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SALIR

LA RESPONSABILIDAD DE LOS MINISTROS
EN LA ESPANA CONSTITUCIONAL

I. ORIGENES (1808-1836)

SuMario: Introduccién.—1. Control y responsabilidad de los oficiales y agentes
del poder en el Estado moderno.—2. Secrctarios del Despacho y minis-
tros.—3. El principio constitucional de la responsabilidad de los ministros:
A) Introduccién; B) La constitucién de Bayona; C) La constitucién de Ca-
diz: Regencia, Cortes de Cadiz y Constitucién.—4. La responsabilidad minis-
terial en el perfodo fernandino: A) El sexenio absolutista; B) El trienio
constitucional; C) La década absolutista.—5. La responsabilidad ministerial
en la €poca del Estatuto Real.—6. El proyecto de ley de responsabilidad
ministerial (18 de diciembre de 1835).—7. El fin del Estatuto y del primer
proyecto de regulacién de la responsabilidad ministerial..

INTRODUCCION

La responsabilidad politica, principio fundamental del régimen
parlamentario de gobierno, ha informado la actuacién publica y en
especial el ejercicio ordenado del pcder en la Espaifia contempo-
ranea. Su expresion mas significativa, la responsabilidad de los
ministros, suscité desde un primer momento la atencién legal y
parlamentaria. Desde las primeras constituciones de 1808 y 1812
hasta la vigente de 1978, la persona del monarca se ha declarado
inviolable y no sujeta a responsabilidad, siendo en su lugar res-
ponsables los ministros!. De esta forma, como corolario y com-
plemento de la irresponsabilidad del monarca de poder limitado
del sistema constitucional?, se fue forjando una experiencia his-

1. Constitucién de 1812, art. 168: «La persona del Rey es sagrada e envio-
lable y no esta sujeta a responsabilidad». Censtitucién de 1837, art. 44; Consti-
tucién de 1845, art. 42; Constitucién de 1856, art. 48; Constitucién de 1869,
art. 67; Constitucién de 1876; Constitucién de 1978, art. 56.3.

2. F. de Le6N Y CASTILLO (La respvonsabilidad del rey y la responsabilidad
de los ministros en los paises de representacién falseada). Discurso de recep-
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térica en nuestro pais digna de ser tomada en consideracién al lado
de las ya clasicas experiencias de Inglaterra y Francia 3.

‘Esta responsabilidad ministerial, segin se ha puesto de mani-
fiesto recientemente, nace politica y permanece politica a través
de los siglos+. Incluso la responsabilidad penal de los ministros
siempre presente en la teoria legal del régimen parlamentario S,

ci6én leido ante la Real Academia de Ciencias Morales y Politicas, tomo VII,
Madrid, 1908, pag. 169. Otros autores en nuestra doctrina han preferido acen-
tuar la necesaria vinculacién de la responsabilidad con la libertad. F. BERGA-
MIN, La responsabilidad de los ministros en nuestro régimen constitucional.
(Discurso pronunciado en la sesién inaugural del curso 192223 en la Real Aca-
demia de Jurisprudencia y Legislacién). Madrid, 1922, pag. 10; J. A. UBIERNA,
De la responsabilidad de los drganos del Estado, Madrid, s.f. (1915), pag. 17.

3. Vid. entre otros los trabajos representativos de Apams, N., Magna Carta
and the responsible ministry, en The american historical review, XX, 1915, 744 ss.
ARrseL, 1., La responsabilité politique ministerielle et la Chambre des Lords,
Montrange, 1948; ROBERTS, P., The growth of responsible goverment in Stuart
En England, Cambridge, 1966; TANNER, J. R., English constitutional conflicts of
the seventeenth century (1603-1689), Cambridge, 1960; Tobb, On parliamentary Go-
vernment in England, its origin, development, and practical operation, 1, 1867:
II, 1869; Ma1TLAND, F W., The constitutional history of England, Cambridge, 1955,
ARiES, F., La responsabilité pdénale des ministres dans le droit frangais mo-
derne, Montpellier, 1920; BeL, A. G., La responsabilité pénale des ministres
d'aprés le droit frangais actuellement en vigueur, Paris, 1899; Cros, J., De la
responsabilité des ministres, Paris, 1886; CRAYSSAC, A., De la responsabilité des
ministres, Bordeaux, 1890; FERSTLL, L.: Histoire de la responsabilité criminelle
des ministres en France depuis 1789 jusqu’a nos jours, Paris, 1889; INQUIN-
BERT, L., De la responsabilité pénale et civile des ministres, Paris, 1891;
LAIR, A. E., Des Hautes Cours politiques en France et a l'étranger, et de la
mise en accusation du Président de la Republique et des ministres, Paris, 1945
PERRIN, F., De la responsabilité pénale du chef de I'Etat et des ministres en
France depuis la chute de 'ancien régime jusqu'a nos jours, Grenoble, 1900;
PoPesco, M., La responsabilité pénale des ministres devant la Haute Cour de
justice en France, Bordeaux, 1933; VANDE-VELDE, P., De la responsabilité du pou-
vour epécutif au point de vue politique et pénale dans la constitution de 1875,
Rennes, 1893.

4, P. DESMOTIES, De la responsabilité penale des ministres en régime parla-
mentaire frangais, Paris, 1968.

5. La obra mdas completa de nuestra bibliografia sobre el tema, la de Mi-
guel JIMENEZ AQUINO, La responsabilidad ante el Parlamento, Madrid, 1901, se
limité voluntariamente —segin consta en la advertencia previa— a la respon-
sabilidad penal exigible ante el parlamento, dejand> el autor (oficial mayor
del senado, literato distinguido, inspirado poeta, helenista insigne, en palabras
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parece que debe ser entendida mas como una variante reforzada de
la responsabilidad politica que como una categoria separada, en
atenciéon a sus fines, a su método y aun a la libertad con que se
determinan los delitos y las penas®.

Esta responsabilidad ministerial que por su determinacién rela-
tiva se situia, como la politica en general, a medio camino entre la
responsabilidad moral y la juridica 7, sufrié el riesgo, permanente
en nuestra historia parlamentaria, de desvirtuar su esencia con
una representacion electoral falseada. Esta circunstancia, de crear
«mayorias parlamentarias a hechura del propio ministerio... encar-
gadas en el simulacro parlamentario de fiscalizar y censurar a los
gobiernos» diferia a la revolucidn, segin un diputado de las Cortes
en 1854, el juicio de los ministros pasados ¢

Mas circunspecto en la forma, un gran diccionario del siglo X1x
consideraba la responsabilidad ministerial como una ficcién?®. En
todo caso, como ficcién politica o realidad cuestionable, la res-
ponsabilidad de los ministros fue un elemento dinamizador de la
vida politica espafola de los siglos xix y xx. El presente estu-
dio esta dedicado a los origenes de la institucién y a su primer
desarrollo legislativo en la Espaila constitucional.

de Saracibar) para un eventual estudio ulterior no realizado la parte pura-
mente politica de la responsabilidad ministerial. J. de SarRACBAR, Del Senado
que desaparecié. Memorias de un funcionario senatorial ya casi setentén
(1897-1931), Madrid, 1932. La obra de Jiménez Aquino es ampliamente tributaria
en relacién con los datos comparados de la anterior de L. DUPRIER, Les minis-
tres dans les principaux pays d'Europe et d’'Amerique, 2 vols., Paris, 1892-1893.

6. DESMOTTES, De la responsabilité, passim.

7. G. Ugo RescieNo, La responsabilitd politica, Milan, 1967, pags. 148-151.

8. JIMENEZ AQUINO, La responsabilidad, pag. 152.

9. Grand Dictionnaire Universel du XIX siécle, Paris, 1874, t. XI, sv. mi-
nistre. Veinte afios atrds Juan Rico Y AMAT, en su Diccionario de los politicos
(1855) (reed. en Madrid, 1976, con un Estudio preliminar, notas y comentarios
por D. Sevilla Andrés), consideraba a la respomsabilidad ministerial como
«una de las mas hermosas mentiras del gobierno representativo» (pag. 297).
«Freno de seda que en nada mortifica al caballo sigue y sigue desbocado
hasta estrellarse en el muro de la opinién publica o en la puerta de la con-
fianza de la Corona »

35
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1. Control y responsabilidad de los oficiales y agentes del poder
en el Estado moderno

A pesar del estrecho paralelismo que en nucstro pais guarda la
responsabilidad politica con el sistema de valores propios del cons-
titucionalismo, fundamentaimente con los de libertad de criti-
ca politica, de imprenta, de reunidén y asociacién, etc. !9, existia,
con antelacién, un cierto control y responsabilidad de los oficiales
y agentes del poder, conforme al nivel de evolucién cultural y poli-
tico alcanzado. Un paso importante en la configuraciéon de esta
responsabilidad se dio con la objetivacién de las tareas encomen-
dadas a los agentes del poder, dentro del proceso de conformacién
del oficio publico en los albores del Estado moderno !, Pese a ello,
la condicién esencial para su nacimiento fue, segiin un reciente
analisis, la conviccidn generalizada de ser el poder politico un poder
que deriva de otros hombres y no de Dios o de si mismo 2. Esta
idea, de resonancias clasicas, iluminé toda una corriente de pensa-
miento politico medieval sin llegar a obstaculizar por ello el predo-
minio de Ia contraria que hacia depender todo el poder de
Dios. Es esta idea por mas general la que debe ser tenida en
cuenta a la hora de esbozar los origenes de la institucidn, sin olvi-
dar aquella primera que aclué a manera de contrapunto racional,
digna en todo caso de un andlisis coniplementario, nunca exclusivo.

10. REesciGNo, La responsabilitd politica.

11. J. M. Garcfa MarIN, El oficio politico en Castilla durante la Baja Edad
Media, Sevilla, 1974; del mismo, La burocracia castellana bajo los Austrias,
Jerez dc la Frontera, 1977, pags. 7197 y ss., 117 y ss.; J. A. MaravawL, Estado
moderno y mentalidad social, 2 vols., Madrid, 1972, 1, 33 y ss.; II, 458 y ss.;
J. GAUDEMET, La contribucion des romanistes et des canonistes médievaux a
la théarie moderne de I'Etat. Diritto e potere nella storia europea. Atti in ono-
re di Bruno Paradisi, Fireuze, 1982, 1-36. Sobre el concepto de Estado moderno
utilizado en el texto en su mas amplia expresién histérica, vid. las recientes
posturas criticas de B. CLAVERO, Institucién politica y Derecho: acerca del
concepto historiogrdfico de «Estado Moderno», Revista de Estudios Politicos,
19, 1981; J. LaLINDE, Depuracion histdrica del concepto de Estado, en la obra
colectiva El Estado espatiol en su dimensién histérica, Barcelona, 1984, pagi-
nas 17-54; W. NaEefF, La idea del Estado en la Edad Moderna, trad. esp. de
V. Gonzalez Vicen, Madrid, 1973.

12. ResciGNo, La responsabilitd politica
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En el circulo teoldgico politico del pensainiento escoldstico me-
dieval, el rey ocupaba el centro como punto de confluencia de am-
bos o6rdenes, divino y humano. Al margen de los sentimientos pri-
mitivos que encierra, esta concepcion entronca con una tradicién
que se remonta a los tiempos biblicos, ampliamente confirmada
luego por la doctrina cristiana B3,

Esta tradicion se recuperé politicamente en el medievo con mo-
tivo de las luchas entre el Papado y el Imperio. Sucesivamente se
desarrollé una teoria del derecho divino de los papas, de los empe-
radores y, por ultimo, de los reyes, como expresién de una idea
incipiente de soberania ™, Tal y como se formulé en su tiempo
esta teoria implicaba, entre otras, la proposicién de que los reyes
eran responsables s6lo ante Dios. A pesar de las correcciones intro-
ducidas por los tedricos promotores de una mediacién de la comu-
nidad, esta doctrina de la designaciéon divina se mantuvo vigente
hasta el final del Antiguo Régimen.

El rey asi concebido es fuentec de toda potestad y justicia como
nos recuerdan nuestros clasicos y como tal, cabeza del reino, de
la comunidad, en uno de los similes organicos mds repetidos de
nuestra literatura politica y aun de la legislacién fundamental b.
Para regir convenientemente la comunidad, procurando el bien co-
miun, el rey necesita de colaboradores, oficiales y ministros, desig-
nados libremente por él en virtud de sus regalias esenciales. Es
esta una tarca delicada, pues es responsabilidad suya, ética y reli-
giosa, la eleccién de buenos ministros que procuren ese bien co-

13. «Por Mi reinan los reyes». Proverbios, ¢. VIII: «Ninguna potestad ten-
drias sobre Mi si no te hubiera sido dada de lo alto» S. Juan, ¢ XIX, v. 11;
«nan est potestas nisi a Deo», San Pablo ad Ran. XII, 1.

14. J. N. Fice1s, El derecho divino de los reyes, trad. esp. de E. O'Gazman,
México, D.F., 1942; W. ULLMANN, The growth of papal government in the
Middle Agés. A study in the ideological relation of clerical to lay power, Lon-
dres, 1965; F. CaLasso, I glossatari e la teoria della sovranita, Milan, 1951.

15 Garcfa GaLro, Manual de Historia del Derecho espariol, Madrid, 1979,
1, 743-745. G. MaARIN, La burocracia castellana, 28-29 recoge asimismo los textos
bien expresivos de Avilés («quia iurisdictio est anud regem tanquam apud
fontem, a quo fluunt aquae tanquam flumern a mare fluit»), Avendaiio, Bova-
dilla, Alfaro, asi como la conocida ley 2,1,5 de Partidas «vicarios de Dios son
los reyes cada uno cn su reino»
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mun %, Siendo los ministros retratos del rey, reflejos de su poder,
sus competencias son en principio un calco de las de éste. Sin
embargo, el rey, aunque posee la suprema direccién del reino no
se inmiscuye en las tareas de sus ministros, pues su oficio es mas
elevado. De este modo se produce una doble instancia de poder:
de un lado el efectivo y problematico de los ministros; de otro, el
supremo e idealizado del rey. Con cierto maquiavelismo tactico
una larga serie de autores, Saavedra Fajardo, Marquez, Laynez, Ber-
mudez de Pedraza, Rivadeneyra, aconsejan al monarca dispensar
los favores, premios y mercedes asi como el empleo de la benig-
nidad y la clemencia, dejando para sus ministros la imposicién de
penas y castigos . Esta actitud, celosamente observada por los
monarcas en todo tiempo, propicié la paulatina conversién de los
ministros en presuntos autores de los males del pais. «El uso viejo
de ser los ministros murmurados del pueblo» 8 se agudizara con
el criticismo del siglo xvil que encuentra en los males de una
administracién corrupta, una de sus razones de ser. El grito comiin
de motines y asonadas jViva el rey, muera el mal gobierno! eviden-
cia ya por esta época el alcance de este sentimiento de animadver-
sién popular del que por entonces se libraba el rey ¥.

El anquilosamiento progresivo de los 6rganos politicos de expre-
sién popular y la insuficiencia de los procedimientos ordinarios de
exigencia de responsabilidad, fuera éstas la iesidencia castellana, la

16. Garcfa MaRIN, La burocracia castellana, pags. 40-189.

17. Garcfa MarfN, ibidem, pdg. 63. Con insuperablc claridad lo expresa
Saavedra Fajardo: «las resoluciones &speras o las sentencias penales passen
por la mano de los ministros, y encubra la suya el Principe. Caiga sobre ellos
Ia aversién y odio natural al rigor y la pena y no sobre ¢l. Esté en los minis-
tros la opinién de rigurosos y en el Principe a de clemente. Dellos es el acusar
y condenar, del Principe absolver y perdonar». Cf. 7. DowLING, El pensamiento
politico-filoséfico de Saavedra Fajardo, Taos, N. México, 195 y ss. F. MURILLO
FerrOL, Saavedra Fajardo y la Politica del Barroco, Madrid, 1957, 273 y ss.

18. A. PErez, Norte de principes, virreyes, presidentes, consejeros, gober-
nadores y advertimiento politicos, Madrid, 1788, pag. 56 (cit Garcfa MarIN, La
burocracia, pag. 63, n. 76).

19. J. A. MaravaLL, La oposicién politica bajo los austrias, Barcelona, 1974,
53 y 11,211 y ss.; J. VILAR, Formes et tendences de Uopposition sous Olivares:
Lisén y Biedman, defensor de la patria Mélanges de la Casa de Veldzquez,
VII, 1971; J. A. EscubeEroO, Rey, ministros y grupos politicos en la Espafia de
los Austrias, Santander, 1979.
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inquisicién aragonesa o valenciana o el juicio de purgar taula cata-
lan, reducidos en su virtualidad, por lo general, a unos mismos
niveles secundarios de la administracién de justicia (corregidores
en Castilla; sobrejunteros, zalmedinas y sesmeros en Aragén; ve-
gueres y bayles en Catalufia o justicias, asesores y mustasafs en
Valencia ®, impidieron una correcta manifestacion de los males
del pais, dando lugar a explosiones de descontento que afectaban
en primer lugar a los ministros del rey. Sin embargo, también ellos
estaban sometidos en el Antiguo Régimen a un cierto control no
regular como eran la veeduria o la visita, convertidas, en especial
esta ultima, en el medio adecuado para luchar contra la corrupcion
cn los altos niveles politico-administrativos 2.

El profesor Escudero, en su monumental obra sobre los Secre-
tarios de Estado y del Despacho, nos ha dejado un cuadro vivo de
las corruptelas que asediaban la actividad de los Secretarios de
Estado, dada su proximidad al Monarca, titular del primer Consejo
de la Monarquia, y la proclividad de alguno de ellos a la malver-
sacién y al cohecho?Z. Los procesos de Juan Alemén, secretario
del Emperador; de Antonio Pérez, de Pedro Franqueza, Secretario
de Estado y también de los Consejos de Aragén e Inquisicién, o de
Jerénimo Villanueva, ilustran sin embargo el alcance limitado de
su responsabilidad en una época no propicia para su exigencia =.

20. J. LaLinoe, Los medios personales de gestion del poder publico en la
Historia espariola, Madrid, 1970, pags. 175 y ss. Vid. del mismo, La purga de
taula, en Homenaje a J. Vicens Vives, Barcelona, 1965, pags. 499-523, y La juris-
diccion real inferior en Cataluria, Barcelona, 1966; cf. L. G. de VALDEAVELLANO,
Las Partidas y los origenes medievales del juicio de residencia, en Boletin
de la Real Academia de Historia, CLIII, 1963, pags. 205-246; B. GONzALrz
ALONSO, El juicio de residencia en Castilla, 1, Origen y evolucién hasta 1480,
en Anuario de Historia del Derecho espafiol (AHDE), 48, 1978, pags. 193-247,
del mismo autor, Control y responsabilidad de los coficiales reales: Notas en
torno a una pesquisa del siglo XVIII. Actas del TII Symposium, de Historia
de la Admunistracién, Madrid, 1971, pags. 393 y ss.; 1. de la CoNCHa, Un dicta-
men de don José Carvajal y Lancaster sobre el Juicio de Residencia, AHDE.'
14, 194243, pags. 635-638.

21. Lavinog, Los medios personales, pag 193, S de Di1os, El Consejo Real
de Castilla (1385-1522), pags 292 y ss

22. Los Secretarios de Estado y del Despacho, 4 vols., Madrid, 1969, 11, 341
y ss.; 401407, 548-553; III, 787 y ss; 819-820.

23. J. M PEeLORSON, Para una reinterpretacion de la Junta de Desemperio
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La privacién del oficio, el destierro de la Corte, la confiscacién
de bienes o la devolucién de lo indebidamente retenido son algu-
nas de las penas impuestas por los jueces de los Consejos, en
especial el de Castilla, delegados por el monarca para sustanciar
estos procesos, nacidos en algin caso como el de Pedro Franqueza
de una visita o, en ocasiones, de una instruccién secreta previa, y
en las que el propio rey actia y acusa a través de su promotor
fiscal .

2. Secretarios del Despacho y ministros

Aunque el sistema de gobierno de la Monarquia austriaca des-
cansa sobre una base polisinodial (al margen del concurso de vali-
dos y secretarios privados del rey), es en tiempos de Felipe IV
cuando se esboza, en sustitucién del cargo politico del valido,
el burocratico del Secretario del Despacho Universal, llamado
a vertebrar en el futuro la administracién central del Estado, a
partir de un progresivo desdoblamiento que lleva en si el ger-
men del nuevo régimen ministerial &, Este desdoblamiento en dos,
cuatro, cinco Secretarias, tuvo lugar en el primer cuarto del si-
glo xvirr, tras un cambio de dinastia que potencid, en sincronia con
Europa, el régimen ministerial®, Desde 1721 aparece perfecta-
mente consolidada una compleja estructura ministerial superpuesta

General (1603-1606) a la luz de la visita de Alonso Ramirez de Prado y de don
Pedro Franqueza, conde de Villalonga, en Actos del IV SHA, Madrid, 1983,
pags. 613-627; R. EzQUERRA, La conspiracion del dugue de Hijar, Madrid, 1934;
A DoMINGUEz ORTIZ, La conspiracion del duque de Medina-Sidonia y el mar-
qués de Ayamonte, en Crisis y decadencia de la Espafia de los Austrias, Bar-
celona, 1973, 113-153. Para una época anterior, vid. J. GUERRERO NAVARRETE,
Proceso y sentencia contra Ruy Lépez Ddvalos, Condestable de Castilla, Jaén,
1982.

24, Ver en J. A. EscubEro, Los Secretarios de Estado, documentos rela-
tivos a procesos y prision de secretarios, III, 787-824.

25. J. Vicens VIves, Estructura adrmunistrativa estatal en los siglos XVI
y XVII, en Obra dispersa, II, Barcelona, 1967, pags. 359-377; F. ToMAs Y Va-
LIENTE, Los validos en la monarquia espaniola del siglo XVII, Madrid, 1963;
J. A. Escubero, Los origenes del Consejo de Ministros en Esparia, 2 vols., Ma-
drid, 1979, pag. 355; J. L. BERMREIO, Estudios sobre la Administracion central
espariola (siglos xvir y xviii), Madrid, 1982, pags. 17-43

26 Escunero, Los Secretarios, 1, 295 y ss.; del mismo, Los origenes del Con-
sejo de Ministros, 40 y ss.; BERMEJO, Estudios, 40 y ss
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politicamente al sistema de Consejos de la Monarqua austriaca.
Aunque oficialmente se sigue utilizando el titulo de Secretario de
Estado y del Despacho del ramo administrativo correspondiente,
Guerra, Marina e Indias, Hacienda, Estado o Justicia segun la refor-
ma citada de 1721, ya por entonces se generaliza la denominacién
de ministros con un sentido politico especifico que lo diferencia
del administrativo y burocratico de la etapa anterior. Al igual que
sus predecesores, estos Secretarios del Despacho permanecen vincu-
lados al rey y, a su servicio, despliegan su gestion politico-adminis- -
trativa transida por los nuevos ideales de la sociedad reformista
borboénica. A ellos, a ese conjunto de buenos ministros diecioches-
cos, corresponde la racionalizacién progresiva de la Administracién
del Estado y ain su misma orientacién hacia los nuevos fines mar-
cados por la ideologia ilustrada: educacién popular, mejora econé-
mica y social de las clases campesinas, mayor tolerancia religiosa
con un efecto atenuante sobre el fervor religioso de las pasadas
centurias 7. El viejo fin escolastico del bien comin cede paso
a la consecucion del mas concreto ideal de «felicidad publica», al
tiempo que la figura simbdlica del principe cristiano se diluye en
la «razén de Estado». Con ello se avanzé hacia la disolucién del
propio orden social, profundamente irracional a los ojos ilustrados.
Autores de esta politica fueron los Secretarios del Despacho o mi-
nistros borbénicos, hombres de clase media acomodada que pronto
concitaron sobre si, pese a su probidad y laboriosidad ejemplares,
la enemiga politica de las clases privilegiadas y la animadversién
popular 3,

Los nombres conspicuos de un Patifio, Campillo o Carvajal en
la primera mitad del siglo o de un Esquilache, Grimaldi, Roda o
Floridablanca en su segunda mitad, no consiguieron acallar las cri-
ticas de una sociedad acuciada por la crisis de sus valores tradicio-
nales. A la escasa implantacién afectiva de la dinastia francesa se
sum6 la prevencidon contra sus ministros e¢xtranjeros, Orry, Wall,

27. Escubero, Los origenes del Consejo de Ministros, 603; A ELORzA, La
deologia liberal en la Ilustracion espariola, Madrid, 1970; J. A. MARAVALL, Las
tendencias de reforma politica en el XVIII espariol, Revista de Occidente, 52,
1967, 53-82; L. SANCHEZ AGESTA, El pensamiento politico del despotismo ilus-
trado, Madrid, 1953.

28. Escupero, Los origenes del Consejo de Ministros, 493
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Esquilache o Grimaldi, primeros y faciles blancos de la xenofobia
nacional. Esta prevencién en un momento propicio para ello, de
escasez alimentaria y resistencia popular al cambio de arraigadas
costumbres y habitos. degeneré en odio vioicnto manifestado en el
motin de Esquilache, precursor hasta cierto punto de las convul-
siones politicas ulteriores ®. La aparente conjura contra Esquilache,
ministro de Hacienda y Guerra con atribuciones en lo Interior
(abastos, policia y orden publico), revelé ta fuerza popular, capaz
de obligar al rey a sustituir a su muy querido ministro siciliano por
otro espariol ¥.

Aunque las medidas posteriores del enérgico conde Aranda,
como Presidente del Consejo de Castilla, auxiliado por el capaz
ministro de Justicia, el también aragonés Roda, consiguieron resta-
blecer el orden y extinguir prontamente los focos de sedicién, los
efectos del motin fueron perdurables en el ambito politico. De un
lado el rey, vivamente impresionado por las escenas de revolucion
popular {que llegaron a aconsejar el traslado de la Corte a Sevilla
y en todo caso retrasaron ocho meses su regreso del Real Sitio a
Madrid), vio rebajada su autoridad al tener que acceder a las pre-
tensiones de los amotinados; de otro, los ministros se vieron some-
tidos desde entonces a un seguimiento popular mucho mads vivo,
estimulado en parte por el principal grupo de oposicién politica,
el partido aragonés del Conde Aranda 3. A él se debe en buena
medida la explotacién de la malograda expedicién a Argel de
O’Reilly que forzé la dimisién del tnico ministro extranjero que
quedaba a Carlos III, el genovés Grimaldi, y asimismo la enemiga
constante que encontré su sucesor, el conde de Floridablanca, acu-
sado por sus detractores de dictador y despdtico por la acumula-
cion de poder conseguida con la doble titularidad de la Secretaria
de Estado (1777) y Justicia (desde 1782), aparte de su influencia en

29. P. VILAR, El motin de Esquilache y la crisis del Antiguo Régimen, Rec-
vista de Occidente, 107, 1972, pags 199-249; vid. en A. Risco, Flujos y reflujos
del «motin de Esquilache», en Cuadernos de Historia moderna y contempo-
ranea, 5, 1984, pédgs. 11-36, un excelente estado de la cuestién.

30. Escupero, Los origenes del Consejo de Ministros, 308.

31. V. Robpricuez Casapo, La politica y los politicos en el reinado de Car-
los 111, Madrid, 1962. E. OLAECHEA y J. A. FERRER, Ll conde de Aranda, Zara-
goza, 1978; R. OLAECHEA, El conde de Aranda y el «partido aragonés», Zarago-
7a. 1969
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las restantes Secretarias a través de la Junta Suprema de Esta-
do 2 El poder de este ministro omnipresente se tildaba de co-
rrupto como sefiala un libelo de junio de 1789: en uno de los cargos
alli recogidos se le acusa de dictador por «no querer hacerse res-
ponsable de sus negocios, aparentando ventilarlos entre muchos»,
en injusta referencia a su papel en la Junta 3,

Aunque Floridablanca pudo contrarrestar Ja fuerza de estas cri-
ticas con su talla de gran estadista y la ayuda complementaria de
la corriente de simpatia que suscité hacia su persona el atentado
contra su vida, sin embargo, su dificil posicién ante el Gobierno
revolucionario francés, iba a costarle finalmente el cargo. Signo de
las pasiones concitadas conira él, su caida dic paso a un proceso
de depuracién de responsabilidades instado por los autores del
libelo citado, agentes ahora del rencor oficial del nuevo Secretario
interino de Estado, el conde de Aranda, como antes lo fueran de
su partido en la oposicién y ello a pesar del perdén que en su dia
les dispensara Floridablanca ®*. La revisién del antiguo pleito por
Real Orden de 23 de junio de 1792 mot1v6 una extensa Defensa legal
de Floridablanca sobre sus presuntas irregularidades politicas y
administrativas. Sin embargo, la rapida exoneracién de Aranda
como ministro (1792) y el curso tomado por los sucesos franceses
paralizé la accién emprendida contra él, declardndole primero
absuelto de toda responsabilidad (25 septiembre 1795) y luego, casi
al final de su vida (28 marzo 1808), poco antes de presidir la Junta
Central, injusto y arbitrario su confinamiento murciano ¥.

32. Escupero, Los origenes del Consejo de Ministros, 344 y ss.; BERMLJO,
Estudios, 81 y ss.

33. Confesion del conde de Floridablanca Copia de un papel que se cayo
de la manga al padre comisario general de los franciscos, vulgo, en Obras
originales del conde de Floridablanca y escritos referentes a su persona, Co-
leccién hecha e ilustrada por A. Ferrer del Rio, Biblioteca de Autores Espa-
fioles, LIX, 280-289. Ref. en ESCUDERO, Los origenes del Consejo , pag. 431,
cf. 458 y ss.; BERMEJO, Estudios, 133 y ss.

34. P. ALcAZAR MOLINA, Esparia en 1792 Floridablanca, su derrumbamiento
del Gobierno y sus procesos de responsabilidad politica, Revista de Estudios
Politicos, 71, 1953, 93-138; del mismo, Los hombres del despotismo ilustrado:
el conde de Floridablanca, Murcia, 1934. Vid. la observacién a la primera de
BERMEJO, Estudios, 134.

35 EscubeErO, Los origenes del Conseio de Ministros, 552-554
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Mientras ocurrian estos hechos, la irregular ascensién del favo-
rito Godoy al ministerio de Estado hizo palidecer las criticas verti-
das antes contra Floridablanca al tiempo que aumenté su talla de
estadista; ello en contraste con el desairado papel asignado a
Aranda, cuyos ocho meses en la Secretaria de Estado se interpret6
a nivel popular como un intento de atemperar el ascenso fulgu-
rante de Godoy al primer cargo de la Monarquia, aparte de envi-
lecer su condicién politica transigiendo con una ilicita relacion
cortesana desaprobada por Floridablanca con su retiro ¥.

Asi se llego al final de un régimen en el que los ministros, repre-
sentantes de un poder absoluto, sufrieron las consecuencias de su
invertebracién politica. Carentes de atractivo popular, solicitos uni-
camente ante el rey su promotor y valedor ultimo ante quien res-
pondian de su gestion, los ministros se enfrentan en esta hora a
una situacién nueva en la que el pueblo por medio de motines,
asonadas y revoluciones adquiere un protagonismo insélito. A él
comenzari a referirse el poder y la soberania y con ello brotara
un nuevo concepto de la gestiéon ministerial transida por la idea
de responsabilidad ante los nuevos érganos rectores de la comu-
nidad.

3. El principio constitucional de la responsabilidad de los
ministros

A) Introduccién

A diferencia de la tradicién politica inglesa, la formulacién téc-
nica de la responsabilidad ministerial precedié en nuestro pais a
la prictica de su exigencia. El ejemplo provenia de la revolucio-
naria Francia que la impuso legalmente, a pesar de las dificultades
que la estricta separacién de poderes, aceptada por la Asamblea
Constituyente, planteé a su formulacién constitucional.

Asi la Constitucién de 1791 limité su reconocimiento a la res-
ponsabilidad penal y civil de los ministros, dejando a un lado,
pese a las propuestas hechas a la Comisién de Constitucién, su

36. EscUDERO, Los origenes del Consejo de Ministros, 550-551, recoge anéni-
mos muy significativos en este sentido

SALIR
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fundamental responsabilidad politica¥”. Por eso se ha dicho que
una verdadera historia de la responsabilidad institucionalizada co-
mienza en Francia con la Restauracién de 1814, cuando la existencia
de un parlamento y unos ministros constitucionales abonan una
construccién doctrinal (B. Constant, Guizot, Chateaubriand) y legal
(proyectos de 1814, 1816, 1817, 1818) de la responsabilidad politica
de los ministros distinta de la civil y penal ya reconocida *.

B) La Constitucién de Bayona

Este principio «revolucionario» de la responsabilidad ministerial
fue incorporado, en distinta medida, en nuestros primeros textos
constitucionales. La Constitucién de Bayona inaugura el régimen
constitucional Del ministerio con una fijacidén estricta de su res-
ponsabilidad ¥. Tras disponer que un Secretario de Estado con la
calidad de ministro refrendara todos los decretos del rey (art. 28;
cf. art. 86), se sienta el principio fundamental de que «los minis-
tros, cada uno en la parte que le toca, seran responsables de la
execucion de las leyes y de las ordenes del Rei» (art. 31). Aunque
en el texto constitucional se omite la referencia complementaria
a la irresponsabilidad del rey, se declara, sin embargo, al regente
«no personalmente responsable de los actos de su administraciéon»
(art. 13) %,

La responsabilidad de los ministros no es en este texto una mera
declaracidon de principio; la propia Constitucién asigna a las Cortes
el deber de manifestar las quejas, que deberian ser graves y moti-
vadas, sobre la conducta de un ministro y una vez votada su repre-
sentacién presentada al trono por una diputacién. Por orden del rey
una comisidon compuesta de seis consejeros de Estado y seis miem-

37. DESMOTTES, La responsabilité penale, 87 y ss., RESCIGNO, La responsa-
bilitd politica, 171 y ss.

38. REsciGNO, La responsabilitd politica, 177-178.

39. El titulo VI de la Constitucién, Del ministerio, fijaba el nimero de mi-
nisterios (Justicia, Negocios, Eclesidsticos, Negocios Extranjeros, Interior, Ha-
cienda, Guerra, Marina, Indias y Policia General (art. 27); el articulo 29 facul-
taba al rey para reumir cuando lo tuviera por conveniente, el Ministerio de
Negocios Eclesiasticos al de Justicia, y el de Policia General al de Interior)
su igualdad («no habra otra preferencia entre los ministros que la de la anti-
giiedad de su nombramiento», art. 30) y, por ultimo, su responsabilidad

40. C. Sanz Cip, La constitucién de Bayona, Madrid, 1922
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bros del Consejo Real examinaria esta represcntacion (art. 85), que,
de ser estimada, pasaria finalmente al conocimiento de la Alta Corte
Real, tribunal politico de la monarquia bonapartista encargado del
conocimiento de los delitos personales cometidos por los individuos
de la familia real, los ministros, los senadores y los consejeros de
Estado (art. 108) 4, De esta forma la Constituciéon de Bayona estruc-
turé un régimen completo de responsabilidad ministerial —princi-
pio, procedimiento y jurisdiccion— referido inicialmente en correc-
ta teoria parlamentaria a las Cortes o Juntas de la nacién (tit. IX,
arts, 61 a 86)%. El desarrollo legislativo ulterior presté atencién
preferente a los aspectos orgénicos y funcionales de los ministerios
(R. Decreto de 6 y 10 de febrero de 1809), en detrimento de su orde-
nacién politica, poco avenida con la crisis permanente del Estado
bonapartista 4,

C) La Constitucién de Cadiz: Regencia, Cortes de Cadiz y Consti-
tucién

La responsabilidad de los ministros suscité una temprana aten-
cion oficial en la Espafia nacional libre de la ocupacién francesa.
Una vez que la Junta Central resigné sus poderes en el nuevo 6rga-
no ejecutivo, el Consejo de Regencia (31 de enero de 1810), se
declar6 a sus miembros, de acuerdo con el Reglamento de 29 del
mismo mes, elaborado por Jovellanos y Martin de Garay, «respon-
sables ante la nacién de su conducta en el desempeiio de sus fun-
ciones al igual que los ministros» 4. La sencilla formulacién del

41. S. M. CoroNas, Jurisdicciones especiales de cardcter politico en el trdn-
stto del Antiguo Régimen al nuevo constitucional, en Libro Homenaje al pro-
fesor Font Rius, Barcclona, 1984, pags. 95-111.

42. Estas Cortes, divididas en tres estamentos al estilo tradicional, clero,
nobleza y pueblo, contaban con una mayoritaria composicién popular: 122
diputados de las provincias, ciudades pnncipales, negociantes y personas de
meérito frente a 25 nobles y 25 arzobispos y obispos. Vid. articulos 61 a 64 de
la Constitucion.

43. Prontuario de las leyes y decretos del rey nuestro sefior don José Na-
poledn I, desde el ario 1808, 3 vols., Madrid, 1810-1812, I, 83-96. Cf. J MERCADER,
José Bonaparte, rey de Esparia, 1808-1813. Estructura del Estado espariol bona-
partista, Madrid, 1983.

44. FERNANDEZ MARTIN, Derecho parlamentario espariol, Coleccién de cons-
tituciones, disposiciones de cardcter constitucional, leyes y decretos electorales
para diputados y senadores y reglamentos de las Cortes que han regido en
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principio no oculta su profundo significado politico: la nacién y
no el rey, a través de su representacidn oficial en aquellas circuns-
tancias extraordinarias, pasé a ser la depositaria de la soberania
y la encargada de velar por la conducta del érgano ejecutivo.

Una Diputacion celadora de la observancia del Reglamento y de
los derechos de la nacién, compuesta de ocho individuos nombra-
dos por el mismo Consejo de Regencia, vigilaria su actuacion, recla-
mando cualquier providencia contraria a aquellos derechos o a las
leyes fundamentales del reino; caso de no ser atendida ni satis-
fecha seria renovada en las primeras Cortes como cargo de respon-
sabilidad %, Este Reglamento fue el primer eslabén de una larga
cadena de normas tendentes a configurar el régimen de responsa-
bilidad del ejecutivo en la Espafia nacional

En la practica, sin embargo, esta primera Regencia supo des-
viar, en un primer momento, hacia los antiguos miembros de la
Junta Central Suprema la exigencia efectiva de responsabilidad,
acusiandoles publicamente de conspirar contra la seguridad interior
del Estado. El conde de Tilly, presunto instigador de las revueltas
americanas, y Lorenzo Calvo, acusado de malversar fondos publicos
confiados a su custodia, fueron los reos principales de esta cam-
pafia de difamacién que finalmente acabé afectando a la misma
Regencia por las irregularidades advertidas en la tramitacién de
los procesos, oportunamente desveladas por una comisién de Cor-
tes, aunque sin mayores consecuencias politicas 4 bs,

Una vez constituidas las Cortes generales y extraordinarias
del reino en la Isla de Leén, su primer decieto de 24 de septiem-
bre de 1810, dispuso que las personas en quienes se delegara el
poder ejecutivo en ausencia del rey, quedaban «responsables a la
nacioén por el tiempo de su administracién, con arreglo a las leyes %.

Esparia en el presente siglo, t. I-11, Madrid, 1885; t. III, Madrid, 1900, I, 607
Cf. M. ArTOLA, Los origenes de la Esparia contempordnea, 2 vols., Madrid, 1959,
I, 373 y ss.; A. DEROZIER, M. J. Quintana y el nacimiento del liberalismo en
Esparia, trad M. Moya, Madrid, 1978, 583 y ss.

45. FERNANDEZ MARTIN, Derecho parlamentario espariol, 1, 612-613.

45 bis. DEROZIER, Quintana y el nacimiento del liberalismo, I, 606 y ss.

46. Coleccién de los decretos y 6érdenes que han expedido las Cortes gene-
rales y extraordinarias desde su instalacién de 24 de septiembre de 1810 hasta
igual fecha de 1811, Madrid, 1820, 1, 1-3

SALIR
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Aunque esta redaccion reproducia fundamentalmente la del Regla-
mento antes citado, la referencia a una legislacion provocé la inme-
diata consulta del Consejo de Regencia sobre los limites de su res-
ponsabilidad al no estar contempladas sus obligaciones y las facul-
tades ministeriales en la antigua legislacidn. Las Cortes declararon
en su respuesta contemporizadora no haber puesto limites a las
facultades del poder ejecutivo, que serian sehaladas por un nuevo
Reglamento, pudiendo entretanto usar el Consejo de todo el poder
necesario para la defensa, seguridad y administracién del Estado.
Unicamente se precisaba que de la responsabilidad cxigida se exi-
mia al rey aludiendo expresamente a «la inviolabilidad absoluta
que corresponde a la persona sagrada del rey» 4. De este modo se
prefiguraba ya la redaccién de uno de los méas importantes articu-
los de la futura Constitucién (art. 168).

Este nuevo Reglamento del poder ejecutivo, anunciado por las
Cortes y aprobado cuatro meses después (16 de enero de 1811) %,
acotd efectivamente las obligaciones y facultades del Consejo de
Regencia, asi como, de modo implicito, su responsabilidad y la de
los ministros. En este sentido recoge algunos aspectos que defini-
rian luego en la Constitucion el papel de los Secretarios del Estado
y del Despacho: asi su nombramiento por el Consejo de Regencia a
quicn serian responsables del desempeiio de su cargo (art. 8, ap. 1);
igualmente su responsabilidad por las resoluciones tomadas por si
que no llevaren la firma de uno de los individuos del Consejo de
Regencia (art. 4). S6lo en un caso se alude expresamente a la res-
ponsabilidad de este Consejo en relacién con la infraccién del
articulo que prohibe detener a un individuo por mas de cuarenta
y ocho horas sin remitirle dentro de dicho plazo al tribunal com-
petente; esta infraccién que seria reputada como «un atentado con-
tra la libertad de los ciudadanos» autorizaba a cualquiera «para
recurrir con queja ante las Cortes» (cap. 3, art. 3) que de este modo
se prefigura como el 6rgano encargado de hacer efectiva la respon-
sabilidad politica.

47. Decreto de 27 de septiemore de 1810. Declaracién de las facultades y
responsabilidad del Poder ejecutivo y del modo con que éste debe comuni-
carse con las Cortes, en consecuencia de las dudas quc el Consejo de Regencia
expuso a los mismos. Coleccién de Decretos, I, 7-9.

48. Coleccidon de Decretos, 1, 50-58.
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Con el propésito de dar «un movimiento y direccién uniforme
a la maquina del Estado y de dirigir a un fin los esfuerzos de todos»
sendos decretos de 14 de julio y 11 de noviembre de 1811 genera-
lizaron la exigencia de responsabilidad a toda clase de autoridad
militar, judicial y politica (generales, Juntas, Audiencias), castigan-
do el primero de los decretos citados la omisién, negligencia o tole-
rancia en el cumplimiento de las érdenes superiores con la priva-
cién del oficio y encomendando el segundo a los Secretarios del
Despacho la misma puntual observancia por parte de todos los
empleados publicos, civiles o militares, «bajo la efectiva responsa-
bilidad de ser separados de sus empleos» 4,

Si en la sesién de Cortes de 19 de noviembre de 1810 se habia
aprobado la proposicion del Sr. Zorraquin por la que se mandaba
a los individuos que fueron de la Junta Central presentar en las
Cortes en el plazo de dos meses cuenta de su administracién y
conducta, en la de 29 de noviembre acordaron extender esta misma
proposicién a los miembros de la anterior Regencia %.

Sin embargo, antes de expirar este plazo las Cortes acordaron
en su sesién secreta de 17 de diciembre pasar aviso a la Regencia
para que separase de la Isla y de Cadiz a los cuatro ex regentes,
Castafos, Saavedra, Escafio y Lardizabal. La respuesta de este ulti-
mo en forma de manifiesto a la nacién «sobre su conducta politica
en la noche del 24 de septiembre de 1810», en el que se cuestio-
naba la legitimidad de las Cortes y la propia soberania nacional,
dio lugar a la apertura de un nuevo proceso por parte del Tribunal
especial creado por las Cortes, el mismo érgano que un afo atras
conociera el primer proceso incoado por las Cortes, precisamente
contra el obispo de Orense, presidente del Consejo de Regencia

49. Coleccién de Decretos, 1, 176-177; 11, 28-29.

50. Diario de las discusiones y actas de las Cortes. S. 19-XI-1810, Cadiz,
1811, I, pag. 96; S. 28-XI-1810, ibidem, péags. 109-110. En esta ultima sesién los
diputados discutieron sobre la conveniencia y aun el alcance de la residencia
propuesta. Residencia y no visita como creia conveniente hacer el Sr. Caifiedo,
es e] término frecuentemente utilizado en el debate. Aunque en la propuesta
de Garcia Quintana se mandaba residenciar a los miembros de la anterior
Regencia y a los Secretarios del Despacho, estos ultimos quedaron finalmente
excluidos de esta exigencia al imponerse el criterio contrario de Dou, Creus
y Luxan, basado en el argumento de éste de que «siendo responsable el Con-
sejo de Regencia no podian serlo los ministros» (pag 110)



| sumaRIO ARO 1986 | | BuscAR EN EL DocuMENTO |

560 Santos M. Coronas Gonzdlez

aue en tal concepto presidiera la constitucion de las mismas
Cortes 5.

Tras la creacién de una nueva Regencia conforme al proyecto de
Constitucién, aprobado ya en su mayor parte, las Cortes acordaron
por Decreto de 26 de enero de 1812 un nuevo Reglamento del poder
ejecutivo que venia a derogar el anterior 2, Aparte de las modifica-
ciones introducidas en el régimen del Despacho y las formales de
su contenido, mas preciso y mejor sistematizado, la mayor novedad
del Reglamento estribaba en haber dedicado todo un capitulo a la
responsabilidad de la Regencia y de los Secretarios del Despacho.
Una y otros serian responsables a las Cortes, y no los Secretarios
a la Regencia como en el anterior Reglamento por su conducta
en el ejercicio de sus funciones (cap. IV, art. 1). Estos Secretarios,
nombrados y, en su caso, separados libremente por la Regencia,
(cap. III, art. 20), llevarian un libro registro de los despachos por
ésta (cap. III, art. 2), en el que figuraria su dictamen rubricado y
a continuacién la resolucién de la Regencia (cap. III, art. 3). En
base a lo alli escrito, las Cortes sancionarian o no, segun el caso,
la conducta de los Regentes o la de los Secretarios, haciendo en
este ultimo supuesto, efectiva su responsabilidad y decretando
haber lugar a la formacién de la causa (cap. IV, arts. 3 y 4). Esta
responsabilidad de indole administrativa deja paso a otra de natu-
raleza claramente politica al exigirla a los Secretarios del Despacho
que diesen 6rdenes que «autoricen o sugieran» contra la Constitu-
cién o alguna de sus leyes, sin que pudiera servirles de excusa el
haberlo exigido la Regencia (cap. IV, art. 2). Todavia se haria efec-
tiva la responsabilidad de los Secretarios si a tenor de sus expo-
siciones reglamentarias a las Cortes, éstas lo creyeran conveniente,
(cap. IV, art. 5, en relacién con cap. III, art. 9). Dos meses mas
tarde se sancioné y promulgé la Constitucién de Cadiz, elevando
a categoria de ley fundamental muchos de los preceptos hasta
aqui resefiados %.

51. Vid. sobre estas cuestiones S. M. CORONAsS, Jurisdicciones especiales,
cit. en nota 41.

52. Coleccién de Decretos, 11, 64-71; 11, 61-62 (Nueva Regencia, Decreto de
22 de enero de 1812).

53. Este exigente Reglamento fue aligerado de su excesivo formalismo por
Decreto de 13 de marzo de 1813, con el fin de hacer mas facil y operativa la
labor de la Regencia. Coleccién de Decretos, 11, 92-94.

SALIR
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Declarada la persona del rey sagrada e inviolable y no sujeta a
responsabilidad (art. 168) *, se disponia por el articulo 225 que to-
das sus d6rdenes debian ir firmadas por el Secretario del Despacho
del ramo a que el asunto correspondiere, declarandoles responsa-
bles ante las Cortes de las érdenes que hubizsen autorizado contra
la Constitucién o las leyes, sin que pudiera servirles de excusa el
mandato del rey (art. 226) %. Otro supuesto de responsabilidad pa-

54. «El Rey, como Jefe del Gobierno y primer magistrado de la Nacién,
necesita estar revestido de una autoridad verdaderamente poderosa para que
al paso que sea querido y venerado dentro de su reino, sea respetado y temido
fuera de €l de las naciones amigas y enemigas. Toda la potestad ejecutiva la
deposita la Nacién por medio de la Constitucién cn sus manos, para que el
orden y la justicia reinen en todas partes, y para que la hibertad y seguridad
de los ciudadanos pueda ser protegida a cada instante contra la violencia o
las malas artes de los enemigos del bien publico. Este inmenso poder, de que
cl Monarca sec halla revestido, seria ineficaz e ilusorio si su persona no estu-
viese a cubierto de una inmediata responsabilidad. La historia de la sociedad
humana, la prudencia y la sabiduria de los hombres y escritores mas profun-
dos ponen fuera de toda duda la necesidad de que el entendimiento humano
se rinda a la expericncia, y haga al costoso sacnficio de declarar suelta de
todo cargo la persona del Rey, que por tanto debec ser sagrada e inviolable
en obsequio del orden publico, de la tranquilidad del Estado, y de toda la
posible duracién de la instituciéon magnifica de una monarquia moderada.
Busquense en otra parte los medios de asegurar el fiel desempeifio de la auto-
ridad publica sin exponer a la Nacién a los riesgos de una convulsién interior.»
Discurso preliminar a la Constitucién de 1812, en D. SEVILLA ANDRES, Constitu-
ciones y otras leyes y proyectos politicos de Esparna, Madrid, 1969, I, 131-132
Vid. A. ARGUELLES, Discurso preliminar a la Constitucién de 1812, con una intro-
duccién de L. Sdanchez Agesta, Madrid, 1981.

55 «Como el 6rgano inmediato del Rey lo forman los Secretarios del Dcs-
pacho, aqui es donde es necesario hacer efectiva la 1esponsabilidad del Gobier-
no para asegurar el buen desempciio de la inmensa autoridad depositada en
la sagrada persona del Rey, pues que en el hecho existe toda en manos de los
ministros. El medio mas seguro y sencillo, el que facilita a la Nacién poderse
enterar a cada instante del origen de los males que pueden manifestarse en
cualquicra ramo de la administracién es el de obligar a los Secretarios del
Despacho a autorizar con su firma cualquicra orden del Rey. La benéfica inten-
cién, que no puede menos de animar siempre sus providencias, hace invero-
simil que el Monarca se aparte jamas del camino de la razén y dc la justicia;
y si tal vez apareciere en sus dérdenes que se desvia de aquella senda, sera sélo
por haber sido inducido a clio contra sus paternales designios por el influjo
o mal consejo de los que olvidados de lo que deben a Dios, a la patria y a si
mismos, hayan osado abusar del sagrado lugar, en que no debe oirse sino el

36
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rece deducirse de su obligacién legal de rendir cuentas de los gas
tos de administracién en su ramo respectivo (art. 227) y, ya clara-
mente formulado, por sancionar con su firma la orden de privacién
de libertad o imposicién de penas por parte del rey, expresamente
prohibida por la Constitucion (art. 172). En este caso concreto se le
declara responsable a la nacién castigidndoie como reo de atentado
contra la libertad individual. Las Cortes son las encargadas por la
Constitucidn de «hacer efectiva la responsabilidad de los Secreta-
rios del Despacho y demas empleados puablicos» (art. 131) por mas
que la resolucién definitiva corresponda al Tribunal Superior de
Justicia. El procedimiento a seguir lo fijan basicamente los articu-
los 228 y 229 de la Constitucion: ante todo las Cortes deben decre-
tar que ha lugar a la formacién de la causa y, tras ello, remitir al
Tribunal Supremo de Justicia todos los documentos concernientes
a la causa que seria sustanciada y decidida conforme a las leyes.
Al distinguir el articulo 229 entre las causas criminales de los Secre-
tarios del Despacho (ap. 4) y las causas decretadas por las Cortes
contra ellas, presumiblemente por infraccién de Constitucién o de
ley (ap. 2) se distingue de modo implicito entre una responsabilidad
penal y otra politica. Esta diferencia por entonces no tendria mayor
virtualidad.

Curiosamente estos articulos apenas suscitaron discusién parla-
mentaria. Salvo el articulo 228 relativo a la decisién previa de las
Cortes de haber lugar a la formacién de la causa, devuelto a la
comisién de Constitucién para que lo rectificase conforme a las
ideas expuestas («ligeras reflexiones»), los demds articulos fueron
aprobados sin discusién %. Es posible que la causa de esta singular
actitud de las Cortes fuera la general admisién de un principio
incorporado desde el primer momento a la organigacién legal del

lenguaje respetuoso de la verdad, de la prudencia y del patriotismo. De este
modo, las Cortes tendrdn en cualquier caso un testimonio auténtico para pedir
cuenta a los ministros de la administracién respectiva de sus ramos. Y para
asegurar por otra parte el fiel desempefio de sus cargos, y protegerlos contra
el resentimiento, 1a rivalidad y demés enemigos de la rectitud, entereza y jus-
tificacién que deben constituir el caréicter puablico de los hombres de Estado,
los ministros no podran ser juzgados, sin que previamente resuelvan las Cortes
haber lugar a la formacién de causa. Discurso preliminar.» Ibidem, 134,

56. Sesi6bn 24 de octubre de 1811, en Diario sesiones Cortes Generales y
extraordinarias, 1810-1813 (Madrid, 1870), 2144-2157.
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poder ejccutivo en la Espafia nacional. Seiialado el principio de
responsabilidad del ejecutivo en el primer decreto de las Cortes
generales y extraordinarias y aun antes en el primer Reglamento
de la Regencia, desarrollado luego por otras normas posteriores,
podia considerarse su formulacién una cuestién resuelta al tiempo
de discutirse el proyecto de Constitucién. La aportacién de la mis-
ma en este sentido fue el haber fijado para el futuro este principio
fundamental.

Paralelamente a la regulacién constitucional de las Secretarias
del Despacho se atendié por una comisién de Cortes, a partir del
10 de abril de 1811, un Ensayo de nueva organizacion de ministe-
rios, elaborado en su dia por el Secretario de Estado, Eusebio Bar-
daji (28 de noviembre de 1810) y asumido tras los correspondientes
informes de los distintos Secretarios por el Consejo de Regencia
el cual lo remitié a las Cortes para su aprobacién el 9 de abril
de 18117,

Al coincidir la discusién del dictamen de la comisién, iniciada
en la sesién del 11 de noviembre de 1811, con la deliberacién de
las Cortes sobre la parte del proyecto de Constitucién relativo a
los Secretarios del Despacho, se acordé su suspensién hasta el fin
de la misma (23 de enero de 1812) presentando entonces la comi-
sién un nuevo dictamen acomodado ya a la nueva regulacién cons-
titucional (7 de marzo de 1812). La discusién de este dictamen dio
lugar a la redaccién del Decreto de 6 de abril de 1812, réplica del
decretado tres afios antes en la Espafia bonapartista %,

En el Ensayo original se partia de una idea central: la necesi-
dad de clarificar y ordenar el despacho de los asuntos administra-
tivos para lo cual se estimaba bésico de un lado el reparto estricto
de competencias y de otro el andlisis conjunto por los ministros,
reunidos en «consejo privado del rey» de los asuntos de mayor inte-
rés. Por lo demds el Ensayo pretendia desvanecer la prevencién
popular frente a los ministros evidenciando su necesidad y la

57. Un plan de nueva organizacién de los ministerios, formado por el Con-
sejo de Regencia en 1811, Edicién y estudio preliminar de M A. PEREZ DE LA
CANAL en Documentacién administrativa, 194, 1982, pags 213-267.

58. Coleccién de Decretos, 11, 177-182; Prontuario de las leyes y decretos
del Rey nuestro sefior don José Napoledn I, desde e! afio de 1808, Madrid, 1810-
1812, 1, 8394
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nota de responsabilidad que definia a los ministros constitucio-
nales ¥,

Una vez promulgada la Constitucién se dicté un nuevo Regla-
mento de la Regencia del Reino (Decreto 8 de abril de 1813) % cuya
principal novedad respecto al anterior de 1812, es la de concentrar
toda la responsabilidad por los actos de gobierno en las Secretarias
del Despacho, eximiendo de ella de acuerdo con el texto constitu-
cional a los Regentes (cap. V, art. 1). Mas interés, por tanto, tiene
el Reglamento para el gobierno interior de las Cortes (Decreto 4 de
septiembre de 1813), cuyo capitulo XII, Del modo de exigir la res-
ponsabilidad de los Secretarios del Despachon, tiende a hacer viable
la aplicacion del articulo 228 de la Constitucion ¢. Son ocho articu-
los (118-125) que fijan el procedimiento parlamentario de exigencia
de responsabilidad ministerial. Siendo responsables en principio los
Secretarios del Despacho a ellos dirigian sus reconvenciones los
diputados: tras ellas podrian venir las proposiciones, motivadas y
fundadas documentalmente, exigiendo responsabilidad a uno o va-
rios Secretarios, que serian leidas por dos veces en diferentes se-
siones publicas de las Cortes. Estas, después de la discusién decla-
raran si ha lugar o no a tomar en consideracién 1a proposicién. Si
hubiera lugar, se pasarian todos los documentos y la exposicion
motivada a la Comisién correspondiente por la naturaleza del asun-
to para que los examinara y formalizase finalmente los cargos. Esta
comisién daria su parecer a las Cortes y juzgado por éstas sufi-
ciente, se pasaria el expediente al Secretario del Despacho incul-
pado para que contestase dentro del plazo prescrito por las Cortes,
que a su vez senalarian dia para la discusién. En ella el Secretario

59. «Que el Gobierno sea bien constituido o, para decirlo en una palabra,
que haya una constitucién y responsabilidad en Jos ministros; y cada agente
del Gobierno estard en su lugar y cumplird su deber o perdera el honor y el
puesto. Elijanse bien las personas, destriyase el pernicioso fluxo de las pre-
tensiones y de los pretendientes, que los ministros 1csponsables a la nacién
de su conducta ministerial, tendran a raya a los dependientes, y estableceran
entre ellos aquclla respectiva responsabilidad que debe ligar a todo funcionario
oublico.» Un plan de nueva organizacion, pag. 224.

60. Coleccién de Decretos, 1V, 3542,

61. Reglamentos (Del Congreso de los Diputados y de las Cortes), Madrid,
1977, pags. 23-60; M. del C. CILLAN G. bE ITURROSPE, Historia de los reglamentos
parlamentarios en Espara, 1810-1936, Madnd, 1985.
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del Despacho podria hablar libremente cuantas veces quisiera para
responder sobre los cargos hechos por los diputados. Una vez de-
clarado el asunto suficientemente debatido, se retiraria el Secre-
tario procediéndose a votar, conforme al articulo 228 de la Consti-
tucién, si ha lugar a la formacién de la causa, en cuyo caso se
remitirian ‘los cargos al Tribunal Supremo de Justicia.

Aunque nada de esto sc decia en el primer Reglamento para el
Gobierno interior de las Cortes de 24 de enero de 1810, una vez
que se regulé por éste el modo de exigir la 1esponsabilidad de los
Secretarios del Despacho, se perpetué su normativa apenas sin va-
riacién en el ulterior Reglamento de 29 de junio de 1821 (cap. XII,
arts. 137-144) @,

4. La responsabilidad ministerial en el periodo fernandino

El fin del primer ensayo constitucional en mayo de 1814 abrid
un nuevo periodo de régimen zutocritico en el que se difuminé
de nuevo la responsabilidad de los ministros, a salvo su dependen-
cia general del monarca. Nota caracteristica de la institucién minis-
terial en su conjunto, en esta etapa de transicién del Antiguo al
nuevo Régimen constitucional, es su inestabilidad que contrasta
con el marcado inmovilismo de épocas anteriores. Esta inestabi-
dad comenzé en tiempos de Carlos IV y se acentué de manera
llamativa con posterioridad. Son muchos los Secretarios del Des-
pacho que no llegaron al afio en el desempefio del cargo, aun a
pesar de su talla politica, Aranda, Jovellanos, Canga Argiielles;
otros, mas fugaces, apenas si duraron tres meses, como Company
y algunos tan sélo unos dias, como O'Donoju al frente de la Secrc-
taria de Estado . Esta inestabilidad que alcanzé tanto a los minis-
terios absolutistas como constituciorales del reinado de Fernan-
do VII, se proyecté hacia la vida politica espafiola como una pesa-
da herencia histérica, signo y causa a la vez de la crisis politica
permanente de nuestro siglo XIX.

El largo reinado fernandino permite seguir la doble linea diver-
gente de la responsabilidad ministerial, condicionada por el dis-

62. Reglamentos, 1bidem, pags 61-107
63. J. A. Escupero, Los cambios ministeriales a fines del Antiguo Régimen,
Sevilla, 1975.
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tinto régimen politico que la hace casi inviable en las épocas abso-
lutistas y la impulsa, por el contrario, hasta el conflicto y el caos
en el trienio constitucional.

A) El sexenio absolutista

Con Fernando VII regresé la Espaiia del antiguo Régimen carac-
terizada a nivel ministerial por las notas de confusién administra-
tiva e irresponsabilidad institucional, a salvo la dependencia orga-
nica del monarca. Esta caracterizacién negativa todavia se agravé
por la falta de un programa coordinado de gobierno capaz de dar
un minimo de cohesién a su gestién politica ¢, La inestabilidad de
los cargos (precursora de la inestabilidad ministerial del siglo x1x)
y la politica indecisa del rey acentuaron ain mas estas notas nega-
tivas vivamente sentidas en la Espafia de entonces. La imposible
revitalizacion de los viejos esquemas administrativos generd, entre
otras causas, un descontento social que de nuevo se intenté cana-
lizar hacia la gestién de los ministros, acusados de corrupcién, al
igual que los restantes altos cargos administrativos .

Esta palabra, corrupcién, personalizada mas en un régimen poli-
tico-administrativo que en unos ministros cuya propia fugacidad
exoneraba un tanto de culpa, vino a simbolizar en el primer sexenio
absolutista el mal gobierno de la nacién. Esta circunstancia, unida
a otras de corte ideolégico y politico, propicié un cambio de régi-
men llevado a cabo, gracias a la actitud claudicante de Fernan-
do VII, con notable moderacién.

B) EI trienio constitucional

Una vez producido este cambio de régimen, la responsabilidad
de los ministros, configurada por la Constitucién doceaiiista y la
legislacién subsiguiente, no tuvo una adecuada consolidacién poli-
tica. La propia crisis de la institucién ministerial durante el trienio

64. P. GoNzALEz MARINAS, La instituciér ministerial en los origenes del
constitucionalismo espatiol, en Revista de Derecho Administrativo y Fiscal,
1974, pags. 271-302, 279-187.

65. J. L. CoMEeLLas, El sexenio de plena soberania (1814-1820), en Historia
General de Esparia y América, X1I, Madrid, 1981, 353-366; M.* C. PINTOS VIEITES,
La politica de Fernando VII entre 1814 y 1820, Pamplona, 1958, 132 y ss. En
general, M. ARTOLA, La Esparia de Fernando VII, en Historia de Espaiia, diri-
gida por Ramén Menéndcez Pidal, Madrid, 1968.
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constitucional, impdié un efectivo desarrollo de la misma. De un
lado, la propia inestabilidad miaisterial que llevé a una répida suce-
sién de ministerios, desde el doceanista de Argiielles hasta el exal-
tado de San Miguel pasando por el moderado de Bardaji, enfren-
tados en todos los casos a una cadtica situacion politica, social y
econémica que obstaculizé cualquier labor efectiva de gobierno.
De otro lado, la crisis suscitada por la actitud del rey reacia en
algiin caso a ejercer su prerrogativa constitucional de libre desig-
nacién de ministros, en la delicada coyuntura politica de entonces.

Fue precisamente con ocasién de su mensaje a las Cortes en la
apertura de su segunda legislatura (3 de marzo de 1821) cuando
se perfil6 por el propio rey la necesidad que tenia el ministerio de
contar con una amplia mayoria parlamentaria: «Bien sé que ésta
es prerrogativa mia; pero también conozco que al ejercicio de ella
no se opone que las Cortes me indiquen v aun me designen las
personas que mas merecen la confianza publica y que a su juicio
son mas a propdsito para desempefiar con aceptacién y utilidad
comun tan interesantes destinos» %, Aunque las Cortes, haciendo
suyo el criterio del Conde de Toreno cpuesto a esta actitud del rey
que contrastaba con su falta de consulta para remover el anterior
ministerio que «habia tenido la confianza de la nacién, teniendo
ademds una mayoria constante en el cuerpo legislativo» ¢, rechaza-
ron este ofrecimiento por considerar esta tarea no propia suya,
sino, de acuerdo con la Constitucién, del Consejo de Estado (articu-
lo 236), que fue quien finalmente elaboré la lista electoral; en todo
caso se perfil6 ya desde entonces la necesidad del ejecutivo de con-
tar con un amplio respaldo parlamentario.

Una cuestién incidental de desacato a la autoridad del Minis-
terio Bardaji planteé en el trienio constitucional, a nivel parlamen-
tario, la presunta responsabilidad de los Secretarios del Despacho.
La oposicién de las autoridades de Cédiz a la recepcién del nuevo
comandante general de la provincia, nombrado por el rey el 27 de
octubre de 1821, en base a su pretendida colaboracién con la anti-
gua represion liberal, motivé una amarga carta del rey a las Cortes

66. Diario Sesiones Cortes, leg. 1821 (Madrid, 1871), 36-37.
67. Diario Sesiones Cortes, leg. 1821, 37-54.
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en la que recababa su apoyo en el mantenimiento del orden cons-
titucional .

La comisién nombrada para redactar la minuta de contestacién
al mensaje del rey distinguié desde un primer momento dos cues-
tiones: la desobediencia a la autoridad constitucional del rey y el
juicio sobre la actuacidén de sus ministros que se reservé para un
examen posterior. Para la primera expresé una condena rotunda:
«Las Cortes, Senor, por tanto no pueden menos de manifestar a
V.M. y ala Nacién del modo mas terminante, que desaprueban alta-
mente unos sucesos que podran mirarse como precursores de males
incalculables si no se atajan en su origen», al tiempo que se mani-
festaba el deber de los jefes politicos y de las autoridades militares
de obedecer las providencias reales. Esta exposicién, con el voto
en contra de algunos diputados y cicrtas correcciones de detalle,
fue aprobada en la misma sesién que se nombrara a la comisién
encargada de responder al rey (26 de noviembre de 1821), si bien
ya en el curso de las discusiones se hizo patente la enemiga de
ciertos diputados contra el ministerio Bardaji, acusado por Flérez
Estrada de tener «harto preparada» la guerra civil ®.

El mismo dictamen de la comisién, en su parte relativa al
andlisis de la situacién del pais, achacaba a los Secretarios del
Despacho de este ministerio parte de la culpa en los sucesos rela-
tados por no ser, en su criterio «los mas a propésito para adquirir
ia confianza publica». Tras relatar los principales actos de su ges-
tién politica, no bien avenidos con la defensa decl orden constitu-
cional y la adecuada administracién financiera, la Comisién pro-
puso a las Cortes enviar al rey un mensaje en el que se expusiera
la conveniencia de reformar el ministerio «para calmar los temo-
res y la desconfianza publica y para dar al Gobierno toda la fuerza
que necesita» (Sesién de 12 de diciembre de 1821) ™. El Secretario
del Despacho de Estado, en la sesién del dia siguiente, rechazé los
motivos en que la comisién fundara su dictamen «motivos vagos
e indeterminados y la mayor parte de pura presuncién», anuncian-
do que sélo responderia a sus cargos cuando se exigiese su res-

68. Sesién de 26 de noviembre de 1821, Diario Sesiones Cortes, leg. extraor-
dinario de 1821-1822 (Madrid, 1871), 977.

69. Diario Sesiones Cortes (1821-1822), 1195-1198.

70. Diario Sesiones Cortes (1821-1822), 1241.

SALIR
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ponsabilidad en los términos previstos en ia ley y en la Consti-
tucion.

El debate parlamentario, sumamente desagradable desde el pun-
to de vista personal, se convirtié sin embargo en un muestrario de
los males que aquejaban por entonces la vida social y politica del
pais. Con gran franqueza se expusieron las causas de estos males
desde la Optica oficial de los Secretarios del Despacho y de la a
veces mas radical y partidista de algunos diputados. Pero al tiempo,
en diversas ocasiones, se intenté centrar el debate en su cuestién
principal: la responsabilidad de los ministros. Son dignas de cita
en este sentido las palabras del Secretario del Despacho de la Go-
bernacién de la Peninsula en las que se precisa el alcance de esta
responsabilidad «la verdadera cuestién, la cuestidén politica es la
de que en naciones constituidas, en que el Gobierno tiene mas
garantias que en Espaiia, el derecho de exigir la responsabilidad
a los ministros se limita a sélo dos casos; y alli mismo para que
este derecho de exigir la responsabilidad legal no puede ceder en
mengua y detrimento decl poder ejecutivo, es neccesario que este
mismo poder esté legalmente provisto de otro medio que no tiene
el Rey entre nosotros: esto es, cuando la responsabilidad versa sélo
sobre delitos de traiciéon o de concusién. Por consiguiente cuanto
mas extenso es el ambito dentro del cual se puede exigir la res-
ponsabilidad al poder ejccutivo, tanto mas hay que temer por su
estabilidad» 71

Pese a esta llamada a la concrecién el debate discurrid, sin em-
bargo, por los cauces mas amplios, llegando a desecharse finalmen-
te por una cuestion de fondo y forma, la exigencia efectiva de
responsabilidad a los Secretarios del Despacho del ministerio Bar-
daji. Como dijera Calatrava en la sesién de 15 de diciembre, sinte-
tizando las largas intervenciones de los diputados a Cortes, del
expediente no resultaban méritos para exigir dicha responsabilidad
que por otro lado, desde un punto de vista formal, seria «cosa muy
larga» («y para convencerse de ello —afadia—, no hay mas que
leer el Reglamento o recordar Jos tramites y formalidades que pres-
cribe. Yo estoy seguro de que llegaria el mes de marzo, y aun no
se habria instruido el expediente. Por eso en la absoluta imposibi-

71. Diario Sesiones Cortes (1821-1822), 1248.
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lidad de apelar al medio de la responsabilidad; en el convencimien-
to que tienen las Cortes de que la situacién del Ministerio no le
permite continuar, no hay mas recurso que adoptar el unico medio
que queda conforme a las leyes, a saber: la peticion al rey») 2. Las
Cortes, secundando esta iniciativa, acordaron enviar un mensaje al
Rey en el que se consideraba al ministerio Bardaji carente «de la
fuerza moral necesaria para dirigir felizmente el gobierno de la
nacién y sostener y hacer respetar la dignidad y prerrogativas del
trono por lo que esperaban y rogaban al Rey, que en uso de sus
facultades, tomase las providencias exigidas por la situacién del
Estado . De este modo quedé resuelta, por inviabilidad practica,
la principal cuestién de responsabilidad ministerial suscitada en el
trienio. En fechas poteriores, la Comision de casos de responsa-
bilidad creada por el Reglamento del gobierno interior de las Cor-
tes (art. 85) conocid, sin mayores consecuencias, nuevas exposicio-
nes sobre exigencia de responsabilidad a diversos Secretarios del
Despacho: asi una del general Riego contra el Secretario del Des-
pacho de la Gobernacién, Ramén Feliu #; otra contra el Secretario
del Despacho de la Guerra, a instancias de Manuel Beltran de Lis,
desechada finalmente por las Cortes »*, y ain otra contra el Secre-
tario del Despacho de Hacienda que simplemente pasé a la comi-
sién de casos de responsabilidad ™.

C) La década absolutista

Con la reimplantacién del absolutismo fernandino, la institu-
cion ministerial volvié a perder su incipiente caracterizacién auté-
noma respecto del rey, con lo que de nuevo su responsabilidad se
desdibujé tras la persona del monarca. Declarados una vez mas
«nulos y de ningun valor todos los actos del Gobierno llamado
constitucional» (R.D. 1 de octubre de 1823), se reinicié la politica
emprendida en 1814 con la salvedad, a nivel ministerial, de la crea-
cién legal del Consejo de Ministros, como érgano asesor del rey
en la misma linea de los Consejos restablecidos (R.D. 19 de noviem-

72. Diario Sesiones Cortes (1821-1822), 1308-1309.

73. Diario Sesiones Cortes (1821-1822), 1308-1309.

74. Diario Sesiones Cortes (1821-1822), 1841; 1878.

75. Diario Sesiones Cortes (1821-1822), 1731-1734; 1751.
76 Diario Sesiones Cortes (1821-1822), 2151.
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bre de 1823) 7. Sin embargo, al igual que ocurriera en la primera
etapa absolutista, una misma falta de continuidad y coherencia
afecté de nuevo la marcha de esta institucién colegiada: al Consejo
de Ministros sucedié un mes mas tarde el restablecimiento del
Consejo de Estado (R.D. 3 de diciembre de i823), suspendido por
su inoperancia poco tiempo después, creidndose en su lugar la
Junta Consultiva de Gobierno (13 de septiembre de 1825)7%, cuyo
fracaso hizo renacer al Consejo de Estado, encargado ahora «de
arreglar la administraciéon total de los diversos ramos de mis
Reinos» (R.D. 28 de diciembre de 1825), en unos términos tan
amplios que anulé el papel del Consejo de Ministros, suspendido
por ello el 8 de febrero de 1826, aunque restablecido pronto en
agosto del mismo afio, ante las reiteradas exposiciones de los
ministros en favor de un dérgano que facilitase su coordinacién.
En la medida que subsistia el Consejo de Estado como érgano
asesor del monarca y el Consejo de Ministros, este altimo fue per-
filando mas su naturaleza resolutiva (R.D. 31 de diciembre de 1824)
Ja misma que alcanzara plenamente en la etapa posterior ™,

La vida politica de José Garcia de Ledén y Pizarro, Secretario del
Despacho de Estado en dos ocasiones, 1812 y 1816-1818 y atin de la
Gobernacién de la Peninsula (23 de junio dc¢ 1812-14 de enero de
1814), ilustra con cierta claridad sobre la dificil posicién de un mi-
nistro fernandino en la etapa absolutista .

Perdido el favor real y exonerado de su ultimo cargo de Secre-
tario del Despacho de Estado el 14 de septiembre de 1818, este
hombre politico inicié una singular pugna dialéctica con el poder
a fin de obtener su reintegracién en el favor real, previa la depu-

77. J. A. EscupERo, La creacion de la Presidencia del Conseo de Ministros,
AHDE, 42, 1972, pags. 7157-767; P. GoNzALEZ MARINAS, Génesis y evolucién de la
Presidencia del Consejo de Ministros en Esparia (1300-1875), Madrid, 1974, 76-81
(este trabajo reproduce el anteriormente citado del autor); J. M.* GArcfa Ma-
DARIA, Estructura de la administracién central (1808-1931), Madrid, 1982;
A. GuAITA, El Consejo de Ministros, Madrid, 1967.

78. J. A. EscubeEro, La Real Junta Consultiva de Gobierno (1825), Madrid,
1973

79. GoNzALEZ MARINAS, Génesis y evolucién, 91-101.

80. Reconstruimos las vicisitudes personales de su trayectoria politica en
base a la obra de J. A. EscubEro, Los cambios ministeriales, apéndice docu-
mental, pags. 87-143
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racion, a propia instancia, de sus presuntas responsabilidades. En
una de las primeras instancias de José Pizarro solicitando el favor
del rey (1818) le manifiesta su pronta disposicién a satisfacer cual-
quier cargo que se le hiciera sobre su empleo: «yo estoi pronto a
responder y a dar qiienta de mi conducta ministerial, de mi siste-
ma politico y aun de los expedientes mas menudos; sé que en todos
aparecera ardiente celo por el servicio de V.M. y la mads estricta
honradez politica. Mi anhelo no es otro que el de que no se des-
figure mi mérito moral con respecto a V.M.» 8!, En memoriales pos-
teriores de 1820 y 1823, manteniendo esta misma pretensién clari-
ficadora adelanta sin embargo algunas posibles causas de su caida
en desgracia: la conjura de pérfidos consejeros contrarios a su
politica ministerial de indulgencia o amnistia general (a los cuales,
por ésta y otras intrigas, les hace «responsables a la nacién»); la
«malhadada guerra de empleos» a la que acusa de ser instigadora
de absurdas calumnias, etc.®. A partir de 1823, perdida la espe-
ranza de recobrar el favor real por medio de stplicas y memoria-
les, cambia de téctica y pide que se le «purifique» en causa legal:
«contra mi nada hai, nada; pero si se quiere hacer una singularidad
conmigo, purifiquese qualquiera duda (injusta) en una causa
legal» 8,

Dos anos de instancias y representaciones lograron que final-
mente por Real Orden de 10 de marzo de 1825, el Consejo Real
elevara consulta al rey, previo dictamen, sobre el tribunal que debia
conocer «la causa legal sobre la conducta politica» del citado ex
ministro #, Como se deduce de esta Real Orden, en el complejo
institucional de la monarquia absoluta no estaba previsto un tra-
mite semejante, por lo que el desconcierto oficial, plasmado en la
consulta, constituyé la primera reaccién a la insoélita pretension
del ex ministro. Aunque en consideracién al objeto especifico de
la consulta y las circunstancias que concurrian en la persona del

81. Ibidem, pag. 100.

82. Ibidem, pag 114,

83. Ibidem, pag. 116.

84. El Consejo en Sala Primera, 20 de abril de 1825. Consulta a V.M su
dictamen a consecuencia de la Real Orden de 10 de marzo ultimo en razén del
tribunal que debe conocer de la causa que sobre su conducta politica ha pre
tendido se le abra D José Pizarro, ESCUDERO, Los cambios ministeriales, 119-121
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solicitante, el fiscal del Consejo dictaminé ser el propio Consejo
el unico tribunal que en principio resultaba idéneo, apuntaba ya
en su informe que, por tratarse de averiguar la opinidon politica
del interesado, deberia someterse el caso a las reglas prescritas
para la purificacidon de los empleados en la Administracién civil
del Estado. Y éste fue el parecer del Consejo y el criterio adoptado:
someterle al juicio de purificacién, bien en la forma usual aplicada
a todas las clases del Estado o en la especial que se hubiese dis-
puesto para los consejeros de Estado®. Siete meses mas tarde
(23 de octubre de 1825), la mujer de José Pizarro, en su calidad de
apoderada, presenté una detallada exposicién de la trayectoria poli-
tica del mismo ante la Junta de Purificaciones de Consejeros de
Estado. Aunque no procede entrar aqui en el analisis de los infor-
mes de los miembros de la Junta que finalmente declaré impuri-
ficado al ex Secretario de Estado (Resolucion de 10 de septiembre
de 1827), merece sin embargo una mencién especial el voto par-
ticular favorable a aquél de su Presidente, Antonio Gémez Calde-
rén, admirable por su ponderacién, el cual afios mas tarde llegaria
a imponerse al adoptar el Consejo de Ministros de 10 de febrero
de 1830 el acuerdo unanime de su purificaciéon «por no resultar
contra él cargo legitimo ni fundado en ley ni en justicia» %. As{ ter-
minaba, tras mas de dos lustros de pugna con las instancias de
poder politico y judicial de la monarquia absoluta fernandina, la
singular pcripecia de un ex ministro por recobrar su honor y buen
nombre politico.

5. La responsabilidad ministerial en la época del Estatuto Real

Las conocidas reformas operadas en la Administracién central
a la muertc de Fernando VII, en especial la supresién de los anti-
guos Consejos de Castilla, Indias, Guerra vy Hacienda (R.D. 24 dc
marzo de 1834)%, repcrcutieron favorablemente en la progresiva
afirmacion de la institucién ministerial. De esta época data la efec-

85. J. A. Escupero, La Real Junta Consultiva de Gobierno, 97 y ss. cf.
P. PLGENANTE, Represidn politica en el reinado de Fernando VII, Las comisio-
nes militares (1824-1825), Pamplona, 1974.

8. En J A Escupcro, Los cambios ministeriales, pag. 139.

87. I SANCHEZ BELLA, La reforma de la Administracion central en 1834, en
Actos del III Symposium dc Historia de la Administracién, Madrid, 655-688.

| SALIR
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tiva existencia de la Presidencia del Consejo de Ministros, con su
influencia en la configuracién del régimen parlamentario, perso-
nificada entonces por Martinez de la Rosa, Toreno, Mendizabal e
Isturiz #. De entonces data también la creacién de las Subsecre-
tarias para aligerar a los Secretarios del Despacho de la ingente
tarea que les supuso la extinciéon de los Consejos, permitiéndoles
dedicarse con mayor empefio a la alta politica de reformas y a la
accién parlamentaria (R.D. 16 de junic de 1834)®. Finalmente por
esta época y ello guarda estrecho contacto con el tema de la res-
ponsabilidad ministerial, se generalizaron las mociones de censura
y los votos de confianza, las «cuestiones de Gabinete», que reve-
laban un progresivo afianzamiento del régimen parlamentario®.

A la muerte de Fernando VII se abri6 en el pais un periodo de
incertidumbre politica que el manifiesto de la reina gobernadora,
de 4 de octubre de 1833, no pudo cerrar. Dentro de una linea de
continuidad con el reinado precedente se fijaba en él un doble
principio de gobierno: el mantenimiento de la antigua soberania
real absoluta y las reformas administrativas, «tnicas que producen
inmediatamente la prosperidad y la dicha, que son el solo bien de
un valor positivo para el pueblo» . Este manifiesto, que a la vez
expresaba el pensamiento del ministerio Cea Bermudez orillaba,
siquiera pasajeramente, los consejos de reforma politica de perso-
najes tan allegados a la Corte como el marqués de Miraflores o el
General Quesada 2. Aun contando con el refuerzo importante del
hombre capaz de hacer viable tal mensaje administrativo, Javier
de Burgos, el ministerio de Cea tenfa los dias contados por la ene-

88 Vid. supra nota 72.

89. Gaceta de Madrid del 17; también en J. M. NI1Eva, Coleccién de Decre-
tos, XIX, pags. 309-310.

90. GoNzALEz MARINAS, Génesis y evolucidn, 103-127; J. SeviLLa MeriNo, El
impeachmeut en el Derecho espariol del siglo XIX, en El control parlamenta-
rio del gobierno en las democracias pluralistas, ed. M. Ramirez, Barcelona,
1978, 149-159.

91, J. ToMAs VILLARROYA, El sistema politico del Estatuto Real (1834-1836),
Madrid, 1968, 19-27; Javier de BURGOS, Anales del reinado de Dovia Isabel 1I,
tomos I-I11, Madrid, 1850; Tomos IV-V, Madrid, 1851, I, 152-156; 343-344 (mani-
fiesto); A. PIRALA, Historia de la guerra civil y de los partidos liberal y car-
lista, tomo II, Madrid, 1984, I, 191-193; 652-654.

92. J. de Burgos, Anales, 1, 151-152.
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miga de los liberales. Las exposiciones de los generales Llauder
y Quesada fueron el detonante de una situacién de descontento y
critica generalizada que, como alli se indicaba, comenzaba a resultar
peligrosa para el mismo trono de Isabel %, El dictamen del Consejo
de Gobierno favorable a la tesis de Quesada, sobre la necesidad de
reunir «una verdadera representacién nacional», llevaba aparejado
el cese de Cea y la formacién de un nuevo ministerio, capaz de
afrontarla. Martinez de la Rosa, el veterano liberal, antiguo ministro
de Estado durante el trienio constitucional, fue el elegido para esta
misién desde su cargo de nuevo ministro de Estado %. Acogido con
esperanza y satisfaccién por la prensa en general y con expectacién
por todos los que creian en la posible realizacién de las mejoras
anunciadas por las doctrinas liberales, el ministerio de Martinez
de la Rosa se orienté desde un primer momento a la formacién de
un nuevo pacto politico sancionado por la reina gobernadora el
10 de abril de 1834, y promulgado solemnemente bajo la denomina-
cion de Estatuto Real para la convocacion de las Cortes Generales
del Reino.

Esta «especie de constitucién» basada explicitamente en las anti-
guas leyes fundamentales de la Monarquia, venia a cubrir el anhelo
de reforma de los liberales moderados, no asi de los doceaiiistas,
los cuales desde un primer momento manifestaron su enemiga al
nuevo texto constitucional, calificAndolo de anacrénico y engendro
politico, si bien se le reconocia el mérito de haber roto «el largo
silencio impuesto a la Espafia por la violencia» %. Desde el punto
de vista de la responsabilidad ministerial tuvo asimismo el mérito
de hacer posible su regulacién.

Por mas que el Estatuto, destinado a restaurar las leyes funda-
mentales de la Monarquia, comenzando por convocar las Cortes
generales del Reino, no contemplaba ésta ni otras cuestiones cen-
trales de gobierno, fue bajo su vigencia teérica cuando se llev6 a
cabo el ensayo mas serio de nuestra historia constitucional de regu-
lar la responsabilidad de los ministros. Remitidas muchas de estas
cuestiones por el propio Estatuto a sendos reglamentos para el

93. En J. de Burcos, Anales, I, 345-351 (Llauder); 352-357 (Quesada).

94. Tomdas VILLARROYA, El sistema politico, 43-50; cf. P. SARRAILH, Martinez
de la Rosa, un homme d’'E’tat espagnol, Burdeos, 1930.

95. PIRALA, Historia de la guerra civil, 1, 461.
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régimen y gobierno del Estamento de Préceres y Procuradores
(promulgados tres meses mas tarde, el 18 de julio de 1834)% en
sendos articulos de estos Reglamentos se prefiguraba la ley de
responsabilidad. Asi el articulo 119 del Reglamento del Estamento
de Proceres conferia al mismo atribuciones judiciales, entre otras
cosas, «cuando juzgue a los Secretarios del Despacho en virtud de
una acusacién entablada por el Estamento de procuradores del
reino con arreglo a la ley de responsabilidad, y segin los tramites
que ésta sefiale». En el mismo sentido, el articulo 139 del Regla-
mento de procuradores disponia que dicho Estamento podria «ejer-
cer una atribucién judicial cuando promueva la acusacién contra
algun Secretario del Despacho por los delitos que prefije la ley de
responsabilidad y segun los tramites que ésta sefiale»., Esta cues-
tién, pues, iba a ser una de las primeras a examinar por las Cortes,
convocadas, a pesar de la escalada carlista de Zumalacarregui, para
el 24 de julio.

En medio de una terrible epidemia de coélera, la reina Gober-
nadora abrio ese dia en Madrid las Cortes generales del reino. En
su discurso de apertura expuso el noble objeto propuesto: unir el
trono con los derechos de la nacién, «dando a unos y otros por
comun cimiento las antiguas instituciones de estos reinos», presen-
tando a continuacién el panorama de la situacién interior e inter-
nacional, con el cdlera y su secuela de desorden social (asesinato
de frailes, quema de conventos, omitidos sin embargo en una refe-
rencia imprecisa a los «lamentables desdrdenes»), la guerra civil
con los carlistas, el estado de las relaciones diplomaticas, y el papel
crucial del ejército. El discurso terminaba con una referencia a las
reformas practicadas en varios ramos de la administracién por sus
Secretarios del Despacho (entre los cuales se citaba, la divisién del
territorio, la reparacién y deslinde entre la parte administrativa y
judicial, la supresién de antiguos Consejos, y las nuevas audiencias
creadas en beneficio de algunas provincias), terminando con estas
palabras: «El Estatuto Real ha echado ya el cimiento, a vosotros
corresponde, Ilustres Préceres y sefiores Procuradores del Reino,

96. Real Decreto que contiene los Reglamentos para el régimen y gobierno
de los Estamentos de Préceres y Procuradores del Reino, Madrid, 1834. Regla-
mentos (del Congreso de los Diputados y de las Cortes), Madrid, 1977, 109-137
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concwrTir a que se levante la obra en aquella regularidad y con-
cierto que son prendas de estabilidad y firmeza» .

El discurso de contestaciéon a la Corona fue el primer tema a
tratar por ambas Camaras colegisladoras. Si en el Estamento de
Préceres el proyecto de contestacién fue aprobado sin mayores
dificultades no ocurrié lo mismo en el Estamento de Procuradores.
El dictamen de la comisidn, aunque apiobado en su totalidad, sufrid
moditicaciones y retoques que corregian la fuerza de algunas expre-
siones. Pese a ello se mantenian parrafos virulentos contra la situa-
cién interior heredada® y, a la vez, se trazaba el cuadro de los
principios a que ajustaria su accién la Camara; eran éstos la pro-
teccién igualitaria de los derechos sociales, ia libertad de imprenta,
el fomento y mejora organizativa de la milicia urbana, la igualdad
de derechos ante la ley, la libe1tad civil, la seguridad personal y la
inviolabilidad de la propiedad. A estos principios se afadia la inde-
pendencia y responsabilidad del poder judicial en todas sus clases
y la responsabilidad de los ministros «igual responsabilidad en el
poder ministerial» de tal forma que «los pueblos... conocerdn la
diferencia entre un gobierno absoluto que todo lo atropella y un
sistema paternal que sdlo usa de la autoridad para promover la
felicidad comun».

En todo caso en el seno del Estamento de Procuradores bullia
una oposicién al Estatuto que se manifesté tempranamente en la
extemporanea fijaciéon de sus principios de accién legislativa y, a
poco, en la presentacién inmoderada de peticiones, previstas por
otro lado en el articulo 32 del Estatuto, entre las que destacé por
su importancia la llamada tabla de derechus fundamentales. Los
doce articulos de que se componia esta tabla dc derechos repro-
ducia en parte los principios antes resefiados. El articulo 11 decia
a este respecto: «Los Secretarios del Despacho son responsables

97. J. de BuURGos, Anales, 1, 383, cf. I, 298.

98. 6. «El cuadro que presenta la situacién interior del remno «nos ha
dicho V.M.), est4 lejos de ser tan halagiefio como vuestro patriotismo deseara.
Es muy cierto, sefiora: este cuadro no es halagiieiio, es bien triste. Muchos
afios de un sistema desacertado, le una administracién arbitraria y de una
reaccién obstinada contra los principios reconocidos como axiomas en toda
buena organizacién social, nos han traido por una progresién descendente a
un notable estado de depresién y de miseria». Apud. J. de BURGOS, Anales, I,
391-396; 392-393.

37
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por las infracciones de las leyes fundamentales, por los delitos de
traicidn y concusién y por los atentados contra la libertad indivi-
dual, seguridad personal, y derecho de propiedad.» En la exposicién
que precedia al proyecto de derechos fundamentales se hacia men-
cién a su conveniencia indiscutible: «bastaria solamente indicar que
es muy facil que los Ministros abusen de sus vastas atribuciones y
autoridad inmensa y que conviertan contra la nacién los medios
y recursos de que dispone el poder y, sobre todo, su consecuencia
con lo prevenido por el articulo 139 del Reglamento del Estamento
de Procuradores» .

Votada favorablemente la totalidad de la peticion por el Esta-
mento de Procuradores, a pesar de la buena argumentacién en
contra de algunos procuradores y ministros, se entré en la discu-
sién por articulos y en relacién con el 11 que nos ocupa, uno de
los firmantes de la peticidn, el Sr. Caballero, propuso la supresién
de la ultima parte del mismo, presentando la siguiente redaccién:
«Los Secretarios del Despacho son responsables por las infraccio-
nes de las leyes fundamentales y los delitos de traicién y concu-
sién.» La razén aducida fue la de haberse acogido en articulos ante-
riores que formulaban principios fundamentales su responsabilidad
por los ataques contra las personas y propiedades. En contra de la
supresién y proponiendo aun su ampliacién al supuesto de los
atentados que cometiesen contra el honor, hablé brevemente el
Sr. Vega y Rio, por mas que su observacién no fue aceptada, por
estimarla contraria a los fines perseguidos de garantizar explicita-
mente los derechos del hombre en sociedad. Dandose por suficien-
temente discutido quedé aprobado el articulo con aquella su-
presién 1%,

Esta «especie de constitucién en doce articulos», como llamaba
Pirala a esta peticién de la oposicidén de la Camara, tuvo el efecto
inmediato de destruir la base parlamentaria del Estatuto que des-
cansaba sobre la prohibicién de que las Cortes deliberasen sobre
asunto alguno que no hubiera sido sometido expresamente a su

99. Sesién de 28 de agosto de 1834. Diario de las Sesiones de Cortes. Esta-
mento de Procuradores, leg. 1834-1835 (Madrid, 1867), pags. 93-96.

100. Sesion de 10 de septiembre de 1834. Diario de las Sesiones de Cortes.
Estamento de Procuradores, leg 1834-1835, pag 285.
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examen en virtud de un decreto real (art. 31 del Estatuto Real).
Pero, a la vez, esta peticién fue el precedente de infinitas proposi-
ciones de reformas, que se complicaron con nuevos sucesos como
el de la insurreccion de 18 de enero de 1835 que, aunque terminé
con capitulacién, produjo un gran descrédito al gobierno, motivando
la dimisién del ministro de la Guerra, Llauder, a quien en el Esta-
mento de Préceres se le llegé a exigir responsabilidad 1,

El golpe de gracia para el ministerio de Martinez de la Rosa
vino curiosamente, en una época transida de conspiraciones y re-
vueltas, de un intento por restablecer ciertas condiciones humani-
tarias en el desarrollo de la guerra civil. El tratado llamado de
Elliot, por la mediacién de este representante del gobierno inglés
en las estipulaciones entre el general Valdés y Zumalacarregui, pro-
vocd una tormenta parlamentaria en la que Argiielles pidié expli-
caciones al gobierno y Caballero le exigié responsabilidad. Aunque
la lenta lectura del tratado por Martinez de la Rosa ante el Esta-
mento de Procuradores conjuré el dictamen de la comisién sobre
esta proposicién de responsabilidad, que no llegd siquiera a ser
votado, el grito «muera el traidor» le acompaiié hasta su cese en
el cargo 1@,

No por ello cesé la revolucién. Su sucesor, el conde de Toreno,
se encontré a la altura de agosto con una revolucién generalizada
que si en unos casos pretendia el restablecimiento de la Constitu-
cién de Cadiz o la convocatoria de nuevas Cortes constituyentes,
en todas reclamaba la formacién de un nuevo ministerio. La ene-
miga de las Juntas —la de Badajoz llegé a pedir la formacién de
causa a todos los ministros habidos desde 1834 y la de Cadiz de-
claré al conde de Toreno reo de alta traicién— precipité la caida
del fugaz ministerio ®, Su sucesor, Mendizabal, saludado por la
prensa liberal como el salvador y regenerador de la patria, se hizo
cargo el 14 de septiembre de 1835 del gobierrio de la nacién. Su
manifiesto politico, presentado a la reina y publicado ese mismo
dia en la «Gaceta» para general informacién, contenia una vaga

101. PIRrALA, Historia de la guerra civil, 11, 114.

102. J. de BURGOS, Anales, 11, 121-139; PirALA, Historia de la guerra civil,
I, 578; II, 119.

103. J. de BURGOS, Anales, 11, 190; 1V, 236-241, PirALA, Historia de la guerra
civil, 11, 168.
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referencia a los perentorios problemas nacionales, guerra civil,
suerte de las corporaciones religiosas, crédito publico, derechos y
deberes populares, cuya solucién se confiaba al nuevo gobierno;
a «un ministerio compacto, fuerte, homogéneo y sobre todo respon-
sable, que se robustezca con las simpatias y el apoyo de la repre-
sentacion nacional» ..

Sometidas las Juntas y aliadas al esfuerzo bélico del Gobierno
a través de las recién creadas Diputaciones provinciales (R.D. 21 de
septiembre de 1835) y las transitorias Comisiones de armamento
y defensa, la reina gobernadora pudo firmar el decreto de con-
vocatoria de nuevas Cortes para el 16 de noviembre, a las cua-
les expresamente se recomendaba la revisién del Estatuto «para
asegurar de una manera estable el entero cumplimiento de las
antiguas leyes fundamentales de la monarquia» y el desarrollo de
los principios programaticos del mensaje de Mendizabal. En rela-
cién con éstos, la reina gobernadora en su discurso de apertura
decia: «tres proyectos de los mds importantes se presentarin a
vuestra deliberacién: el de elecciones, base del gobierno represen-
tativo; el de la libertad de imprenta, que es su alma, y el de la res-
ponsabilidad ministerial, que es su complemento, asegurando y al
mismo tiempo haciendo compatibles la inviolabilidad del monarca
¥ los derechos de la nacién» 1%, Estas y otras cuestiones importan-
tes (arreglo de la Hacienda, de las comunicaciones, del clero regu
lar, de la administracién municipal, de los bienes de propios), serian
sometidos a la consideracion de las Cortes en esta segunda legis-
latura.

En la discusién de los parrafos del proyecto de contestacién
al discurso de la Corona se suscité un interesante debate en el Esta-
mento de Procuradores sobre la responsabilidad ministerial. Calde-
rén Collantes consideraba esta ley de menor urgencia y de dificil
definicién y aplicacidn por lo que solicitaba su deliberacién en otras
Cortes posteriores a las cuales se les debia encomendar el enlace
de esta cuestién con la ley fundamental. Lépez, por su parte, aiin

104. J. de BURGOS, Anales, V, 404405; PIrALA, Historia de la guerra civil,
I1, 353-356; 649-650; P. JANKE, Mendizdbal y la instauracion de la Monarquia
constitucional en Esparia (1790-1853), Madrid, 1974; A. Garcia TesEro, Historia
politico-administrativa de Mendizdbal, Madrid, 1858.

105. PIRALA, Historia de la guerra civil, 11, 653
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admitiendo la dificultad de hacer efectiva esta responsabilidad reco-
gida en un dicho popular («los ministros son muchas veces acusa-
dos, menos juzgados, pocos sentenciados y ninguna sentencia eje-
cutada») %, pedia que al estilo francés fuese consignada esta ley
y la de la libertad de imprenta en la Constitucion. La oposicién de
Acevedo y Vega y Rio de trasladar esta cuestién a unas Cortes
nuevas, formadas segin la nueva ley electoral, no merecié la apro-
bacién de la Camara y el parrafo de la comisién se aprobé sin

6. El proyecto de ley de responsabilidad ministerial (18-X11-1835;
29-1V-1836)

La ley de responsabilidad ministerial prevista por los reglamen-
tos para e}l régimen y gobierno de los Estamentos de préceres y
procuradores del reino y urgida en diferentes ocasiones por éstos,
sufri6 el retraso inherente a la inestabilidad ministerial de la época
del Estatuto. Aunque el gobierno de Martinez de la Rosa, recogien-
do aquel mandato legal y aquellas peticiones parlamentarias, nom-
bré una comisién de prdceres y procuradores con el fin de preparar
una ley sustantiva y de procedimiento sobre la responsabilidad mi-
nisterial, esta ley no llegd a redactarse. Fue mérito del gobierno
Mendizabal el haber presentado el 18 de diciembre de 1835 en el
estamento de préceres un proyecto de ley sobre responsabilidad de
los Secretarios del Despacho que desarrollaba uno de los principios
programaticos de su manifiesto politico '8,

El proyecto contaba con 41 articulos distribuidos en tres titulos
referidos respectivamente a disposiciones generales (arts. 1 a 8);
a la acusacion de los Secretarios del Despacho en el Estamento de
Procuradores (arts. 9 a 20) y, por ultimo, al modo de proceder del
Tribunal de Préceres (arts. 21 a 41). Casi coetineas al proyecto son
las Cuestiones de responsabilidad de Joaquin Francisco Pacheco,
recogidas luego en sus Estudios de legislacién y Jurisprudencia.

106. Diario Sesiones Cortes, Estamento de Procuradores, leg de 1835-1836
(Madrid, 1869), pag. 75.

107. Diario Sesiones Cortes, Estamento de Procuradores, leg. de 1835-1836,
pag 77; cf. 28-30.

108. Tomas VILLARROYA, E!l sistema politico del Estatuto Real, 372-375. El
texto del proyecto en Diario Sesiones Cortes, Estamento de Ilustres Préceres,
1835-1836 (Madrid, 1869), 4349,
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Divididas en dos apartados: De la responsabilidad ministerial y
De la responsabilidad administrativa, la primera lleva fecha de 1836
y representa un comentario autorizado, a veces critico, del proyecto
de ley ya aprobado por el Estamento de Préceres. Es de advertir
que este comentario es el de un jurista positivo que prescinde
sistematicamente de cualquier consideracion metajuridica sea de
indole histérica o socioldgica. De ahi su relativo valor interpreta-
tivo, casi exclusivamente técnico, que lo hace mas bien secundario
en orden a la comprensién general del mismo .

En la exposiciéon de motivos del proyecto inicial del gobierno se
destacaba ya la inexistencia de una ley adecuada de responsabilidad
en los paises mas avanzados politicamente como consecuencia de
la dificultad de hallar un punto de equilibrio entre la libertad y la
fuerza conveniente del poder ejecutivo. Si a la vista de esta dificul-
tad podria estimarse «ridicula» la presuncién de desempefiar con
acierto tamafia tarea legislativa y aun considerarse prematura su
redaccién, el gobierno, sin embargo, valorando otras causas, no lo
entendié asi. La principal fue pensar que «para asegurar el princi-
pio de inviolabilidad de la persona del monarca, era urgente no
dejar en el aire el modo de exigir y de afirmar la responsabilidad
ministerial». El alcance de este objetivo hacia secundarias las omi-
siones y defectos del proyecto de ley que, en todo caso, en su crite-
rio, podrian ser enmendadas por la labor de los cuerpos colegis-
ladores.

Esta ley que procuraba evitar las formulaciones generales poco
avenidas con su propia indole, segun el proyecto, se encontré con
una dificultad técnica «insuperable»: decidir si se debia exigir sélo
responsabilidad penal a los ministros o también a civil.

La cuestién se dejé sin resolver, traspasando a las Cortes la
solucién del problema. Por lo demés se reconocia poca originalidad
en el proyecto gubernamental: «el gobierno no tienc la pretension
de haber sido creador en materia tan debatida por jurisconsultos
eminentes y por las asambleas legislativas de naciones muy cultas,
tanto es asi que confiesa que en algunas cosas casi ha copiado ar-
ticulos de proyectos de ley en paises extranjeros cuando le ha
parecido que se han acercado todo lo posible a la mayor perfeccién

109. J. F. PacHEcCO, Estudios de legislacion y de jurisprudencia, Madrid,
1843, 75-88; 89-114.
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apetecida» 10, Esta referencia a la legislacién extranjera se circuns-
cribia fundamentalmente a Francia en donde, desde 1814, se habian
redactado diversos proyectos de ley que, a pesar de informes y
debates en las asambleas parlamentarias, no llegaron a cuajar en
una ley de responsabilidad !,

Una vez terminada la lectura del proyecto, en la misma sesién
de su presentacién parlamentaria (18 de diciembre de 1835), el
Presidente del Estamento de Préceres consulté a la Camara, si debia
pasar a una comision especial, lo que asi se acordd. Esta comision,
formada por nueve préceres, presenté cuatro meses después, el
20 de abril de 1836, un dictamen que en esencia recogia, mejorando
con diversas adicciones, supresiones y aclaraciones, el proyecto del
gobierno 2, Asi lo reconocia el propio Secretario de la Comisién
Nicolas Maria Garelly, quien tras referirse a las razones legales del
proyecto (mandato del art. 119 del Reglamento organico del Esta-
mento) y politicas (sustraer la figura del rey de las campaifas poli-
ticas por exigencias de responsabilidad), se centré en el analisis
de su objeto y naturaleza.

En relacién con el discutido tema de su naturaleza, era criterio
de la comisién que, por estar los actos de los ministros sometidos
al derecho comun, s6lo aquellos que emanasen del ejercicio de su
autoridad, hechos susceptibles de varia calificacién: ineptitud cono-
cida, omisién culpable, abierta transgresion de la ley, etc., deberian
ser objeto de responsabilidad, por lo que entendia debia excluirse
la responsabilidad civil, si bien, en previsién de una interpretacion
contraria, se daba una redaccién amplia al articulo 2.° que regulaba
esta cuestién de naturaleza. En relacién con la responsabilidad pe-
nal emanada fundamentalmente de los abusos de poder, se estimaba
conveniente circunscribirla a un ambito muy estrecho, delineado
con claridad: delitos de traicién, peculado o concusién y prevari-
cacién. Esta era la principal novedad del dictamen de la comisién
respecto al proyecto del gobierno, novedad que éste hizo suya una
vez iniciada la discusidon parlamentaria del mismo (sesién de 29 de
abril de 1836), al aceptar el gobierno el proyzcto de la comisién por
entender que mejoraba formal y técnicamenie su propio proyecto.

110. Diario Sesiones Cortes, Estamento de Ilustres Préceres, 1835-1836, 46.
111. Vid. Supra nota 38
112. Duario Sesiones Cortes, Estamento de Ilustres Proceres, 1835-1836, 63-66
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En efecto el proyecto gubernamental sujetaba a responsabilidad
todos los actos de los ministros, genérica e indistintamente, como
recordaba el Secretario de Gracia y Justicia, Mendizabal, dando con
ello amplia competencia judicial al Estamento de Préceres conver-
tido de este modo en tribunal o «Gran jurado» primordialmente.
El secretario de la comisién, Garelly, justificé la lectura restrictiva
del proyecto de la comisién en base a la situacién del pais y su
misma legislacién.

Por razones no tanto de principio como de aplicacién efectiva
de la responsabilidad ministerial, se opuso a la totalidad del pro-
yecto el marqués de Miraflores. Tomando en consideracion el ejem-
plo extranjero, caso de Francia, cuya Ciémara de los Pares seguia
ocupandose sin éxito del tema tras varios anos de gobierno repre-
sentativo, y, sobre todo, observando el estado social y juridico de
nuestro pais, con una guerra civil que atacaba la idea misma de
Estado representativo y con una falta de cédigos que impedia a
esta ley ser su complemento solicitaba la suspensién del proyecto
legal <hasta que tengamos c6digos» 3. En su contestacién por la
comisién, Garelly recordé que una vez admitido el principio de
responsabilidad ministerial lo unico pertinente era limitar legal-
mente su exigencia, siendo precisamente para evitar «el caos de
nuestra legislacién actual» que la comisién hubiera formado una
especie de «cddigo de responsabilidad» de interés para la monar-
quia, el gobierno y la nacién,

De maés alcance fue la intervencién en contra de la totalidad del
proyecto del conde de Parsent, el cual rehuyendo expresamente su
consideracidn tedrica !4, solicits, por ser a su juicio mas operativa

113. Diario Sesiones Cortes, Estamento de Ilustres Prdéceres, 1835-1836,
125-126.

114. «Al tomar pues la palabra, no ha sido precisamente mi objeto engol-
farme en los raciocinios que he leido en los mas famosos publicistas que han
tratado cste punto tan arduo de la politica constitucional y especialmente el
famoso Benjamin Constant». Ibidem, 129.

En efecto, a este autor se debia la primera exposicién sistematica sobre el
tema de la responsabilidad ministerial, y en unos términos no muy avenidos
con la precisa delimitacién de responsabilidad aprobada por el Estamento
de Préceres. En efecto su tesis central de quc «los actos ilegales, perjudiciales
al interés publico, sin relacién causal directa con los particulares, y el mal
uso del poder ministerial legalmente investido» constituyen el eje de la respon-
sabilidad ministerial debiendo ser denunciados y perseguidos por las asam-
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y urgente, una inmediata correccién del sistema administrativo en
su conjunto que hiciera efectiva la responsabilidad de los agentes
subalternos del gobierno !, La intervencién del conde de Ofalia
por la comisién, limitada a una mera recapitulacién de las ideas
antes expuestas por Garelly, cerrd el debate sobre la totalidad, tras
el cual se votd a favor de entrar en el analisis de sus disposiciones
particulares (sesiéon de 29 de abril de 1836).

En la discusion por articulos se repitieron algunos argumentos
utilizados en el debate sobre la totalidad. Asi, al discutirse el articu-
lo 1. relativo a la responsabilidad de los Secretarios del Despa-
cho 16, Gil de la Cuadra, como hiciera antes el conde de Parsent,

bleas representativas, tenia el contrapunto de que como hay mil maneras de
perjudicar al Estado, de modo que si hubiera que especificarlas por ley «el
cédigo de responsabilidad se convertiria en un tratado de historia y de poli-
tica», abogaba en favor de una cierta arbitrariedad en la apreciacién de su
responsabilidad, al estilo de la ambigiiedad que cncierran los términos high
crimes and misdemeanours de la prictica inglesa, qu2 sin embargo no encierra
ningdn peligro por la moderacién que entrafa «la solemnidad del proceso, el
caracter augusto de los jueces, la moderacién de las penas». Esta doctrina,
considerada un tanto abusivamecate luego como de absoluta arbitrariedad en
la apreciacién de la responsabilidad ministerial, (riunfé en la prictica al no
llegar a fijarse en una ley especial, como disponia el articulo 3 del proyecto
de ley de 1835-36, los supuestos concretos que la ocasionaban. B. CONSTANT,
De la responsabilité des ministres. Ensayo publicado a fines de 1814 o comien-
zos de 1815, Asimismo su cap. IX de Les principes de politique, publicados
en mayo de 1815. Estas obras y algunas otras se reunieron y reeditaron en 1820
bajo el titulo de Cours de politique constitutionelle. Esta obra, condenada en
nuestro pais por el Santo Oficio, fue traducida libremente al castellano en 1820
por M. A. Lépez, vid. F. L. YTURBE, prélogo a su versién castellana del Curso
de Politica constitucional, de B. Constant, Madrid, 1968.

115. Diario Sesiones Cortes, Estamento Ilustres Préceres, 1836, 127.

116. «Los Secretarios del Despacho son responsables si abusasen de su
poder refrendando decretos de S.M., firmando resoluciones, érdenes, regla-
mentos u otras providencias que emanen de la autoridad real, apoyando medi-
das o dcjando de tomarlas en los casos y modo que se expresa en esta ley»
(Redaccidén de la Comisién D.S.C., Estamento de Ilustres Préceres, 1836, 122).
El proyecto de ley gubernamental decia: «Los Secretarios del Despacho, obli-
gados a firmar o refrendar todas las leyes que se promulgan, y todos los
decretos, reglamentos érdenes y demdas providencias que emanen de la auto-
ridad real, estdn sujetos a responsabilidad si hacen ejecutar o consienten que
se ejecute alguna sin estar firmada o refrendada por alguno de ellos» (ibi-
dem, 46)
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aludié a la 1incongruencia de contar con una ley que exigiere res-
ponsabilidad a los ministros, algo por lo demas facilmente salvable
por la censura de los Estamentos, en tanto que no se exigia alli
donde més eficaz podia resultar de cara a una renovacién adminis-
trativa, judicial, econémica o militar 'Y, La comisién respondié con
cierta eliptica argumentacién no ser ésta la cuestién a dilucidar
cuando se trataba de la responsabilidad ministerial y que, en todo
caso, nada impedia que en el futuro se atendiese la responsabilidad
de los segundos agentes de la autoridad real, cobjeto de otra ley de
mas dificil examen que la actual» diria €l conde de Ofalia.

El articulo 2.° que sentaba ¢l conocido principio de la responsa-
bilidad peculiar del Secretario del Despacho que abusase de su
poder refrendando decretos del rey o firmando dérdenes o providen-
cias emanadas de la autoridad real, apoyando medidas o dejando
de tomarlas en los casos y modos expresados por la ley, apenas
suscité discusién. Solamente el marqués de San Felices propuso
una redaccion mas severa que obligase a los ministros no partida-
rios de las medidas adoptadas, a dimitir «como prueba inexcusable
de que no tomo parte en aquella deliberacién», propuesta no admi-
tida por el daflo politico que tal medida podia acarrear en la mar-
cha de cualquier gobierno.

Si en la primera sesién de la discusién por articulos se aproba-
ron tan sélo dos del proyecto, en los siguientes se dio un curso
rapidisimo a su discusién y aprobacién. Asi en la sesién del 30 de
abril se aprobaron un total de 20 articulos, debido probablemente
al fuerte caracter técnico de los mismos que limité en gran medida
el debate parlamentario. En esta sesidn se discutié y aprobé con-
forme a la redaccidon de la comisién el articulo 3.° que limitaba la
responsabilidad individual o colectiva de los Secretarios de Despa-
cho, a los delitos de traicién, peculado o concusién y prevarica-
cién '8, En su discusion el marqués de San Felices abogé por una

117. Diario Sesiones Cortes, Estamento de Ilustres Préceres, 1836, 129.

118. Art. 3. La responsabilidad de los Secretarios del Despacho, individual
o colectiva, sé6lo tiene lugar en los delitos de traicién, de peculado y de preva-
ricacién, perpetrados por medio de algunos de los siguientes hechos:

1. Si atentaren contra la persona del Rey 6 la del Regente 6 gobernador
del Reino, 6 contra la seguridad interior o exterior del Estado, 6 contra el
drden de sucesién en el Trono, 6 contra la autoridad del Rey 6 la de los Esta-
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eliminacién de las causas enumeradas de responsabilidad en favor
de una consideracién genérica de las mismas al estilo de los «high-
crimes and desmeanor» del sistema inglés («yo quisiera que se
adoptase aqui el método de Inglaterra: que pudieran ser acusados
los Secretarios del Despacho por todas las providencias desacer-
tadas que tomasen»), dejando a los Estamentos gran libertad para
acusar y juzgar los abusos de poder. En defensa del proyecto hablé
atinadamente el Secretario de Gracia y Justicia, Mendizabal, limi-
tandose el Secretario de la comisién a explicar la seméntica de los
términos utilizados, en cuyas amplias categorias delictuales se aco-
gian los diferentes supuestos de responsabilidad incluso los citados
por el marqués de San Felices !,

El articulo 4.° que marcaba un limite temporal a la exigencia de
responsabilidad, dos afios si la ejecucion de los actos que la provo-
caban tuvo lugar en la Peninsula y cuatro si se verificé en las pro-
vincias de Ultramar, fue modificado a instancia del propio Secre-
tario de Gracia y Justicia teniendo en cuenta de manera mas
acabada la gradacion segun las distancias: Un afio si la ejecucién
de los actos por los que se exige responsabilidad tuvo lugar en la
Peninsula; dos aios, si fue en La Habana y cuatro en las restantes
provincias de Ultramar 2,

Los articulos 5 a 23, de acusado caracter técnico referidos a la
preparacion, instruccién y fallo de las causas de responsabilidad
de los Secretarios del Despacho, fueron aprobados apenas sin dis-

mentos que haya sido reconocida por las leyes fundamentales, bien sea por
medio de consejos, actos, érdenes dadas o planes concertados, bien por omisién
de providencias cuando las exigiese notoriamente el buen uso de su autoridad.

2. Si ordenasen 6 tolerasen 4 sabiendas ¢l cobro de reuntas, contribuciones
¢ impuestos no establecidos legalmente, 6 distrajcspn los caudales del Estado
de los objetos 4 que se hallen aplicados por los Cuerpos colegisladores, 6 se
excedicren de los créditos abiertos 4 sus departamentos respectivos, 6 abusa-
sen de su autoridad para cl acrecentamiento notorio de sus intereses particu-
lares por si 6 por interpuesta persona 6 autorizasen empréstitos o reconocie-
sen créditos contra cl Estado sin anuencia de los Estamentos.

3. Si comprometiesen 4 sabiendas los intereses del Estado, infringiendo
las leyes, 6 descuidando abiertamente su ejecucién por medio de actos cuya
gravedad pueda considerarse como una violacién positiva de los derechos
publicos generales.

119. Diario Sesiones Cortes, Estamento de Ilustres Préceres, 1836, 135

120. Diario Sesiones Cortes, Estamento de Ilustres Préceres, 1836, 139.



| sumaRIO ARO 1986 | | BuscAR EN EL DocuMENTO |

588 Santos M. Coronas Gonzdlez

cusién, y esta misma celeridad se mantuvo «n la sesién siguiente de
3 de mayo, en la que se aprobaron sin mayor oposicién los restan-
tes articulos del proyecto, 24 a 4012, Al discutirse el articulo 24 se
suscité la posible redundancia de la expresién tribunal de Justicia
que figuraba en el mismo, defendida por la comision desde el mo-
mento en que en el reino habia otros tribunales, de comercio, de
cuentas, que podian inducir a confusién. En este sentido el titulo
oficial del tribunal especial competente en las causas del Secretario
del Despacho seria el de fribunal de Justicia de Prdéceres del Reino
(arts. 19, 24, 27). Los articulos, 25 a 30, que sentaban meras reglas
procesales, se leyeron y aprobaron sin discusién. El articulo 32 que
regulaba la vista de la causa y las condiciones exigidas a los Proé-
ceres para formar parte del tribunal (exigiendo la asistencia de dos
terceras partes de los Préceres habiles, es decir, nombrados seis
meses antes de haberse promovido la acusacién, residentes en el
lugar donde se hallase el tribunal y que no se hubiesen excusado
por causas legitimas) fue objeto de una larga discusién que no sir-
vié para modificar, sin embargo, su redaccién. El articulo 33 que
garantizaba el derecho a recusar, sin expresién de causa, la octava
parte de los préceres que asistiesen a la vista, fue devuelto a la
comisién para una nueva redaccién que aclarase la cuestién, poco
matizada en el texto, de la recusacién en el caso de que la respon-
sabilidad fuese colectiva. El articulo 34 relativo a la defensa libre
del acusado, fue objeto de enmiendas que pretendian fijar la con-
dicién letrada de sus defensores, con el fin declarado (por el conde
de Montijo) de restar pasién politica a los debates. En su contes-
tacién por la comisién, el conde de Ofalia recordé que, pudiendo
valerse el acusado de tantos defensores cuantos fuesen los comisa-
rios nombrados por el Estamento de Procuradores, siempre podria
elegir un defensor letrado para la parte técnica del juicio y otro
lego en derecho pero apto para tratar la parte politica del mismo,
sin contar con la posibilidad, siempre presente, de la politizacién
de la defensa de la causa para la cual un letrado contaba en prin-
cipio con mejores armas que un lego. El articulo se aprobé sin
modificacién y sin discusién se aprobaron asimismo los siguien-
tes, el 35 y 36, que sefialaban la forma de la vista y decisién de

121. Diario Sesiones Cortes, Estamento de Ilustres Préceres, 1836, 145-154.
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la causa. El articulo 37, relativo a las penas aplicables, dio lugar a
una ardua discusion sobre la conveniencia de mantener o suprimir
la pena de muerte o de incluir otras no previstas, como la de multa
o deportacién, que finalmente se cerrd con la adicién de estas ulti-
mas aunque mantuvo el criterio de la comision favorable a la pena
de muerte. E] articulo 38 fijaba brevemente e! principio de no sepa-
racién del tribunal sin haberse votado la causa y haber firmado la
sentencia todos los jueces. El articulo 39 relativo a la publicidad
de la sentencia y a su ejecucién por el Gobierno, fue devuelto a la
comisién para corregir su redaccién parcialmente defectuosa. El
articulo 40, ultimo del proyecto, referido a la nueva audiencia del
acusado rebelde, fue aprobado sin discusién.

Diez dias después en la sesién del 13 de mayo de 1836 el secre-
tario de la comisién Garelly, leyé el dictamen sobre las adiciones
presentadas al proyecto de ley de responsabilidad ministerial que
en su mayor parte fueron rechazadas.

7. El fin del Estatuto y del primer proyecto de regulacion de la
responsabilidad ministerial

Si en la breve legislatura de 1835-1836 el estamento de procura-
dores llegd a conocer dos de los tres proyectos anunciados por la
reina gobernadora en su discurso de apertura de las Cortes, el
electoral y el de libertad de imprenta (que quedaron pendientes de
discusién), en la siguiente legislatura, comenzada el 22 de marzo
de 1836, hubo de dejar pendiente del dictamen de la comisién el
proyecto de ley de responsabilidad ministerial remitido por el esta-
mento de préceres, La crisis del gobierno Mendizibal en mayo de
dicho afio, provocada por la destitucién de varios jefes militares
no aceptada de buen grado por la reina gobernadora, dio paso a la
formacién de un nuevo gabinete presidido por el moderado Isti-
riz12, La enemiga inmediata de parte del estamento de procura-
dores contra el nuevo gobierno, desembocé tras varias sesiones de
acoso parlamentario, en la presentacién el 21 de mayo, por 78 pro-
curadores de una proposiciéon de declaracién de no merecer el go-

122 P. JANKE, Mendizdbal, 215.
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bierno Istt’ujz la confianza de la nacién 3, la cual forzé a la diso-
lucién de las Cortes dos meses justos después de su comienzo.
Enfrentados los grupos liberales entre si, lograron los exaltados
extender la insurreccién provincial al aire de la bandera de la
constitucion de Cadiz frente al nuevo propésito oficial de hacer
revisar el Estatuto por las Cortes convocadas para el 24 de agos-
to ', El decreto de la reina gobernadora de 13 de agosto de 1836,
tras los sucesos de La Granja, mandando publicar la constitucién
politica de 18125, puso fin a la vigencia del Estatuto y con él, al
primer ensayo de regulacién de la responsabilidad de los ministros
en la Espana constitucional.

SaNTOS M. CorONAS GONZALEZ
Catedratico de Historia del Derecho
Universidad de Oviedo

123. Diario Sesiones de Cortes. Estamento de Procuradores, leg. de 1836,
pags. 497 y ss.

124. Por estas fechas centrales del verano, poco antes de la sargentada,
menudearon las cxposiciones de las Juntas Provinciales a la reina Goberna-
dora. La de Zaragoza, de 1 de agosto, iniciaba su exposicién con estas pala-
bras: «Hay épocas funestas, en que los pueblos pierden la confianza que de-
bieran inspirarles sus gobiernos... Tal es la situacién de Espafia desde mediados
de mayo. La nacién conoce las circunstancias que han elevado a la cumbre del
poder a estos ministros. El sentimiento de reprobacién con que fueron recibi-
dos es bien notorio y la franca manifestacién con que se quejé a V.M. el Esta-
mento popular, fue casi undmme La disolucién de las Cortes fue un acto de
violencia y de venganza, y aumecnté considerablemente la irritacion dec los
animos. La convocacién de las Cortes Constituyentes calmé algin tanto nues-
tra indignacién: mas los actos sucesivos de arbitrariedad y violencia, las desti-
tuciones marcadas con el sello de resentimientos personales, disiparon pronto
la ilusién, e hicieron ver en los actuales ministros, no unos funcionarios firmes
y enérgicos, sino unos hombres irascibles y vengativos Sefiora: esta provin-
cia acaba de declararse independiente del gobierno de V.M., vy bajo la égida
de la Constitucién del afio 12, y perseverara en la resolucién de gobernarse por
si misma, por no dejar su direccién en manos de un gebierno tan incapaz y tan
incpto.» PiraLA, Historia de la guerra cwil, 111, 396. Cf. La exposicién de la
Junta de Mdlaga de 28 de junio, en la que considera el restablecimiento de la
Constitucién de Cadiz «el término de la revolucién espafola», 111, 687-690.

(125. «Como reina Gobernadora de Espafia, ordeno y mando que se publi-
que la Constitucién politica de 1812, en el interin que, reunida la nacién en
Cortes manifieste expresamente su voluntad 6 dé otra Constitucién conforme
a las nccesidades de la misma.» A este decreto sucedié un Manifiesto de la
rcina Gobernadora a la nacién espafiola de 22 de agosto por el que se justi-
ficaba la medida adoptada PIRALA, Historia de la guerra civil, 111, 408; 701-702
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