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PROLOGO

La Fundacién Alfonso Martin Escudero viene desarrollando una ac-
tividad de apoyo a la elaboracién y publicacién de libros sobre as-
pectos histéricos, culturales y econédmicos relacionados con las insti-
tuciones del Reino de Espafa. De ello son ejemplo, entre otras
obras, las de Gabriel Tortella, Alejandro Nieto, Francisco Sosa Wag-
ner, Enrique Ordufa, Roberto Blanco Valdés, asi como otros de en-
sayo politico como el de Ignacio Astarloa o Juan Linz!. A esta colec-
ci6én se une este trabajo del profesor Juan Pro sobre la construccién
del Estado espafiol, que le invité a escribir, sorprendido y admirado

! Gabriel Tortella y otros: Catalusia en Esparia: historia y mito (Madrid: Gadir, 2016),
Alejandro Nieto: La rebelion militar de la Generalidad de Cataluria contra la Repiiblica:
el 6 de octubre de 1934 en Barcelona (Madrid: Marcial Pons Historia, 2014), Francisco
Sosa Wagner e Igor Sosa Mayor: E/ Estado fragmentado: modelo austro-htingaro y brote
de naciones en Espafia (Madrid: Trotta, 2006), Enrique Ordufia Rebollo: Historia del
Estado espariol (Madrid: Marcial Pons Historia, 2015), Roberto L. Blanco Valdés:
El laberinto territorial espasiol (Madrid: Alianza Editorial, 2014), Ignacio Astarloa: E/
Parlamento moderno. Importancia, descrédito y cambio (Madrid: lustel, 2017); José Ra-
mén Montero, Richard Gunther y Juan José Linz (eds.): Partidos politicos. Viejos con-
ceptos y nuevos retos (Madrid: Trotta, 2007).
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por su excelente biografia de Bravo Murillo, uno de los politicos que
mis decisivamente coadyuvaron a la construccién del Estado liberal
a imagen y semejanza del centralizado Estado francés.

Como administrativista, mds atento a la creacidn, evolucién y
fracaso de las instituciones y técnicas de organizacién de los organis-
mos publicos que a las luchas politicas que, bdsicamente, ocupan a
los historiadores académicos, no gastaré el tiempo en elogios sobre el
autor de este libro, que no los necesita, dada su ya muy sélida posi-
ci6n en la historiografia espafiola, ni en subrayar los muchos aciertos
de esta nueva aportacién. Més bien aprovecharé para hacer algunas
consideraciones —pensando mds en los juristas que en los historia-
dores académicos, a los que estos temas aburren mds que intere-
san— sobre algunos aspectos sobresalientes del proceso de construc-
cién del Estado espafiol y las consecuencias que ahora estamos
viviendo y sufriendo como consecuencia del cambio de modelo a un
Estado cadticamente descentralizado, como diremos, instaurado
por la Constitucién de 1978.

Los rasgos esenciales de nuestro modelo de Estado a finales del
siglo X1x, como pone de manifiesto esta obra, eran ya los siguientes:
un poder ejecutivo centralizado con claro dominio del Estado sobre
municipios y provincias; predominio del poder ejecutivo sobre el
poder judicial, desprovisto de competencias para juzgar a la Admi-
nistracién publica y a los servidores publicos; la gestion de los servi-
cios publicos por burocracias seleccionadas en funcién del mérito
y capacidad, servicios antes en manos de empleados «de quita y
pon» por la clase politica; y, en fin, la nacionalizacién de la Iglesia
y su conversion en un servicio publico estatal tras el Concordato de
1851, que, a diferencia de Francia, nos convirti6 en un Estado con-
fesional.

Como si fuera un edificio, los estados modernos se cimientan en
un documento constitucional que describe las lineas maestras de su
construccién. A este propdsito el autor disiente de los que atribuyen
este merito Gnicamente a la tan ensalzada Constitucién de 1812, al
sefialar muy acertadamente que
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la Espafia actual, que conmemoré con alegria las Cortes de Cédiz y la Constitu-
cién de 1812 con motivo de su bicentenario, se ve como heredera de aquellos
acontecimientos, cuyo patriotismo estd fuera de duda, ignorando que el Estado
posterior, el que realmente se construyé en Espafa, respondia a un modelo cla-
ramente distinto del que se esbozé en Céddiz. Respondfa a un modelo posrevolu-
cionario cuyo precedente inmediato era el proyecto afrancesado de 1808. La
distorsién es consecuencia del nacionalismo historiografico, comprensible, pero
infundado. Hay que decir con toda claridad que el Estado espafiol contempori-
neo es tan heredero del modelo afrancesado de 1808 como lo pueda ser del mo-
delo gaditano de 1812, si no mis.

Y es que

el prejuicio nacionalista no puede ocultar los muchos aspectos apreciables que
tenia aquel texto. No solo implantaba una primera monarquia constitucional li-
gada al cambio de dinastfa, sino que con ello abria la posibilidad de un Estado de
derecho, se asentaban una serie de libertades esenciales (especialmente la libertad
de prensa), se creaban unas Cortes electivas, se afirmaba la igualdad ante la ley, se
uniformizaba el territorio nacional y se ponfan las bases para unificar el mercado
nacional, la moneda, los impuestos, los cédigos legales. Por encima de todo, la
Constitucién de Bayona reflejaba un sentido de Estado muy claro, llamado a
hacerse realidad con el desarrollo de una Administracién centralizada y capaz de
actuar eficazmente en todo el territorio; algo que acabaria marcando el camino
por el que se construiria efectivamente el Estado espafiol afios después, pero que
en aquel momento no se pudo llevar a cabo por la situacién de guerra y por el
hecho de que la misma fuera finalmente desfavorable para la dinastia Bonaparte.

Una diferencia notable entre una y otra constitucién es, sin em-
bargo, la forma de entender la divisién de poderes, que no es uni-
voca como algunos simples suponen, sino diversa, con diferencias
sustanciales, como histéricamente estd acreditado. Asi, en la Consti-
tucién de Bayona estdn explicitas tanto la configuracién del poder
judicial como poder para juzgar a los particulares como su impoten-
cia para enjuiciar los pleitos en que era parte la Administracién o
encausar a los servidores publicos. Pieza clave a estos efectos era el
modelo previsto en aquella de Consejo de Estado, con competencias
para dirimir los conflictos entre la Administracién y los particulares
Yy para otorgar autorizacioén previa para iniciar procesos contra aque-
llos. Un entendimiento de la separacién de poderes con dominio del
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poder ejecutivo que impuso sin contemplaciones la Ley de la Asam-
blea Constituyente francesa de 16-24 de agosto de 1790, la cual
entendié las relaciones entre el poder judicial y el poder ejecutivo
como prohibicién absoluta a los jueces de interferir y conocer de los
actos y las actuaciones administrativas: les fonctions judicaires sont et
demeureront toujours séparées des fonctions administratives. Les juges ne
pourront, d peine de fourfaiture, troubler de quelque maniere que se soit
operations des corps administratifs, ni citer devant eux les administra-
teurs pour raisson de leur fonctions. El Cédigo Penal de 1791 da al
principio nada menos que la garantia penal, al tipificar como delito
la inmisién de los jueces en la accién administrativa. El sistema pasé
a la Constitucién de 1791 (Tit. III, Cap. Y, Art. 3.°) y de aqui a las
constituciones posteriores, recibiendo su cufio definitivo en la napo-
lednica del afio VIII. La radical descalificacién de los jueces que este
s6lido principio constitucional refleja trae causa, como es conocido,
del abusivo comportamiento de los famosos Parlamentos Judicia-
les del Ancien Régime.

Frente a la liberacidn, al modo francés, del poder ejecutivo con
respecto al poder judicial, manifiesta en la Constitucién de Bayona
(Articulo 58.—«Conocerd de las competencias de jurisdiccion entre
los cuerpos administrativos y judiciales, de la parte contenciosa, de
la administracién y de la citacién a juicio de los agentes o empleados
de la administracién publica»), la Constitucién de Cidiz deja sin
resolver esta fundamental cuestién de las relaciones entre el poder
judicial y el ejecutivo y la forma de solucionar los conflictos. El Con-
sejo de Estado gaditano nada tiene que ver con el modelo de Conse-
jo de Estado francés presente en Bayona, de modo que habri que
esperar a la Constitucién de los moderados de 1845 y a la posterior
Ley de creacién del Consejo Real, después Consejo de Estado, para
la recuperacién de un modelo a la francesa —como el ya presente en
Bayona— que libere a la Administracién y sus servidores de los jue-
ces y tribunales. Como dice el autor: «Este tipo de Justicia, privada
de independencia y sometida a la Administracién, procedia tam-
bién de Francia y era uno de los componentes bésicos de su especi-





