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1. EL ESTATUTO DE BAYONA

Cuando Murat marchaba sobre Madrid vy, al conocerse el intento de
huida de Carlos IV y de Godoy, estallé el motin de Aranjuez, en mar-
zo de 1808, que, proclamaba rey a Fernando. Ello oblig6 al monarca a
proceder a la abdicaciéon en favor de su hijo, produciéndose una si-
tuacién de incertidumbre que serfa aprovechada por el citado maris-
cal francés para enviar a Bayona a la familia real espafola, bajo el pre-
texto de que dirimiesen sus diferencias internas ante el emperador.

En efecto, Napoleén, a través del general francés Savary, conven-
ci6 a Carlos y a Fernando para que marcharan a Bayona, al tiempo
que reclamaba la libertad para Godoy, que se hallaba prisionero en el
castillo de Villaviciosa, el cual, entregado a los franceses el 20 de abril
de 1808, saldria inmediatamente para Francia.

Fernando, antes de salir para Bayona, estableceria la Junta Supre-
ma de Gobierno, que a partir de ese momento seria la depositaria de
la soberania nacional!.

! La Junta estaba compuesta por cuatro ministros: Sebastian Pifiuela (Gracia y Jus-
ticia), Miguel José de Azanza (Hacienda), Gonzalo O’Farrill (Guerra) y Francisco Gil
de Lemus (Marina), su presidente fue el Infante Antonio Pascual de Borbén, pentil-
timo de los trece hijos del Rey Carlos 111 y Maria Josefa Amalia de Sajonia, casado con
Maria Amalia de Borbén, hija de Carlos IV. PENA GONZALEZ, José: Historia politica del
constitucionalismo espariol. Madrid, Prensa y Ediciones Iberoamericanas, 1995, p. 42.
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Todo esto resultaria de gran provecho para que el emperador des-
plazara habilmente en beneficio de su hermano José los derechos al
trono i absentia de Espafa por sucesivas renuncias de Fernando y de
Carlos IV.

Con el intento de legitimar la situacién creada, Napoleén convocé
una asamblea de diputados en Bayona de 150 miembros, que de-
beria estar formada por 50 nobles, 50 eclesidsticos y 50 representan-
tes del pueblo. Publicada la convocatoria en La Gaceta de 24 de mayo
de 1808, se disponia en la misma que los representantes de los tres
estamentos habfan de acudir a Bayona para «tratar alli de la felicidad
de toda Espana».

El mismo emperador designaria a Azanza como presidente de la
Asamblea de Bayona. De los 150 convocados, s6lo se presentaron el
dia de la apertura de las Cortes 65, encontrandose presentes veintitn
dias después, en la clausura de las mismas, 91 asistentes?.

La sugerencia constitucional vino por parte espanola, siendo poli-
ticos espanoles los que enseguida insinuaron la necesidad de una
Constitucién, mostrandose en un principio reacio el propio Napo-
le6n. Como sefala Clavero, Napole6n quiere convocar una Asamblea
de Diputados de todas las provincias para hacer conocer al rey Car-
los y al principe de Asturias que «<me han cedido sus derechos» y «con-
sultar a la nacién sobre la eleccién de nuevo Soberano».

No obstante, en la proclama a los espafoles de 25 de mayo co-
mienza a deslizarse la posibilidad de una Constitucion «Depositaré
entonces mis derechos y colocaré vuestra gloriosa corona sobre la ca-
beza de otro yo, garantizandoos una Constitucién que concilie la san-
ta autoridad del Soberano con las libertades y privilegios del pueblo.»

Senala el mismo autor que en el término constitucién se entendia
algo que «significaba poco para la parte concedente francesa, aunque
bastante mas para la parte reclamante espafiola»; se pedia un marco
normativo, preferentemente por ley escrita, para una monarquia que
lo desconocia.

Se hablaba de una asamblea general de representantes locales o
asamblea de notables, no siendo asamblea constituyente, pero te-
niendo que asistir a determinaciones de ese alcance®.

? La apertura tuvo lugar el 15 de junio de 1808, y la clausura, el 7 de julio del
mismo ano.

3 CLAVERO, Bartolomé: Manual de historia constitucional de Espana. Madrid, Alian-
za Editorial, 1989, p. 16.
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Al planear la Constitucién la Asamblea se discutié si procederia la
reunién de algin tipo de Cortes tradicionales, entendiéndose que
ninguna de éstas podia ofrecer el cardcter de representatividad de la
nacién que se perseguia. Esta representatividad se traté de componer
con una amalgama de diferentes elementos, de caracter estamental,
como la Iglesia y la Nobleza; de caracter corporativo, como universi-
dades, consulados de comercio, otras entidades de caracter local o in-
cluso alguna territorial de la zona vasca, anadiéndose una presencia
del elemento americano por designacion directa.

Constituida en Bayona la Asamblea, se consideré que se esta-
ba ante una Junta Nacional, o Junta Espafola, capaz de realizar una
labor constituyente, y actué de esta manera bajo la direccién y super-
vision de Napoledn, siendo expresivas de esta competencia en la fun-
dacién constitucional las propias actas de las reuniones de la misma,
pues «para todas las votaciones que se hicieron tuvo la Junta presen-
te que el resultado de sus deliberaciones no era para otro objeto ni te-
nia otro valor que el de que se presentase su opinién en los diferen-
tes articulos al benéfico autor del proyecto de constitucion».

Aunque el nombre de Junta Nacional fuera utilizado oficialmente
para referirse a la Asamblea reunida en Bayona, tanto el emperador
como el rey José I se refieren a sus componentes como representan-
tes de la Nacién espafiola. A este respecto se ha destacado la ausencia
de caracter representativo de la Asamblea de Bayona, ya que, ademas
de no haber sido convocados para aprobar una Constitucion, la ac-
tuacién de los diputados no se desarroll6 en libertad, puesto que se
encontraban en territorio extranjero, sometidos a las presiones del
emperador francés. Esto se reflejaria en que la mayoria de los actos
emanados de la Asamblea constituirian meras actuaciones protocola-
rias y loas al emperador y al nuevo rey.

El texto del proyecto seria entregado por el propio Napoleén a la
Junta en su tercera sesion, celebrada el 20 de junio de 1808, a través
del presidente Azanza, quien manifestaria que el texto se lo habia en-
tregado el emperador, se habia traducido al castellano y que se leeria
en la Junta. Posteriormente se distribuia el texto entre los asistentes,
acordando que tuvieran un plazo de tres dias para estudiarlo y hacer
por escrito las observaciones oportunas sobre la totalidad del mismo o
de alguna de sus partes. Cabia igualmente la posibilidad de interven-
ci6én sobre algtin aspecto concreto, pero procurando que ello no die-
ra lugar a debate ni controversia, que no ilustran, sino confunden*.

* NUNEZ RIVERO, Cayetano, y MARTINEZ SEGARRA, Rosa Maria: Historia constitu-
cional de Espana, Madrid, Universitas, 1997, pp. 44-45.
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Uno de los acuerdos de la Junta consistié en que, una vez que las
intervenciones con las observaciones al texto leido se hubieran realiza-
do, éstas pasarian a una comision que se encargaria de clasificar y ex-
tractar las mismas para presentarlas posteriormente a la misma Junta.

Esta comision de clasificaciéon y resumen de las observaciones se
formé en la Junta sexta, celebrada el 23 de junio, presentando su tra-
bajo el dia 27 del mismo mes en la novena sesion, pasandose poste-
riormente a la votacién de cada una de las observaciones o enmien-
das por el plenario de la Junta, acabando con dicho procedimiento
en la undécima sesion, celebrada el 30 de junio, sesién en la que, lla-
mada la atencién del plenario sobre una omisiéon que se habia detec-
tado, acordé introducirse la regulacion sobre un Tribunal de Conta-
duria Mayor, lo cual analizaremos mds adelante®.

Las enmiendas al proyecto presentado serian remitidas al empe-
rador, ya que la Asamblea no tenia la potestad de modificar el pro-
yecto que se le habia presentado, siendo aceptadas muchas de ellas,
entre las mismas la regulacion del Tribunal de Contaduria Mayor,
como indicaremos.

A este respecto, la doctrina reconoce que la mayor parte de las ob-
servaciones hechas por los miembros de la Junta trataban aspectos
econémicos y algunas cuestiones marginales. Seniala Clavero que, en
tan escasas sesiones de reunién de la Junta, alguna modificacién to-
davia cupo, empezandose por la propia denominacién de la norma
que pasaria a llamarse de Estatuto constitucional, como venia en el pro-
yecto ya titularse Constitucion, habiendo que sefialar que hubo varios
proyectos, promulgandose el 8 de julio y publicindose en La Gaceta
de Madrid entre los dias 27 a 30 de julio de 1808, con la denomina-
ci6n de Constitucion definitivamente hecha por el emperador Napoleon en
Bayona y aceptada el 7 de julio de 1808 por la Diputacion General que
en aquella ciudad se juntd al efecto.

La carta tenia 146 articulos, y en su texto organizaba el pais como
una monarquia hereditaria y catélica; su innegable aliento reformis-
ta le granjeé el apoyo de algunos intelectuales, pero no fue mas alla,
rechazado por su simbolismo extranjerizante y sin posibilidades de
aplicacién en un pais en guerra, constituy6 una carta otorgada a la
que algin autor reconoce el hecho de haber provocado o estimulado
la elaboracién de la Constitucién de Cadiz por el otro bando®.

% SANZ CID, Carlos: La Constitucion de Bayona (Labor de redaccion y elementos que a ella
[fueron aportados segiin los documentos que se guardan en los Archives Nationales de Paris y los
papeles reservados de la Biblioteca del Real Palacio de Madrid). Madrid, Reus, 1922 p. 414.

6 ESCUDERO, José Antonio: Curso de Historia del Derecho. Fuentes e instituciones politi-
co-administrativas. Madrid, 1995, p. 851.
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Se trata, a juicio del Pefia Gonzilez, de un texto flexible sin se-
paracién entre la parte orgdnica y dogmatica con respecto al cual
conviene destacar que, aunque la fecha del mismo corresponde al
siglo XIX, no obstante pertenece por derecho propio al siglo XVIII,
constituyendo Bayona el dltimo capitulo del reformismo ilustrado, de
la misma manera que Cadiz sera la primera péagina del liberalismo es-
panol’.

La valoracién de la Carta de Bayona es bastante undnime para la
doctrina, incidiendo en la mayor parte de los casos en su cardcter ne-
gativo; asi Clavero afirma que no alcanzaria influencia alguna en la
formacién del constitucionalismo espafol; no teniéndola incluso en
la Constituciéon de 1812, pese incluso a la destacada participacién
en su elaboracién de algunos miembros de la Asamblea de Bayona.

Senala asimismo este Clavero que la forma de esta Carta respon-
dia al propésito de hacerse comprender y valer, adoptando un estilo
que facilitaba su inteligencia y aplicaciéon, presentando un texto arti-
culado en parrafos breves agrupados y numerados por titulos y con
epigrafes que anunciaban unas instituciones.

Desde un punto de vista material podemos sefialar como princi-
pios materiales inspiradores del Estatuto:

— Se trata de una norma que propugnaba reformas en los ambi-
tos politico, social y econémico. En este sentido mencionaremos la li-
bertad de industria y de comercio, la supresion de privilegios y adua-
nas interiores, la igualdad de contribuciones, etc.

— Suponia una limitacién al poder regio.

Contenia un atenuado liberalismo.

Proclamaba la confesionalidad catdlica.

Apoyaba la vocacién codificadora y la independencia judicial®.

La ordenacién de materias comienza por la religion, a la que si-
guen la Corona, sus ministerios, Senado, Consejo de Estado, Cortes,
para finalizar con las materias hacendisticas®.

Se trata de una ley fundamental a la que quedaban todos someti-
dos y en la que la monarquia ocupaba una doble posicién, como or-
denadora y a su vez ordenada, y es que en el texto existe una prime-

7 PENA GONZALEZ, José: Historia politica del constitucionalismo espanol, op. cit., p. 41.

8 MERINO MERCHAN, José Fernando: Regimenes historicos espanioles, Madrid, Tec-
nos, 1988, pp. 26-27.

? CLAVERO, Bartolomé: Manual de Historia constitucional de Espana, op. cit., p. 17.
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ra ley mediante la que la monarquia quedaba vinculada y regulada
como el resto de las instituciones, de tal manera que su misma legiti-
midad penderia desde entonces de la norma aprobada.

El Estatuto no establecia una divisién de poderes, constituyendo la
Corona el eje del sistema cuyo titular gozaba de amplias atribuciones
en los planos ejecutivo, legislativo e incluso judicial.

En el Titulo II se establecia por primera vez en Espana una mo-
narquia de cardcter limitado, hereditaria en los descendientes de
José 1, y en su defecto de Napoledn, y sus restantes hermanos, desta-
candose la distincién entre el monarca y la naciéon. El Titulo III re-
gulaba la Regencia, y el 1V, el patrimonio de la Corona y las dotacio-
nes de los distintos miembros de la familia real'?.

Apunta Merino Merchan que el texto de Bayona no contiene una
lista de competencias del rey, lo cual, por otra parte, no era necesario
porque éste encarnaba el poder politico en exclusividad, siendo el
resto de los 6rganos simples colaboradores de la voluntad regia; al
mismo tiempo, al retener el poder de nombramiento respecto del Mi-
nisterio y de los miembros del Senado no infantes de Espaia, junto
con la presidencia efectiva del Consejo de Estado, se le otorgaban de
manera expresa todas las facultades inherentes al gobierno, adminis-
traciéon de los reinos y de las provincias espafolas de América y Asia,
debiendo anadirse a todo ello que podia emitir Decretos con fuerza
de ley cuando las Cortes no estuviesen reunidas; por ello, estos exor-
bitantes poderes regios se hallaban inmanentes en todo el sistema po-
litico, si bien encontraban, al menos formalmente, un limite nominal
en el respeto a los tenues derechos de los ciudadanos que aparecian
dispersos en el Titulo XIII'.

El Ministerio aparece regulado en el Titulo VI del Estatuto, com-
puesto por nueve ministerios: Justicia, Negocios Eclesiasticos, Nego-
cios Extranjeros, Interior, Hacienda, Marina, Indias y Policia, a los
que debia afiadirse un Secretario de Estado, con calidad de ministro,
encargado del refrendo de los Decretos!?.

Los titulares de los ministerios eran nombrados por el Rey, res-
pondian de manera individual de la ejecucion de las leyes y de las 6r-
denes del monarca. No constituian Consejo de ministros y, por tanto,
no existia ese érgano colegiado; tampoco habia prelacién entre los di-
ferentes departamentos, sino sélo la antigiiedad de sus titulares en el
nombramiento.

10 Articulos 21, 23 y 24 del Estatuto.
' MERINO MERCHAN, José Fernando: Regimenes historicos espanoles, op. cil., p. 29.
12 Articulos 27 y 28 del Estatuto.
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Los ministros formaban parte del Consejo de Estado como miem-
bros natos, sin que su nimero fuera tenido en cuenta para el com-
puto de maximos y minimos de miembros de esta institucién y sin ha-
llarse adscritos a una Seccién concreta del mismo.

El ejercicio mas efectivo del poder resulté el realizado por el mo-
narca a través de unos ministros designados por el propio Rey, con el
acuerdo del Consejo de Estado de caracter no representativo!®.

Como indica Clavero, tras el Estatuto vendrian otras normas, co-
menzandose por las leyes que no podia hacerlas el Rey por si solo,
pues tenia a su lado instituciones que le asistian y vigilaban: Senado,
Consejo de Estado, Cortes, quedando sin desarrollo el primero y las
ultimas!.

El Senado se habia proyectado como un cuerpo reducido de alta
cualificaciéon politica y militar, por ello no debe incluirse dentro del
poder legislativo, ya que no cumplia esas funciones ni formaria parte
de las Cortes. Como ha aclarado Merino, la ascendencia napolednica
sobre el Estatuto de Bayona se deja sentir en la concepcién del Sena-
do como Camara de apoyo a la voluntad regia, pero con funciones
garantizadas de determinadas libertades individuales'®. No era un 6r-
gano electivo, sino compuesto de miembros designados por el Rey:
los infantes de Espafa que tuvieran dieciocho afios camplidos y 24 in-
dividuos nombrados por el Rey entre altos cargos civiles y militares.
El Presidente era elegido entre los senadores y nombrado por el Rey
con un mandato de un ano de duracién.

Salvo los casos que se especificaban expresamente, el resto de los
senadores debfan tener cuarenta anos cumplidos, siendo el puesto de se-
nador de caracter vitalicio.

El Senado se podia reunir en Pleno y en secciones, y en cuanto a
sus funciones serian particularmente constitucionales velar sobre la
conservacion de la libertad individual vy de la libertad de imprenta, con com-
petencia judicial propia; hacerlo por el régimen electoral, pudiendo
anular las operaciones de las Juntas de Elecciéon para el nombramien-
to de diputados provinciales y locales y decidir suspensiones consti-
tucionales: suspender la vigencia de la Constitucién y tomar otras
medidas extraordinarias relativas a la seguridad publica; en la pri-
mera funcién de defensa de libertades operaria a instancia de par-
ticulares; en las restantes (respecto a las elecciones, a la libertad indi-

% CLAVERO, Bartolomé: Manual de historia constitucional de Espania, op. cil., p. 20.
14 Idem: Manual de historia constitucional de Espania, op. cit., p. 18.
15 MERINO MERCHAN, José Fernando: Regimenes historicos esparioles, op. cit., p. 30.
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vidual o a la libertad de imprenta), sélo podria hacerlo a propuesta
del Rey.

Las Cortes eran tratadas en el titulo IX del Estatuto, teniendo un
cierto caracter estamental en cuanto que formaban parte de las mis-
mas 172 miembros divididos en brazos o estamentos, constituyendo
una sola Camara, en la que sus miembros se situarfan en funcién de
su pertenencia a un concreto estamento.

Los estamentos estaban representados del modo siguiente:
25 miembros por la nobleza, 25 miembros por el clero y los dos ter-
cios restantes de la Cadmara por el estamento popular, compuesto por
62 diputados de las provincias de Espana e Indias; 30 diputados de
las ciudades principales de Espana e Islas adyacentes; 15 entre nego-
ciantes y comerciantes, elegidos entre los individuos de la Juntas de
Comercio y los negociantes mas ricos y acreditados del reino, y 15 de
las Universidades, personas distinguidas por su mérito personal en
ciencias o artes nombradas por el Rey.

Las Cortes serfan convocadas y disueltas por el Rey, debiendo ha-
ber al menos una convocatoria cada tres afos; el presidente de las
Cortes era nombrado por el Rey a propuesta de una terna presenta-
da por las Cortes; la mesa estaba formada por el Presidente, dos Vi-
cepresidentes y dos Secretarios

Las Cortes contarian con cuatro Comisiones que se nombrarfan el
primer dia de sesiones: Justicia, Interior, Hacienda e Indias. Estas Co-
misiones estarfan compuestas por cinco miembros.

Hay que sefalar que las sesiones de la Camara no eran publicas,
constituyendo un acto de rebelién la publicaciéon de las mismas.

Las Cortes no tenian iniciativa legislativa, y con respecto a las fun-
ciones de caracter financiero hay que senalar que el Estatuto dispo-
nia, en su articulo 82, que por el Consejo de Estado se presentaria
cada tres afios a deliberacién y aprobacion de las Cortes la cuota de
las rentas y gastos anuales del Estado, mediante un proyecto de ley;
por otra parte, el articulo 84 disponia que las cuentas de Hacienda
dadas por cargo y data, con distinciéon del ejercicio de cada afio y pu-
blicadas anualmente por medio de la imprenta, serian presentadas
por el Ministro de Hacienda a las Cortes, y éstas podrian hacer los re-
paros, reformas, observaciones, peticiéon de responsabilidades, etc.,
que consideraren convenientes sobre los abusos introducidos en la
Administracién. A este respecto el articulo 85 anadia que cuando las
Cortes tuvieran que manifestar quejas graves y motivadas sobre la
conducta de un ministro, la documentacién que contuviera estas que-
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jas y la exposiciéon de su fundamento, una vez votada serfa presenta-
da al monarca por una diputacién de las Cortes. Siendo examinado
todo ello por una comisién compuesta por seis Consejeros de Estado
y seis individuos del Consejo Real®.

2. ELABORACION DEL ESTATUTO

Ya hemos sefnalado que el deseo de Napoleén de concordar el Es-
tatuto que preparaba para Espafa con la fisonomia propia de la vida
nacional le movi6 a someter el proyecto al informe de alguno de los
personajes espaioles, adictos al régimen, que con sus observaciones
contribuyesen a imprimirle un sello peculiar y apropiado al caracter
espafol que, dado el efecto conciliador que Napoleén se proponia,
tenia gran importancia.

Con esto, el proyecto, que en un primer momento resultaba com-
pletamente ajeno, extraino e inadaptado a lo espanol, quedaria am-
pliamente abierto a las aportaciones espainolas materializadas en los
dictamenes de los personajes espanoles y mas adelante por los de la
Asamblea.

De estos informes, senala Sanz Cid, dependi6, en gran parte, el
enlace del Estatuto con la tradicién y la realidad espanola, pues, si
bien el emperador no habia pretendido de ellos sino un simple ma-
tiz y una apariencia de nacionalidad para su obra, también es verdad
que él era el primer interesado en implantar una nueva legalidad con
la menor conmocién posible, por lo que los asesores, que representa-
ban tal interés, tuvieron un postura preeminente para hacer valer sus
razones'’.

En opinién de este autor, la participaciéon en la formacién del Es-
tatuto es de un alto interés porque, ademas de marcar cudl fue la
aportaciéon nacional prestada a las primitivas bases, viene a poner de
relieve las ideas de la época.

La primera revisién a que seria sometido el proyecto de Estatuto
—todavia de manera confidencial- tendria lugar ante una reducida
comision de personajes de Madrid, presidida y seleccionada por el
embajador Laforest y su ayudante Freville.

Apenas concluido el proyecto, seria enviado a Murat con una car-
ta del emperador, en la que se decia: <Adjunto encontraréis un pro-

16 Articulo 85 del Estatuto. NUNEZ RIVERO, Cayetano, y MARTINEZ SEGARRA,
Rosa Marfa: Historia constitucional de Espania, p. 58.
17 SaNz CiIp, Carlos, op. cit., p. 205.
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yecto de estatuto constitucional’®, remitidlo a Laforest y Freville, y
reunid una comision de cinco o seis hombres, los mas considerables
de la Junta y del Consejo de Castilla, para consultarles sobre los cam-
bios y mejoras de que es susceptible»!?.

Los consultados en Madrid se habian fijado preferentemente, en
aquellos puntos del Estatuto que habian encontrado inaceptables, sin
desenvolver ni ampliar, sus disposiciones. La labor de esta primera
fase de consulta consistié en eliminar los articulos considerados im-
procedentes, dando como resultado una reducciéon del ntimero total
de articulos.

Senala Sanz Cid que las particulares modificaciones introducidas
en virtud del informe de Madrid se harfan notar a la terminacién del
capitulo, en el texto del proyecto que resultaria al final de esta se-
gunda etapa de su redacciéon®.

Recibido el dictamen de Madrid y una vez recibida la informacién
sobre el primitivo proyecto y su reforma, los primeros consultados en
Bayona serian el Secretario de Estado y del Despacho de Hacienda,
Azanza, y el ex Secretario de Estado, Urquijo, sefalando este ultimo
cuestiones interesantes y proponiendo medidas sabias y en conso-
nancia con el caso concreto que Espafa representaba entonces.

3. EL TRIBUNAL DE CO[\ITADURiA GENERAL
Y LA ADMINISTRACION DE LA HACIENDA

La regulacién de la Administracién de la Hacienda se abordaba en
el Titulo XII del Estatuto, en el que se regulaba la existencia y fun-
ciones de un Tribunal de Contaduria General para examen y feneci-
miento de las cuentas de todos los que debieran rendirlas; este Tri-
bunal estaria compuesto por los individuos que designara el Rey.

Hay que sefialar que en el proyecto entregado por Napoleén y en
las siguientes versiones del Estatuto no aparecia regulado el Tribunal
de Contaduria General, surgiendo este asunto en la undécima reu-
nién de la Junta celebrada el 30 de junio de 18082!.

La undécima reunién, presidida por Azanza, estuvo formada por
los siguientes individuos: Colén, Lardizabal, Villela, Benuza, Orbe-

18 Dice Carlos Sanz que esta frase de Napoleon revela que lo que se proponia ha-
cer en esta primera forma del Estatuto era la base para una futura elaboracién y no
una obra acabada. SANz CID, Carlos: op. cit., p. 208, nota 2.

19 Sanz CIp, Carlos: tbidem.

2 Idem: Op. cit., p. 222.

2 Idem: Op. cit., pp. 149 y 412.
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gozo, Pérez Cevallos, Castillo Larray, Bruna, Herrera, Fernan-Nu-
nez, Torres, Cervino, Idiaquez, Errasti, Porras, Arzobispo de Burgos,
General de San Francisco, General de San Juan de Dios, Frias, Hijar,
Santa Cruz, Santa Coloma, Castellanos, Bendafia, Escudero, Gainza,
Yandiola, Lardizébal y Oriar, Castillo, Sampelayo, Saiz, Adurriaga,
Cladera, Moral, Cea, Tejada, Pelayo, Upateguy, Ettenhard, Romero,
Alonso, Amorés, Angulo, Novella, Prada, Soler, Isla, Echagtie, Ceva-
llos, Infantado, Gémez, Galiano, Alava, Géngora, Arribas, Agustin,
Ariza, Castelflorido, Noblejas, Uriz, Pereyra, Miizquiz, Arnao, La Ma-
drid, Soto, Rosales, Nuiiez, Pisador, Sabinén, Larriva, Orgaz, Mild de
la Roca, Garriga, Espeja, Llorente, Fuentes, Norzagaray, Odoardo,
Casa Calvo, Torre-Muzquiz y Hormazas, siendo secretarios de la mis-
ma Urquijo y Romanillos?.

Comenzada esta undécima reunién en el palacio llamado del
Obispado viejo de la ciudad de Bayona, seniala Sanz Cid que de todos
los individuos resenados habia algunos que era la primera vez que
participaban en las reuniones de la Junta y se habian trasladado a Ba-
yona en virtud de orden del lugarteniente del reino de Espana®, en-
tre ellos el Marqués de las Hormazas, que era, ademas de consejero
de S. M. ministro del Tribunal de la Contaduria Mayor en Espafa®.

Uno de los asuntos tratados en esta reuniéon de la Junta se referia
a una de las observaciones formuladas al proyecto de Constituciéon
consistente en una omisiéon por olvido en las anteriores redacciones.

En efecto, se habia llamado la atencién de la Junta, que en el titu-
lo relativo a la Administracién de Hacienda (entonces el Titulo IX)
habfa una notoria omisién, por cuanto nada se habia dispuesto acer-
ca de la persona que debia estar al frente del Erario o Tesoro del Es-
tado, ni acerca del Tribunal, a quien debieran presentarse las cuentas
de los caudales publicos para su examen. Es muy probable que esta
observacion partiera del Marqués de las Hormazas, que, como hemos
indicado, era ministro del Tribunal de la Contaduria Mayor y era la
primera reunién de la Junta en que participaba.

Examinando este asunto, la Junta llegé a la conclusiéon de que
realmente habfa esta omisién y que podia solucionarse estableciendo

22 SANZ CID, Carlos: Op. cit., p. 149.

2 Comunicada a los interesados el 7 de junio anterior por el Secretario de Esta-
do y del despacho de Gracia y Justicia.

2t Recoge este extremo SANZ CID, Carlos: Op. cit., p. 150.

La Guia o estado de la Real Hacienda de Espana, correspondiente a 1808, recoge al
Marqués de las Hormazas entre los ministros del Tribunal de la Contaduria Mayor,

p- 8.
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a continuacién de los seis articulos que componian el titulo citado los
tres siguientes:

Habra un Tesorero general, que se hara cargo de las rentas e in-
gresos de fondos del Estado.

El Tesorero general dara todos los afios sus cuentas arregladas por
cargo y data y con distincién de ejercicios.

Habra un Tiibunal de Contaduria Mayor, donde se examinen vy fe-
nezcan todas las cuentas de los caudales publicos?.

Seguidamente de esto, el Presidente expuso que veia muy proba-
ble que el emperador aprobase el texto, por ello proponia que en el
mismo acto de la entrega de la Constitucién ofrecer en homenaje al
emperador la consagraciéon de un monumento. Esto fue acogido con
entusiasmo por la Junta, acordandose asimismo la acunacién de dos
medallas conmemorativas de la entrega a Napoleén del texto consti-
tucional?.

En el titulo dedicado a la Administracién de la Hacienda Publica
habia un articulo que dio lugar al planteamiento de una cuestién re-
lativa a su contenido. La referida disposicion establecia que el nom-
bramiento de funcionarios quedaba reservado al Rey, y Arribas y G6-
mez Hermosilla, miembros de la Junta, aprobando el precepto,
censuraron su ubicacién en este titulo porque podia perjudicar a su
amplio y general contenido, pues refiriéndose el titulo a cuestiones de
Hacienda podia creerse que la disposicion se referia a los empleados
de este departamento exclusivamente?’.

El reconocimiento de los vales reales como Deuda nacional fue
acogido con satisfaccién por los diputados, aun por aquellos que,
como Alcald Galiano, pensaban que semejante declaraciéon no tenia su
lugar adecuado en el Estatuto constitucional. Unicamente se juzgé
que tal reconocimiento era insuficiente y restringido, pues debian de
comprenderse entre las Deudas del Estado las acciones del Real em-
préstito, las cédulas de Tesoreria, las cédulas de la caja de consolida-
cion, la deuda a favor del Banco Nacional de San Carlos y demas em-
penos de la Corona.

La supresién de las aduanas interiores dio lugar a un dictamen
del representante del Consulado de Burgos, Pedro de Isla —al que se
adhiri6 el Duque de Frias—, solicitando que la Aduana para las lanas,

% SaNz CIp, Carlos: Op. cit., p. 150
2 Idem: Op. cil., p. 151.
27 Idem: Op. cit., p. 372.
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que se extraen por Santander, Bilbao y frontera de Francia, con-
tinuase en Burgos, como estaba establecida desde tiempo inme-
morial, funddndose en que aquella capital era el punto céntrico en
la regién productora, adonde afluian las lanas para su venta, y era
mucho mas cémodo y barato para el Estado que al tiempo de ser
compradas por los exportadores pagasen los derechos de Aduana,
circulando ya seguras hasta los puertos bajo la garantia de su mar-
chamo.

El capitulo establecia asimismo la igualdad en el sistema de im-
puestos, lo cual motivé que algunos de los diputados de la Asamblea
—Ranz, Romanillos, Isla, Gongora, etc.— hiciesen la observacién que se
habia realizado al tratar de las funciones de las Cortes y que consistia
en solicitar que fuesen éstas las tinicas autorizadas para establecer im-
puestos?.

Finalmente, sefalar que la redaccién de los articulos del Estatuto
sobre la materia relativa al control de la Hacienda quedaria recogida
del siguiente modo:

«Articulo 119. El Tesorero publico sera distinto y separado del Te-
soro de la Corona.

120. Habra un Director General del Tesoro Publico, que dara
cada afno sus cuentas por cargo y data y con distinciéon de ejercicios.

121. El Rey nombrara al Director General del Tesoro Publico. Es-
te prestara en sus manos juramento de no permitir ninguna distrac-
ci6n del caudal publico y de no autorizar ningtin pagamento sino
conforme a las consignaciones hechas a cada ramo.

122. Un Tribunal de Contaduria General examinara y fenecera las
cuentas de todos los que deban rendirlas.

El Tribunal se compondré de las personas que el Rey nombre.

82. La ley fijard de tres en tres afos la cuota de las rentas y gastos
anuales del Estado, y esta ley la presentardn oradores del Consejo de
Estado a la deliberacién y aprobacién de las Cortes.

84. Las cuentas de la Hacienda dadas por cargo y data, con dis-
tincién del ejercicio de cada afio y publicadas anualmente por medio
de la imprenta, serdn presentadas por el ministro de Hacienda a las
Cortes, y éstas podran hacer, sobre los abusos introducidos en la Ad-
ministracion, las representaciones que juzguen convenientes.»

8 SANz CiID, Carlos: Op. cit. p. 373.
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4. EL REINADO DE JOSE |

La llegada de José a Chamartin el 20 de julio de 1808 conmovié a
la opinién publica toda vez que no pensaba que se atreveria a aden-
trarse en Espafna hasta Madrid a través de un territorio sublevado.

Los ministros que se encontraban en Madrid, el General O’Farrill,
Cabarrts, el Almirante Mazarredo y Sebastidn Pifiuela salieron a re-
cibirle, temerosos de que sus colegas que habian acompanado al mis-
mo desde Bayona hubiesen logrado una influencia en su animo y de-
seosos de entrevistarse con su nuevo senor.

Los dias 21 y 22 recibié a numerosos notables, civiles y militares,
con los que departi6 acerca de la situacién, mientras tanto usaba de
halagos y amenazas para conseguir que los grandes cuerpos del Es-
tado no dejasen de jurarlo. No era facil tarea, pues al frente de la opo-
sicién se situaba el Consejo de Castilla, importante organismo estatal
que ostentaba, ademas de su competencia judicial, la funcién de re-
gistrar y publicar las leyes y varias funciones de caracter gubernati-
vo, constituyendo un elemento fundamental en la administracién es-
panola.

En efecto, desde la marcha del Fernando, el Consejo de Castilla
habia realizado una labor de oposicién tanto sorda como abierta a la
instauracién de un Bonaparte en el trono de Espafa; cuando se vio
que esta voluntad se habia propagado a los demas Consejos, se pidié
a los miembros de los Consejos que jurasen el Estatuto de Bayona. El
Consejo de Castilla no habia enviado delegados a la reunién y casi to-
dos los restantes consejos se zafaron de ello a su vez; los ministros de
José, temiendo provocar una huida de todos estos magistrados hacia
las zonas insurrectas, no osaron insistir, puesto que el Rey estaba al
llegar y zanjaria esta dificultad.

Llegado José, reunia a su Consejo, requiriendo juramento de los
miembros de los Consejos, que consiguié en los dias siguientes a su
llegada.

El dia 25 de julio se proclamaba rey a José I, pronunciandose por
el Conde de Campo Alange, que hacia las veces de Alférez Mayor:
«Castilla, Castilla, Castilla, por el rey nuestro Seiior que Dios guarde, Don
José Napoleon I»; concluido este acto, por los cuatro reyes de armas, se
esparci6 gran cantidad de moneda al pueblo que presenciaba dicha
proclamaciéon?.

# La Gaceta de 27 de julio de 1808, citada por CAMBRONERO, Carlos: josé I Bona-
parte. El Rey intruso. Ed. Aldebaran, Madrid, 1997, pp. 78-79.
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José I se sabia no aceptado por el pueblo espaiiol, y a esta intran-
quilidad se anadieron las noticias acerca de la derrota francesa en
Bailén de tales proporciones que habian llevado a la inhabilitacién de
todo un cuerpo de ejército. El 28 de julio, el embajador francés co-
municaba a José la verdad de lo sucedido con la recomendacién de
abandonar Madrid, cosa que realiz6 viniendo a establecer su cuartel
general en Miranda de Ebro para consolidar en los margenes del rio
sus lineas militares de apoyo. Varios ministros, asi como el embajador
francés, fueron a establecerse a Vitoria, mientras que los titulares de
las carteras militares O’Farrill y Mazarredo, junto a Cabarrus, per-
manecieron en Miranda al lado del Rey. Posteriormente José se esta-
bleceria también en Vitoria®.

Después de la intervenciéon personal de Napoleén en Espana se
producia el regreso a Madrid de José I.

5. CONFIGURACION DEL ESTADO JOSEFINO

Instalado José I en Madrid, y para hacerse estimar por el funcio-
nariado y la magistratura, el ministro Cabarrts decretaba la conce-
siéon de una paga especial, beneficio que también se haria extensivo a
la servidumbre de la Casa Real.

Lo que José estimaba verdaderamente urgente era plasmar en
Reales Decretos la configuracién del Estado josefino, cuyos contornos
se habian esbozado en el Estatuto de Bayona.

La produccién legislativa, mostrada durante los primeros meses
de 1809, seria extraordinaria; se decretaron principalmente las leyes
definitorias de la organizacién administrativa del Estado, con la deta-
llada enumeracién de las atribuciones y responsabilidades de cada
departamento ministerial y, a los ya creados, se anadirfa el Ministerio
de Asuntos Eclesiasticos.

El gran problema al que José y su ministro Cabarrus se vefan en-
frentados era el de las finanzas publicas y, particularmente, el de la re-
gularizacion de la Deuda. Hubo que recurrir a empréstitos forzosos,
impuestos extraordinarios; hubo que crear cédulas hipotecarias por
las que habian de canjearse los vales reales y todos los demds valores
fiduciarios. El ex banquero desplegaba gran actividad para dirigir
una propaganda favorable a los franceses y para intentar llenar unas
cajas desesperadamente vacias. El dinero faltaba y el ministro de Ha-
cienda hubiera querido que Francia le hiciese llegar los 19 millones

%0 ABELLA, Rafael: Jos¢ Bonaparte. Madrid, Planeta, 1997, p. 50.
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de empréstito de 25 millones hecho por el Tesoro espafiol al Banco
de Francia, que atn no se habian entregado por faltar la fianza que
garantizaba el empréstito, en razén de la desaparicion de las alhajas
de la Corona; por ello el Gobierno francés se hacia el sordo en este
asunto®!.

Hubo que gravar la propiedad, los alquileres y los consumos. La
gran esperanza de Cabarrus reposaba en los beneficios que resulta-
rian de la desamortizacién de los bienes del clero y de los nobles pa-
sados al bando de los insurgentes. Todo ello para hacer frente a un
gasto publico voraz que tenia que asumir los enormes dispendios pro-
vocados por el mamntenimiento de un ejército que era de ocupa-
con??,

6. FUNCIONAMIENTO Y CONTROL DE LA HACIENDA

Senala José Antonio Escudero que los bandos beligerantes en la
Guerra de la Independencia fueron conscientes del déficit de la Ha-
cienda espanola y que tanto el régimen de José Bonaparte como el el
nacional, dirigido por la Junta Central, acordaron acometer una re-
forma financiera®.

Por Decreto de 1 de octubre de 1808 se disponia que los emplea-
dos y todos aquellos que gozasen de sueldo o pension del Tesoro Pu-
blico debian prestar juramento al nuevo Rey, cesando en la percep-
ci6n del sueldo o pensiéon en tanto no constara en el Secretario del
ministro de quien dependiera el juramento correspondiente’.

Por Decreto de 6 de febrero de 1809 se sefialaban las atribuciones
ala Secretaria de Estado y a los demds ministerios, disponiendo en su
articulo VT las siguientes atribuciones del ministro de Hacienda:

«La administracién de todas las Cajas publicas.

La propuesta y nombramiento de los agentes de cobranzas de
toda especie.

31 MARTIN, Claude: José Napoleon I, «Rey intruso» de Espania. Madrid, Editora Na-
cional, 1969, p. 212.

32 ABELLA, Rafael: José Bonaparte, op. cit., pp. 75 a 81.

33 ESCUDERO José Antonio: Curso de Historia del Derecho. Fuentes e instituciones histd-
rico-administrativas, Madrid 1995 p. 953.

3 Prontuario de las Leyes y Decretos del Rey nuestro seiior Don José Napo-
le6n I desde el ano 1808 tomo primero, p. 55.
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La administracion de todas las rentas reales, como Loteria, bienes
patrimoniales o incorporados a la Corona, Aduanas, Correos, Sal, Ta-
baco, Plomo y demds géneros estancados, y las Casas de Moneda.

El pago de la deuda publica e inspeccién de consolidacién.
El pago de las pensiones civiles y eclesiasticas.

El pago de los sueldos de aquellos cuerpos que no estuviesen do-
tados con fincas y que se hace en virtud de libramientos suyos.

La direcciéon del Tesoro Puablico.

El autorizar el pago de los libramientos que cada ministro expide
sobre la Tesoreria en virtud de los presupuestos y de los abonos que
les estan mandados hacer.

La propuesta para nombramientos de todos los agentes del Teso-
ro Publico, como Tesoreros generales y particulares de Guerra, Ma-
rina y gastos civiles y de todos los cajeros.

Las diligencias para cobrar fondos que pertenecen al Tesoro Pu-
blico.»

Para este objeto tendria un agente que practicara en su nombre to-
das las diligencias legales y judiciales para estas cobranzas, y para la
negociacion de los valores o efectos que habia que realizar para el Te-
soro publico®.

Por Decreto de 18 de agosto de 1809 se suprimian los Consejos de
Guerra e Indias, Ordenes, Hacienda, y las Juntas de Comercio y Mo-
neda y la Suprema de Correos®.

Por Decreto de 18 de agosto de 1809 se mandaba cesar en sus fun-
ciones, sueldos y honores a todos los empleados en la Administraciéon
civil y judicial, y en la carrera militar, que no hubiesen sido nombra-
dos por S. M. y sus ministros, sefialando que podrian solicitar su aco-
modo, que seria atendido segiin su conducta, capacidad y moralidad,
los empleados separados se someterian al régimen de pensiones y re-
tiros, pudiendo disfrutar de este beneficio previa solicitud especial-
mente aprobada®’.

Por Decreto de 14 de septiembre de 1809 se mandaba que el
Cuerpo de Individuos de Cuenta y Razén de Marina se denominase
Cuerpo de Contaduria de Marina®.

% Prontuario de Leyes y Decretos de_José Napoleon I, tomo primero, pp. 89-90.
% Ibidem, pp. 291 a 293.

37 Ibidem, pp. 296-297.

38 Ibidem, p. 348.
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Por Decreto de 30 de mayo de 1810 se declaraba al Tesoro Publi-
co centro de la entrada y salida de caudales y de la cuenta y razén del
reino®.

Por Decreto de 30 de junio de 1810 se prohibia a los Tesoreros de
las provincias hacer pagos sin que precedieran los correspondientes
libramientos de los ministros, en virtud de presupuestos aprobados
por S. M.,

Por lo que se refiere al Tribunal de Contaduria General que, se re-
gulaba en el Estatuto, las colecciones de Decretos no recogen norma
alguna de funcionamiento aprobada en este sentido, por ello este or-
ganismo quedaria esbozado en el Estatuto no teniendo oportunidad
de entrar en funcionamiento.

Vuelto José a Francia quedaria el Consejo de Ministros presidido
por Azanza como suprema autoridad, mas nominal que efectiva, del
territorio josefino.

Los problemas econémicos que el Consejo tuvo que afrontar fue-
ron ingentes. La carencia de fondos era tal que en algunos regimien-
tos llegaria a faltar el rancho para la tropa de un dia para otro. Los
proveedores, aprovechandose de la escasez y exasperados por el im-
pago de sus remesas, amenazaron con cortar todo suministro, consis-
tiendo el interés del ministerio en buscar a todo trance dinero para
parchear la situacion. La disponibilidad de un fondo de 100.000 reales
existente en la Casa de la Moneda permitirfa atender a lo mas pe-
rentorio, pero la magnitud del descalabro econémico era manifesta-
da por el déficit de la Hacienda frente a los asentadores, que ascendia
a tres millones y medio de reales*!.

Pese a no haber conseguido de Napoleon los plenos poderes y, no
obstante, haber sido prudentemente aconsejado de dimision, regre-
saba José a Espana el 16 de junio de 1811.

El Estado josefino en aquella coyuntura era, en palabras de Ra-
fael Abella, una entelequia que a duras penas controlaba las provin-
cias del centro y la Villa y Corte; el problema de los abastecimientos
era gravisimo, las cosechas de 1811 apenas si superaban la mitad de
la cantidad normal, la guerrilla se apoderaba de suministros y para
colmo los ingleses adquirian los productos pagando sobreprecios a los
campesinos y en otros casos pagaban gratificaciones a quienes des-
truian las cosechas.

3 Prontuario de Leyes y Decrelos de José Napoleon I, tomo II p. 156 (en la recopila-
cién oficial se recoge un extracto de las minutas de la Secretaria de Estado).

40 Ibidem, tomo II pp. 175-176.

4 ABELLA, Rafael: Op. cit., pp. 130-131.
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La situacién econémico-financiera del Estado josefino era como
la de una empresa en bancarrota, endeudada en una progresién
aterradora y que estaba dispuesta a todo para poder subsistir®.

Las derrotas de las tropas francesas acabaron produciendo en
1813 el definitivo retorno a Francia de José I, el Rey intruso.

7. EPILOGO

En este tratabajo hemos analizado el proceso de elaboracién, con-
tenido y naturaleza del Estatuto de Bayona, con especial referencia a
la figura del Tribunal de Contaduria General, y funcionamiento del
control de la Hacienda Publica.

Si bien el contenido del Estatuto de Bayona fue elaborado por la
Asamblea de notables espanoles al dictado del equipo de juristas de
Napoleén, podemos sostener que la introduccién de la figura del Tri-
bunal de Contaduria General en el articulo 122 se debié a una ini-
ciativa espanola, protagonizada probablemente por el Marqués de la
Hormazas, que era ministro del Tribunal de la Contaduria Mayor de
Cuentas en Espana.

Con esto podemos afirmar el caracter espanol de esta institucion,
recogida en el Estatuto de Bayona, que si bien esta institucion existia
en Francia, en este caso serian la tradiciéon e influencia espanolas las
que prevalecieron en la regulacién constitucional de la misma, pero
por razén de los avatares politicos no llegaria a regularse mediante
una normativa especifica, segiin se desprende de la coleccién de De-
cretos aprobados durante el reinado de José 1.
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9. APENDICE

Planta del Tribunal de la Contaduria Mayor de Cuentas
del ano 1808+

Tribunal de la Contaduria Mayor de Cuentas

Presidente en ausencia del Gobernador del Consejo de Hacienda,
Vicente Alcala-Galiano, ministro del mismo Consejo.

Ministros:

Pedro Regalado de Garro.

El Marqués de las Hormazas.
Pedro Macanaz.

Nicolas de Otamendi.

José Clavijo Y Basile*.

* Guia o estado general de la Real Hactenda de Espana, ano de 1808, pp. 8 a 11.
“ Thidem.



