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Introduccion

Una de las caracteristicas més definidas del sistema politico
liberal en la época de Isabel II es su baja capacidad integradora,
materializada en la recurrente secuencia de movimientos juntis-
tas y pronunciamientos militares que jalonaron el reinado hasta
precipitar la crisis de la Monarquia constitucional isabelina en
1868. Para todo estudioso de la historia politica de dicho reinado
se convierte asi en objetivo central el profundizar en el andlisis
explicativo de dicho fenémeno.

En el presente estudio se pretende indagar dentro de la préc-
tica del procese politico, es decir, dentro de la relacién dialéc-
tica entre la Corona con su Gobierno, como residencia del poder
ejecutivo, y las Cortes, como instancia del poder legislativo, en
qué medida las abruptas variaciones en la concurrencia de éstas
ultimas en el citado proceso de toma de decisiones, pudieron ser
un factor de crisis de la Monarquia isabelina; y més en concreto,
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hasta qué punto la devaluaciéon del papel de las Coites en dicho
proceso, en periodos determinados, se convirtié en un factor esen-
cial que, al poner en tela de juicio la propia esencia de una
Monarquia constitucional, rebajé la capacidad integradora del sis-
tema politico isabelino, contribuyendo poderosamente al abigarra-
do conjunto de causas que determinarian su crisis final.

La revolucién liberal en Espafa, al edificar la Monarquia
constitucional, tuvo como problema central el fijar la modalidad
1donea para sus horizontes politicos, en la relacién entre la Corona
y las Cortes, que habian de ser las dos instancias de poder ac-
toras del nuevo proceso politico; cuestiéon especialmente ardua
desde el momento en que en aquel contexto histérico la tensién
entre ambas reflejaba en el nivel politico el conflicto entre la
supervivencia del orden social del Antiguo Régimen y el alumbra-
miento del correspondiente nuevo orden liberal, que trataba de
abrirse paso sobre la desarticulacién de aquél.

La amarga y trauméatica experiencia del reinado de Fernan-
do VII, donde se evidencié la inviabilidad del modelo constitu-
cional liberal-doceariista para plantear establemente una Monar-
quia constitucional, llevé al liberalismo moderado, en los inicios
del reinado de Isabel II, a tratar de asentar sus conquistas so-
cio-econémicas, procurando crear una estable Monarquia consti-
tucional en base a un modelo politico alternativo al doceaiiisia,
en donde una serie de puntuales y trascendentales transacciones
politicas con la Corona, posibilitasen un pacto duradero entre
ésta y la causa liberal. Durante la época de las Regencias, y
especialmente al inicio del reinado personal de Isabel II, con la
configuracion del sistema politico de 1845, el liberalismo parecié
encontrar la garantia de ese pacto en el modelo constitucional
liberal-doctrinario, que se materializaria en el sistema politico de
aquella fecha. La Constitucién de 1845 traté de edificar una Mo-
narquia constitucional sobre una ecuacién, sobre una compleja
férmula de equilibrio, como lo seria el principio dualista de la so-
berania compartida Corona-Cortes. Los moderados doctrinarios
con una vocacién de centrismo, aunque fuese un centrismo rigi-
do! lastrado por el «exclusivismo de partido», aspiraron, con una

—1—-1— L. CoMmELLAs, Los moderados en el poder 184454, CSIC, Madrid
1970, p. 146.
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pusicion equidistante tanto del absolutismo neto representado por
el carlismo como del ambiguo y confuso radicalismo progresista,
a que el edificio politico construido sobre las consecuencias del
principio de soberania compartida fuese la prenda que sellase es-
tablemente, por un lado, el definitivo pacto entre la Corona y la
causa liberal en su conjunto, y por otro, la que contribuyese a pa-
cificar interiormente a la familia liberal, asegurando las condicio-
nes minimas de la existencia de un régimen representativo en
¢l marco de una Monarquia constitucional. En la ley fundamental
citada, los moderados doctrinarios disefiarian un modelo de pro-
ceso politico, fiel reflejo del principio de soberania compartida,
en el que la busqueda del equilibrio Corona-Cortes se traté6 de
plasmar en el hecho de que para poder tomar una decisién de
caricter general —la ley—, serfa precisa la concurrencia y el acuer-
do positivo de aquellas dos instancias, desde el momento en que
ambas tendrian reconocido el poder para vetarse mutuamente sus
iniciativas y resoluciones de forma ilimitada?2,

En el momento de su formulacion, el modelo politico de 1845,
con sus ponderadas transacciones y busqueda del equilibrio entre
los poderes del Estado, y con sus garantias a los minimos de un
régimen representativo, aspiraria a ser una prenda de normaliza-
cién de la vida politica; sin embargo, y a las pocas fechas, la ca-
pacidad integradora del mismo sufriria el desafio de toda una
serie de factores desestabilizadores. Por un lado, la posicién de
un partido progresista siempre renuente a admitir plenamente 1as
reglas del juego politico definidas por aquél y periédicamente
tentado al retraimien:o y a apelar a la via extraparlamentaria de
los pronunciamientos militares y de los movimientos juntistas,
para forzar un cambio de aquéllas conforme a sus peculiares
puntos de vista, y, por otro, el desafio que supuso, a raiz del
ciclo revolucionario europeo de 1848, la aparicién de la fuerza po-
litica de la democracia, que encontraria dificil acomodo en aquel
modelo y que cobijaria en sus filas una incipiente amenaza al
propio orden social liberal.

El gran reto para el sistema politico de 1845 radicaria en la

2. M. ARTOLA, Partidos y programas politicos 1808-1936, Madrid 1974, Tomo
I pp 182y ss.
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eficacia que en su rodaje tuviese la delicada férmula de equilibrio
Corona-Cortes, para asegurar, por un lado, los minimos de una
Monarquia constitucional, como pieza fundamental del orden li-
beral en el nivel politico, frente a la recurrente amenaza absolu-
tista de las fuerzas del Antiguo Régimen —simbolizadas por el
carlismo—, y por otro, el desafio a su capacidad para integrar en
el sistema paulatinamente a las fuerzas de la izquierda liberal, el
progresismo, y a las incipientes filas de los demdcratas.

La gran prueba de fuego para aquel modelo lo constituiria la
sombra proyectada por las «tormentas del '48», donde, a escala
europea y con sus ldgicas proyecciones en nuestro pais, el libera-
lismo, recién triunfante sobre el Antiguo Régimen, tendria que
apresurarse a dar contestacién a las nuevas amenazas que por su
izquierda se proyectaran sobre su estrenado y todavia poco es-
table orden socio-politico. En aquel horizonte, y ya en nuestro
pais, la Corona y el liberalismo moderado se verian emplazados
en el nivel politico, en la siguiente disyuntiva: ir abriendo gra-
dualmente por su izquierda el sistema politico de 1845, con vistas
a aumentar su capacidad integradora sobre progresistas y demo-
cratas, u optar ante la amenaza revolucionaria por una defensa
cerrada del statu quo, centrandose primordial y exclusivamente
en una politica de mantenimiento del orden publico. A la vista
de los acontecimientos de la época isabelina, puede decirse que
se opt6 fundamentalmente, y sobre todo por parte de la Corona,
verdadero factor directriz del devenir politico en la practica, por
la segunda alternativa.

Ante la amenaza de la presién revolucionaria, la Corona aca
baria por avalar aquellas corrientes de opinién politica que irian
considerando inhabil el modelo politico liberal-doctrinario de 1845,
con sus férmulas transaccionales y su busqueda del equilibrio,
para una eficaz defensa del orden publico. Las fuerzas politicas
vinculadas a aquel modelo, verdaderas fundadoras del Trono cons-
titucional de Isabel II en la apurada época de la primera guerra
civil carlista y al inicio del reinado personal de ésta, serian, en
aquellas circunstancias, apartadas de las responsabilidades de
gobierno, para confiarse éstas a una poderosa tendencia dentro
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del moderantismo, los que llamaremos moderados autoritarios?.
Esta fraccidn, colocando la defensa cerrada del orden publico en
el punto central de su acciéon de gobierno, se caracterizard por
apadrinar una revisién del sistema politico de 1845 en el sentido
de reforzar excéntricamente a la Corona y su Gobierno, como re-
sidencia del poder ejecutivo, menoscabando o eliminando los con-
trapesos a este poder, en la suposicién de que la defensa del or-
den publico cifraba su unica garantia en la potenciacién de la
accién expedita de los responsables de la citada potestad ejecu-
tiva. Los autoritarios fueron llamados al poder en dos significa-
tivas secuencias temporales: en un primer momento, en el perio-
do de reaccién subsiguiente al ciclo revolucionario de 1848, con
la llegada de Bravo Murillo al poder en 1851 y con los Ministerios
que le sucedieron hasta la caida del presidido por el Conde de
San Luis al hilo de los acontecimientos revolucionarios de 1854;
en un segundo y decisivo momento, cuando como reaccién al re-
traimiento definitivo de los progresistas y subsiguiente secuencia
de pronunciamientos militares y tentativas desestabilizadoras de
aquéllos y de los demdcratas en la década de los afios '60, se lla-
mase nuevamente a los autoritarios al poder en 1866, con los Go-
biernos Narvaez-Gonzédlez Bravo, que cubren el ultimo periodo
del reinado. En estos perfodos, y especialmente en el primero de
ellos, los Gobiernos autoritarios tratarian de sacar adelante recu-
rrentes proyectos de reforma constitucional, revisores del ponde-
rado modelo de 1845, como serian los célebres proyectos de refor-
ma politica de Bravo Murillo, de 1852, y su reflejo en los corres-
pondientes de Roncali, de 1853; es bien cierto que estas reformas
constitucionales no prosperaron formalmente, y que esto da la
imagen enganosa de que a la postre, y al quedar subsistente,
triunfé la legalidad del '45; pero la realidad, como tendremos oca-
si6bn de poner en evidencia en este estudio, fue bien contraria;
con los autoritarios, la ley fundamental de 1845 sélo subsistid
formalmente, ya que aquéllos a través de reformas parciales y,
sobre todo, de una prdctica politica y parlamentaria bien peculiar,
plantearon subrepticiamente, de forma eficaz y con creces, el

3. F. CANOVAS SANCHEZ, en su obra El partido moderado, Madrid 1982, uti-
liza el término equivalente de conservadores autoritarios.
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espiritu y la letra de la revisién autoritaria que planteaban en
sus frustrados proyectos constitucionales, vulnerando diafanamen-
te y dejando en letra muerta la legalidad constitucional, aparen-
temente vigente, de 1845. En la revisién del sistema politico libe-
ral-doctrinario no nos podremos detener en todos los apartados
del conjunto de dicho sistema, porque no es del resorte de este
estudio; pero en lo que si nos vamos a detener en éste, por ser su
objeto, es en mostrar la revisién que los autoritarios hicieron so-
bre el modelo de proceso politico de aquel sistema, y mas en
concreto sobre la devaluacién del papel de las Cortes —como
instancia del poder legislativo—, en su relacién dialéctica con la
Corona y su Gobierno —como detentadores éstos del poder eje-
cutivo—, cn el proceso de toma de decisiones de caracter general.
Adelantando las tesis que luego ilustraremos, hemos ya de indicar
que los autoritarios, obsesionados por enfrenar la amenazante re-
volucién y defender el arden publico, en base a potenciar el poder
ejecutivo, no dudaron en acabar por romper la delicada férmula
de equilibrio Corona-Cortes, caracteristica del modelo de proceso
politico de 1845, en el sentido de menoscabar, cuando no anular,
la concurrencia legislativa de las Cortes y su funcién de control
de la accién de gobierno, con vistas a liberar crecientemente al
ejecutivo de tan importante contrapeso.

La solucién autoritaria acabé siendo la preferida en la época
isabelina cuando el sistema politico moderado tuvo que hacer
frente-al problema de su actitud frente al desafio del progresismo
y de la democracia. La otra alternativa para prevenir la grave
amenaza de la dinamica retraimiento-pronunciamiento militar y
movimicntos juntistas, sostenida por las citadas fuerzas, que era
la apertura por la izquierda del sistema para aumentar su ca-
pacidad integradora, fue siempre una via desarrollada con poca
conviccién y marginada en los momentos decisivos: el caso més
ilustrativo fue lo acontecido con la experiencia unionista (1856-
66), en que siendo ésta, dentro de sus ambigliedades, un puente
tendido a la izquierda liberal, no se dudé en sacrificarla abrupta-
mente en favor de la alternativa autoritaria, cuando en el verano
de 1866, y al hilo de los sucesos del cuartel de San Gil, el retrai-
miento y la amenaza desestabilizadora de progresistas y demdcra-
tas alcanzaba su punto mas delicado.
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La opcidn autoritaria tendria, sin embargo, a medio y largo
plazo, un aitisimo coste politico. En el tema que aborda este es-
tudio podremos poner de manifiesto como la revisién del proceso
politico en el sentido de enfrenar el parlamentarismo y neutrali-
zar crecientemente la concurrencia de las Cortes, al llegar a poner
en entredicho la misma esencia de la Monarquia constitucional
—pues no en vano la institucién de Cortes era la mas eficaz ga-
rantia limitadora del viejo poder absoluto del Monarca— acabaria
a la larga, paraddjicamente, por potenciar el fenémeno revolucio-
nario que se trataba de prevenir con el reforzamiento del poder
ejecutivo. Las reformas autoritarias y su ofensiva sobre las Cortes,
al poner en tela de juicio esa pieza esencial del orden politico
liberal, que era la Monarquia constitucional, acabaron por ahondar
el foso de la revolucién, ampliando el abanico de partidos que
optarian finalmente por esta via, al llevar a este campo a las
propias fuerzas liberales sostenedoras del Trono constitucional
de Isabel II en su época fundacional y que veian en el sistema
de 1845 los minimos irrenunciables de ese tipo de Monarquia: los
moderados doctrinarios, inspiradores de aquel sistema, y los pu-
ritanos-conservadores con sus herederos, los unionistas. Los auto-
ritarios provocarian una dinamica que irfa aislando al Trono de
Isabel II, avalador en ultima instancia de la politica de éstos,
hasta cotas alarmantes, y cuya consecuencia seria precipitar la
crisis definitiva de aquél en 1868.

A este respecto, es bien ilustrativo que las dos épocas de ges-
tién autoritarias abocasen a las dos mas importantes quiebras de
la Monarquia isabelina: la singladura de Bravo Murillo y de los
autoritarios del ultimo tercio de la «<Década moderada» desembo-
carfa en los sucesos revolucionarios de junio-julio de 1854, vy la
gestién de los Gobiernos Narvéiez-Gonzédlez Bravo en 186668 pre-
cipitarian el proceso de quiebra final de aquella Monarquia.

En las lineas anteriores hemos querido plantear el hilo con-
ductor de este estudio y adelantar las hipdtesis que vamos a tra-
tar de ilustrar. Nuestra idea es contribuir a un mejor conocimien-
to del complejo entramado de causas politicas que relacionada-
mente contribuyeron a la crisis final de la Monarquia isabelina;
en esa perspectiva queremos llamar la atencién sobre el que nos
parece un factor de crisis bien importante: la devaluacién y anu-
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lacion creciente de las Cortes en la revisién autoritaria del modelo
de proceso politico de 1845; un factor de peso que junto con otros
ya mas conocidos —Constituciones de un solo partido, exclusivis-
mo de partido, peculiar ejercicio por la Corona de su poder mo-
derador, etc... —, puede explicarnos mas precisamente la apasio-
nante dinamica de la crisis politica del reinado de Isabel II.

A partir de este momento el plan de nuestro estudio, tenienco
siempre presentes las limitaciones de espacio de un articulo, se
vertebrara de la siguiente forma: en primer lugar, fijaremos la
estructura del modelo liberal-doctrinario de proceso politico de-
finido por el sistema de 1845, y de inmediato analizaremos las
revisiones autoritarias del mismo y su relacién con las secuencias
de crisis revolucionarias que jalonaron el reinado hasta su quiebra
en 1868.

1. EL MODELO DE PROCESO POLITICO EN EL SISTEMA MO-
DERADO-DOCTRINARIO DE 1845: CARACTERISTICAS GE-
NERALES ¢

Entendemos por proceso politico, siguiendo la definicién dada
por el profesor Artola en su «Teorfa general de la politica»$, el
conjunto de normas o procedimientos formalizados de los que
se dotan y en que convienen los actores politicos en conflicto
para, partiendo de unas demandas sociales encontradas, llegar a
la toma de una decisién de caracter general. En la Monarquia
constitucional de la época la concurrencia dialéctica Corona-Cor-
tes constituiria la esencia y el nervio de dicho proceso, y el mo-
delo de éste debe estudiarse a tres niveles: a) normas escritas en
el texto constitucional sobre la funcién y relaciones Corona-Cortes
en el proceso de toma de decisiones; b) normas no escritas en el
campo complementario de los «usos o convenciones constitucio-
nales»; y ¢) normas privativas de la concurrencia de las Cortes

4. En este apartado sintetizaremos cuestioncs y conclusiones a este res-
pecto ya abordadas con mayor pormenor en Juan Ignacio MaRrcugelLo, La
prdctica parlamentaria en el reinado de Isabel II, Congreso de los Diputa.
dos, Madrid 1986.

S. M. ARrTOLA, Partidos y programas politicos , op cit., pp 18-32
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en el proceso politico plasmadas en los Reglamentos parlamenta-
rios. El analisis de estos tres niveles hace preciso que para fijar
las caracteristicas esenciales del modelo de proceso de 1845, ten-
gamos que atender enlazadamente al siguiente conjunto de textos
normativos y practicas o normas consuetudinarias: Constitucion
de 1845, précticas inherentes al régimen parlamentario de las dos
confianzas, y Reglamentos parlamentarios de 1847.

Colocandonos en el primer nivel de estudio, hay que sefalar
que la Constitucion de 18456, a la hora de establecer una Monar-
quia limitada, disefi6 un modelo de proceso politico donde se
consagrd, como garantia de aquélla, la concurrencia de la insti-
tucién representativa de Cortes en dicho proceso de acuerdo a las
siguientes condiciones de organizacién y facultades de las mis-
mas: las Cortes se organizaron bajo un esquema bicameralista,
con una Cidmara popular —Congreso de los Diputados—, de ori-
gen electivo y sujeta a la base del sufragio censitario (Tit. IV,
arts. 20° a 25.°, Constitucién 1845, y ley electoral de 1846) y una
Camara alta —Senado—, de designacién regia en numero ilimi-
tado de miembros a escoger demntro de una serie de categorias
socio-politicas fijadas por la ley fundamental (Tit. III, arts. 14°
a 19°). En orden a garantizar la periodicidad en la concurrencia
de las Cortes, se preceptud su reunién anual (art. 26.°). A su vez,
y para garantizar la debida independencia de aquéllas, se previno
que la designacién de la Presidencia y Mesa de la Camara popular
seria competencia exclusiva de ésta, que las designaria de entre
sus miembros por proceso electivo (art. 29.°), a la par que, y con
igual objetivo, esta ley fundamental consagraria el principio de
autonormatividad reglamentaria de las Camaras, a través de la
férmula fijada en su articulo 28.°; «Cada uno de los Cuerpos Cole-
gisladores forma el respectivo reglamento para su gobierno inte-
rior .». Finalmente, para garantizar el régimen de publicidad que

6. Sobre la Constitucién de 1845 véase, entre otros, M. A. MepiNa Mu-
Noz, «La reforma constitucional de 1845», en REP, nim 203, sept.-oct. 1975,
pp. 75-104; L SANCHEZ AGESTA, Historia del constitucionalismo espanol, 4.°
ed. Madrid 1984, pp. 227-39; Joaquin TOoMAs VILLARROYA, «El proceso consti-
tucional (1843-68)», en La era isabelina y el Sexenio democrdtico, Madrid
1981, pp. 199-201; B. CLavero, Evolucién histérica del constitucionalismo es-
paviol, Madrid 1984, pp. 57-61.
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entonces se considerd intrinseco a la esencia misma del gobierno
representativo, se consagré el caracter publico ordinario de las
sesiones plenarias de Cortes (art. 34.°).

En cuanto a las facultades de las Cortes, en este primer nivel
de estudio —la Constitucién escrita—, se cifieron estrictamente
a la por otra parte trascendental funcidn legislativa, de acuerdo a
los siguientcs presupuestos: Se hizo residir en aquéllas la potes-
tal legislativa, coparticipando la Corona, segun la férmula del
articulo 12.°: «La potestad de hacer las leyes reside en las Cortes
con el Rey»; y en el puntual campo de la legislacién financiera,
como garantia capital del establecimiento de una Monarquia cons-
titucional, se hizo preceptiva la concurrencia anual de las Cortes
para la aprobacién de los Presupuestos del Estado, que se colo-
carian explicitamente bajo la salvaguardia de reserva de ley hecha
en Cortes, de acuerdo a las férmulas del articulo 75.°: «Todos los
afnos presentara el Gobierno a las Cortes el presupuesto general
de los gastos del Estado para el afio siguiente, y el plan de con-
tribuciones y medios para llenarlos...» y del articulo 76.°: «No
podra imponerse ni cobrarse ninguna contribucién ni arbitrio que
no esté autorizado por la ley de presupuestos u otra especial». La
Constitucién moderada-doctrinaria reconocié a cada uno de los
Cuerpos Colegisladores la iniciativa de ley en pie de igualdad
con el Rey (art. 35.°) y equiparé al Congreso y el Senado en facul-
tades legislativas, salvo en materia de legislacién financiera (ar-
ticulos 132 y 36.°); a la vez que reconocié en estos Cuerpos una
capacidad de veto mutuo absoluto e ilimitado (art. 38.°), que haiia
precisa la concurrencia y el acuerdo positivo de ambos para que
las leyes fuesen presentadas a sancién regia.

Para poder tener una idea acertada del papel que la Consti-
tucion del 45 reservaba a las Cortes en el proceso legislativo, sobre
todo en orden a futuras practicas que se irian decantando a lo
largo de la época isabelina, es preciso tener presente, por un
lado, que la ley fundamental citada no contemplé explicitamente
la eventualidad de delegaciones legislativas de las Cortes en favor
del poder ejecutivo, y por otro, que, aunque no de una forma
sistemética, la Constitucién tuvo buen cuidado de colocar la regu-
lacién de ciertas materias bajo la expresa garantia de la reserva
de lev, 1o que conllevaba automaticamente, a tenor del articulo 12.°
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y de la no previsién de delegaciones legislativas, a asegurar en
dichas materias la concurrencia legislativa de las Cortes; estas
reservas de ley aparecieron desperdigadas por el texto constitu-
cional, explicitadas indirectamente la mayor parte de las ocasio-
nes, unas veces bajo la forma de un mandato de futuro al legis-
lador —caso de la remisién a una ley futura de la fijacién de la
¢rganizacién y atribuciones de Ayuntamientos y Diputaciones pro-
vinciales (Tit. XI, arts. 72.° a 74.°)—, otras, como una garantia al
ejercicio por los ciudadanos de las libertades politicas consagra-
das por el texto constitucional y a los derechos individuales —caso
observado en el art. 2.° al proclamarse la libertad de imprenta y
en el art. 8° al tratar de la suspensién de las garantias constitu-
cionales individuales, respectivamente—; otras reservas se expli-
citarian inclusive directamente, como es el caso ya mencionado de
colocarse expresamente los Presupuestos generales del Estado
bajo dicha salvaguardia, en el articulo 76.°.

Por lo que hace referencia a las normas del procedimiento le-
gislativo en Cortes, es de sefialar que la Constitucién del 45 se
limit6 a fijar en su articulo 37.° los requisitos en cuanto a concu-
rrencia para tomar un acuerdo de ley en un Cuerpo Colegislador,
con lo que tacitamente la fijacién de los restantes puntos al res-
pecto quedd vinculada a lo que previniesen los Reglamentos par-
lamentarios, de los que se dotarian auténomamente las Cortes en
virtud de lo previsto en el articulo 28.° de la ley fundamental;
hecho que muestra la necesidad de considerar ese tercer nivel
de estudio, como haremos en paginas posteriores, para tener una
idea exacta del modelo de proceso politico que se estaba dise-
flando en las fechas indicadas.

Finalmente, y en cuanto al actor Cortes, habria que indicar
que de acuerdo a la literalidad de las previsiones de la Constitu-
cién escrita, la funcién de las Cortes en el proceso politico, y
bajo una aparente rigida divisién de poderes, parecia agotarse,
primordial y casi exclusivamente, en la funcidn legislativa; la rea-
lidad politica, sin embargo, se encargarfa de negar esta vision, y asi
sélo cuando posteriormente acudamos a analizar ese segundo nivel
de estudio que serd el campo de los «usos y convenciones consti-
tucionales», podremos tener una visién completa de la compleja
funcionalidad de las Cortes en el sistema de 1845.
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Mientras tanto debemos dirigir nuestra atencién hacia cémo la
Constituciéon tratada disefié el papel del otro gran actor en el
proceso de toma de decisiones, la Corona y su Gobierno. La per-
sona del Rey fue declarada «sagrada e inviolable y no... sujeta a
responsabilidad», siendo responsables sus Ministros (art. 42.°), lo
que llevaba consigo la necesidad del refrendo ministerial para
«...todo lo que el Rey mandare o dispusiere en el ejercicio de
su autoridad» (art. 64.°). Resulta sorprendente en el texto constitu-
cional la parquedad de éste a la hora de fijar la funcién de los
Ministros en el proceso politico, lo que obliga al complementario
andlisis de ese segundo nivel de estudio que es la practica politica
y parlamentaria efectivamente registrada en la época, desde el
momento en que en base a la literalidad de la Constitucién escrita
los Ministros aparecian como los simples agentes responsables
del poder ejecutivo, mientras que en la practica de la época asu-
mirian plenamente lo que contemporaneamente se denomina como
funcién de gobierno, con su atributo esencial de direccién de la
politica interior y exterior del pais’.

A la Corona, a través de sus Ministros, se le hizo residencia del
poder ejecutivo, segun la férmula del articulo 43°: «La potestad
de hacer ejecutar las leyes reside en el Rey, y su autoridad se
extiende a todo cuanto conduce a la conservacién del orden pu-
blico en lo interior, y a la seguridad del Estado en lo exterior,
conforme a la Constitucién y a las leyes». Como consecuencia de
detentar la potestad ejecutiva, se reconocié a la Corona, entre
otras prerrogativas, la relevante potestad reglamentaria, es decir,
la facultad de «expedir los decretos, reglamentos e instrucciones
que sean conducentes para la ejecucién de las leyes» (art. 45°,1°), y
la no menos trascendental prerrogativa de «nombrar y separar
libremente los Ministros» (art. 45.2,10). Prerrogativa esta tultima, que
junto con el no reconocimiento expreso a las Cortes por parte del
texto constitucional de la facultad de exigir la responsabilidad
politica a los Ministros, a través del voto de censura, parecia evi-
denciar que la Constitucién del 45 no preveia o excluia la exis-
tencia de modalidad alguna de régimen parlamentario; imagen

7. Para el concepto de funcién de gobierno, L. SANCHEZ AGESTA, «Gobier-
no y responsabilidad», en REP, 1960, 113-114, pp. 35-63.



| sumARIO ARO 1988 | | BUSCAR EN EL DOCUMENTO |

SALIR

Crisis politica de la Monarquia constitucional de Isabel 11 93

solo aparente que las practicas registradas en el campo de los
«uS0s y convenciones constitucionales» se encargaria de desmentir.

Aparte de ser la residencia del poder ejecutivo, la Constitucion
moderada reconocié en la Corona, a través siempre de sus Minis-
tros, una coparticipacién en la potestad legislativa, que se mate-
nalizaria en la capacidad de iniciativa de ley, en pie de igualdad
con cada uno de los Cuerpos Colegisladores (art. 35°), y en la
sancién de las leyes, sancion «libre» con capacidad de veto abso-
luto e ilimitado sobre los acuerdos de ley de las Cortes (ar-
ticulos 38.° y 44.),

La Constitucion de 1845 no se limit6é a fijar de esta forma la
participacién de la Corona en el proceso politico, sino que impli-
citamente le asigné un poder moderador en el juego politico, para
arbitrar los eventuales conflictos de opinién entre sus Gobiernos
y las Cortes, y dentro de éstas entre los cuerpos colegisladores, a
ejercer a través de las siguientes prerrogativas: la ya citada
sobre libre nombramiento y separacion de Ministros; la de disolu-
cién de la Camara electiva (art. 26.°: «Corresponde al Rey... disol-
ver el Congreso de los Diputados; pero con la obligacién, ..., de
convocar otras Cortes y reunirlas dentro de tres meses»); y la
capacidad de designar los miembros de la Alta Camara en nimero
ilimitado (art. 14.°).

Finalmente, en la posicion de la Corona respecto a las Cortes,
y con la sola limitacién de la preceptiva reunién anual de éstas,
proclamada en el articulo 26.°, se le reconoci6é a aquélla la facultad
para regular discrecionalmente la convocatoria y amplitud de los
periodos anuales de sesiones de Cortes —o legislaturas, segun
denominacién peculiar de la época—, de acuerdo a lo previsto en
el citado articulo 26.°: «Las Cortes se retnen todos los afios. Co-
rresponde al Rey, convocarlas, suspender y cerrar sus sesiones...».

Hasta aqui las previsiones de la Constituciéon de 1845 sobre el
modclo de proceso politico; sin embargo, el exclusivo estudio de
la Constitucién escrita resulta insuficiente para conocer éste de
forma completa, e inclusive induce a error si no se acude a un
segundo nivel de estudio: las practicas politicas y parlamentarias
en e! campo de los «usos o convenciones constitucionales» de
caracter complementario. Frente a la imagen que aportaba la
Constituciéon de falta de enlace entre unas Cortes, cefidas a la



| sumARIO ARO 1988 | | BUSCAR EN EL DOCUMENTO |

SALIR

94 Juan Ignacio Marcuello Benedicto

funcién legislativa, y una Corona, residencia del poder ejecutivo,
que ejercitaba €l mismo a través de sus Ministros de libre. desig-
nacion, la practica plantearia como componente esencial del mo-
delo de proceso politico, la existencia, a despecho del texto cons-
titucional, de un embrién de régimen parlamentario, que habria
de denominarse como régimen de las dos confianzas® en cuyo
marco las Cortes ejercitarian la funciéon de control politico de
la accién de gobierno.

El régimen de la doble confianza, con todas sus limitaciones,
sirvié para soldar definitivamente en la practica a los Gobiernos
de la Corona con las Cortes. Aquél tuvo como regla de oro, la
exigencia efectiva, para la instalacién y permanencia de todo Go-
bierno en sus funciones, de la posesién simultianea por éste tanto
de la confianza del poder regio, a quien constitucionalmente co-
rrespondia su libre nombramiento y separacién, como de la con-
fianza de las Cortes, materializada en la posesién de mayoria par-
lamentaria. El régimen de las dos confianzas puede considerarse
una pieza genuina del modelo politico del 45, pues suponia el mais
fiel reflejo en la relacién Corona-Cortes del principio doctrinario
de soberania compartida, piedra maestra de todo el edificio poli-
tico de aquella fecha.

Este régimen que se habfa comenzado a estructurar en la época
del Estatuto Real y que para 1845 estaba plenamente configurado,
sc articulé en las Cortes sobre dos grandes piezas, las cuestiones
de gabinete, como verdaderas «cuestiones de confianza» planteadas
a libre iniciativa de los Gobiernos, y los votos de censura, como
iniciativas de las Cortes para hacer efectiva, en su caso, la respon-
sabilidad politica de aquéllos. Tanto los saldos negativos de las
cuestiones de gabinete, como los acuerdos de un voto de censura,
agotaban en la practica su eficacia en poner en juego el poder
moderador de la Corona, para que ésta, bien a través de su pre-
rrogativa sobre nombramiento y separacién de Ministros, bien
por medio de la disolucién de Cortes, habilitase las vias para res-

8 Para la definicién y estructura de este régimen L. SANCHEZ AGESTA,
Historia del constituctonalismo espariol, op. cit., pp. 208-209; Joaquin ToM4s
VILLARROYA, E! sistema politico del Estatuto Real, Madrid 1968, pp. 203-23 y
411-27, y Juan Ignacio MArcueLLo BENEpICTO, La prdctica parlamentaria en el
reinado de Isabel II, op cit., pp. 37-83, 169-239 y 287-367.
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tablecer una «situaciéon parlamentaria» en la Optica de las dos
confianzas.

La articulacién efectiva de este régimen supuso que las Cortes
se arrogasen eficazmente dentro del proceso politico la funcién
de control parlamentario de la accién de gobierno, rebasando la
funcién estrictamente legislativa que les habia sefialado la Cons-
titucién escrita. En este marco, la eficacia de los votos de censura
—probada ya en 1836 en el conflicto entre el Gobierno Isturiz y
el Estamento de Procuradores, y especialmente en 1842 cuando
una mocidn de esta indole aprobada en el Congreso determiné la
caida del Gabinete progresista unitario de A. Gonzilez—, supuso
el reconocimiento por todos los poderes del Estado de la facultad
de las Cortes para hacer efectiva la responsabilidad politica de los
Gobiernos de la Corona, a despecho del silencio del texto consti-
tucional al respecto, e independientemente de que la Constitucién
de 1845, al hacer referencia a la facultad de las Cortes para exi-
gir la responsabilidad ministerial, hubiese apuntado exclusiva-
mente a la responsabilidad penal de los mismos, por comisién de
delitos tipificados, a exigir por un procedimiento judicial en que
al Congreso corresponderia la acusacién y al Senado el jucio
propiamente dicho (art. 39,3.°). Para 1845, la practica de los votos
de censura estaria tan consagrada que el Reglamento del Con-
greso de 1847, pieza basica del sistema moderado, acabé por reco-
nocer, por vez primera en un texto normativo de nuestra historia
constitucional, dicha figura, regulando embrionariamente los pro-
cedimientos de su emisién —Tit. XVII, «De los votos de censura
y de gracias, y de las declaraciones honorificas», art. 193.0—; si
bien ese reconocimiento se haria con la persistente anomalia del
silencio de la ley fundamental sobre la misma y sus efectos en
la relacién entre los poderes del Estado.

El régimen de las dos confianzas supuso en definitiva, aten-
diendo a la exigencia por parte de los Gobiernos de la posesisn
de la confianza parlamentaria, la asuncién por las Cortes de la
funcién de control parlamentario de la accién de aquéllos y la
soldadura definitiva de los mismos con las Cortes. Ahora bien, el
régimen citado tenia un componente dual que distanciarfa al mis-
mo del régimen parlamentario cldsico y le darfa como tal un
caracter puramente embrionario. Si atendemos a la vertiente de la
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confianza regia, aquel régimen negéd la existencia de una estricta
Monarquia parlamentaria, si entendemos como tal aquella férmula
ideal en que la Corona es una instancia neutra en politica y
donde la funcién de gobierno es desempenada exclusivamente por
Ministros responsables que sélo dependen de la posesién de la
confianza parlamentaria. Muy al contrario, en el régimen doctri-
nario de las dos confianzas, al reconocérsele representatividad a
la Corona en todo momento, no se contemplé a ésta como una
1nstancia neutra, sino con un criterio politico activo, donde la
confianza regia podria en su caso mostrarse eficaz frente a la par-
iamentaria, es decir, donde estarian legitimados los conflictos
unilaterales de confianza regia, determinantes de un cambio de
gobierno, independientemente de la «situacién parlamentaria» del
Gobierno objeto del conflicto; conflictos que se podrian explicitar,
bien a través de la iniciativa de la Corona de ejercer su prerro-
gativa sobre libre nombramiento y separacién de Ministros, o bien
por medio de la negativa de la firma por la Corona a una propuesta
determinada de gobierno hecha por un Ministerio parlamentario
—fuese en el area de accién del poder ejecutivo, fuese una pro-
puesta que afectase a la relacién de los poderes del Estado, por
ejemplo, una propuesta de disoluciéon de Cortes, o fuere en el aiea
de la accién legislativa, por ejemplo, la negativa de la firma regia
a un Real Decreto autorizando al Gobierno a presentar a las
Cortes un proyecto de ley de su iniciativa—; esta eventualidad de
conflictos unilaterales de confianza regia seria la nota matizadora
del régimen de las dos confianzas respecto al régimen parlamen-
tario clasico®. La interacciéon de la confianza regia y de la parla-
mentaria mostraria toda la complejidad del régimen de la doble
confianza, pero el mismo con su contribucién al irreversible enlace
de los Gobiernos de la Corona con las Cortes, se convertiria en
una pieza fundamental del modelo de proceso politico de 1845.

Finalmente, para completar el conocimiento de éste ultimo,
resulta necesario, aun todavia, acudir a un tercer nivel de estudio,
sobre todo si nos interesa preeminentemente conocer la modali-
dad de la concurrencia de las Cortes en el mismo, que es el

del poder moderador de la Corona en la época de Isabel II», Revista de
Estudios Politicos, Madrid 1987, num S5, pp.197-236

9 Véase al respecto, Juan Ignacio MARCUELLO BENEDICTO, <«La prictica -
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analisis de los Reglamentos parlamentarios, y en concreto de los
Reglamentos del Congreso y del Senado de 18479 —pieza basica
del sistema del 45, aunque los mismos no fuesen fruto mas que
de una reforma parcial de los respectivos Reglamentos de 1838—.

Nos interesa detenernos en este nivel para: a) Completar el co-
nocimiento de la modalidad de concurrencia de las Cortes en el
proceso legislativo, a través del examen de las normas de proce-
dimiento legislativo en aquéllas, plasmadas en los citados Regla-
mentos; y b) examinar en éstos los vehiculos formales de los que
se autodotaron las Cortes para ejercitar esa otra funcién de
control parlamentario de la accién de gobierno, que aquellas se
arrogarian en el terreno de la practica politica.

Respecto a la primera cuestién, es de destacar que el proce-
dimiento legislativo disefiado en 1847, y siguiendo el Reglamento
correspondiente de la Camara popular, tuvo como caracteristica
general la preocupacién por garantizar un pormenorizado examen
de los proyectos y proposiciones de ley en las sesiones plenanas
de las Cortes, tratando a su vez de conjugar equilibradamente el
derecho de las mayorias a tomar acuerdos con el respeto a la
expresion por las minorias de sus criterios alternativos. Esta ca-
racteristica se plasmé en el siguiente procedimiento: todo pro-
yecto o proposicién de ley una vez examinado en las Secciones
para el nombramiento de Comision especial, y una vez dictaminado
por ésta, tendria garantizado en sesién plenaria de la CAmara, tres
lecturas: 1) Una discusidon en totalidad, que versaria «.. sobre el
principio, espiritu y oportunidad del proyecto» (arts. 108.c y 109.°,
Reglamento del Congreso de 4 de mayo de 1847); 2) Una segunda
fase de discusiéon pormenorizada de la parte dispositiva del pro-
vecto, vertebrada en una serie sucesiva de discusiones particulares
y votaciones por separado de cada uno de sus articulos (art. 108.°,
idem); y 3) Votacién del proyecto en su totalidad para su aproba-
cion definitiva en la Camara correspondiente. Las Camaras no
estarian constrefiidas a aprobar o desechar en bloque los proyec-
tos en su version originaria, sino que a través, bien de los votos
particulares en Comisién (arts. 1132 a 115, idem), o bien de las

10 Juan Ignacio MaARCUFLLO BENEDICTO, «Los Reglamentos de las Cor-
tes en 'a énoca de Isabel Il», Revista de las Cortes Generales, 1985, nume-
ro 4, pp. 155-196.

7
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cnmiendas y adiciones ¢n las sesiones plenarias (arts. 116 a 1202,
idem), podrian hacer valer completos textos alternativos o refor-
mas parciales al proyecto originario objeto de discusién. En orden
a la proteccién de las minorias y a facilitar la mas completa ex-
presion de todos los matices politicos existentes en una Camara,
se reconocio a los diputados una ilimitada capacidad de enmienda;
von el mismo fin, se senté como principio general que las en-
miendas y adiciones se discutirian empezando por la que mas se
separase del criterio mantenido en el proyecto de que se tratara
(arts. 115. y 119.° del Reglamento del Congreso, citado); y se previ-
no que antes de que la mayoria se pronunciase sobre la «toma en
consideracién» de una enmienda para su admisién a posterior dis-
cusién, quedaria garantizado que todo «voto particular» forniu
lado en Comisién sufriria previamente una discusién en «totali-
dad» a nivel de sesién plenaria, y que toda enmienda y adicidn,
formulada en este ultimo nivel, también disfrutaria de forma
previa de un turno de apoyo por parte de uno de sus autores
(arts. 113.v y 119.¢ respectivamente, idem). A su vez, y con el mismo
hoérizonte de combinar el derecho de las mayorias a tomar acuer-
dos con el correspondiente de las minorias a explicitar sus dis-
crepancias, sc previno que no se podria cerrar ninguna discusidn.
bien fuese en totalidad, bien de un articulo particular, o bien de
una enmienda, sin que al menos hubiesen hablado tres diputados
en contra, si los habia que hubiesen pedido la palabra, y otros tan-
tos en pro, y que sélo una vez cubierto ese «minimo», perteneceria
a la mayoria, a través de una decisién a pluralidad absoluta de
votos, acordar cuando un asunto de ley estaba suficientemente
discutido para proceder a votacién (arts. 110.° y 111.°, idem).
Por su parte, la previsién del articulo 34.° de la Constitucién
sobre el caracter publico de las sesiones de Cortes, combinada
con las previsiones del Tit. XIV —«De las votaciones»—, articu-
los 163.° a 181.° del Reglamento del Congreso de 1847, con su opcién
de facilitar en las materias legislativas las votaciones ordinarias
y nominales, de carActer publico, obstaculizando las de carécter
secreto, contribuyeron a asegurar en los debates y acuerdos de
ley esa publicidad que se consideré en el momento como pieza
esencial del régimen representativo, en cuanto tendia a salvaguar-
dar el debido enlace entre las Cortes y el cuerpo electoral.
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En resumen puede decirse que las notas caracteristicas del
procedimiento legislativo en Cortes disefiado en los Reglamentos
de 1847, radicarian en garantizar el examen pormenorizado de
los textos de ley, el caracter publico del mismo, y el prudente
equilibrio entre los derechos de la mayoria a llegar a acuerdos
y los correspondientes de las minorias a explicitar sus alternativas.

En cuanto a la segunda cuestién mencionada, es de destacar
que las Cortes en los Reglamentos de 1847 se autodotaron de una
serie de vehiculos formales para ejercitar dentro del proceso
politico esa funcién de control parlamentario de la accién de
gobierno, en el marco del régimen de las dos confianzas, que
aquellas se habfan arrogado en la préctica, al margen de las
expresas previsiones constitucionales. Aparte del ya citado y tras-
cendental reconocimiento que en el Reglamento del Congreso de
aquella fecha se hizo sobre la figura del voto de censura, fijando
un embrién de procedimiento en su Tit. XVII —«De los votos
de censura...»—, articulo 193.°, para canalizar a su través la prac-
tica ya asentada de la emisién de dichas mociones en orden a
cxigir la responsabilidad politica de los Ministros, ahora también
el Reglamento citado habilitaria para el control asiduo de la ac-
cién de gobierno, dos grandes vehiculos formales: la Contestacidn
al Discurso de la Corona y el derecho de interpelacién y formu-
lacién de preguntas.

La Constitucién de 1845 se habia limitado a seialar en su ar-
ticulo 31°: «El Rey abre y cierra las Cortes, en persona o por
medio de los ministros». Sin embargo, desde la época del Estatuto
Real ! se habia ido fijando la practica invariable de que las
Cortes se abriesen anualmente a través de sesién regia con pre-
sentacion del Discurso de la Corona, donde se contendria el pro-
srama politico del Gobierno. Con este punto de referencia, ya
anteriormente los Reglamentos de las Cortes de 1834 y 1838, en
la época de las Regencias, habfan previsto que cada Cuerpo Cole-
gislador formularia una Contestacidr escrita a dicho discurso, que
en todo caso deberia ser objeto de discusién y votacién a nivel
de sesién plenaria en cada Cdmara. Sobre este vehiculo, la prac-
tica habia ido fijando la costumbre de convertir la Contestacién

11 J. ToumAs VILLARROYA, El sistema politico del Estatuto Real, op. cit
paginas 387-395.
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en el gran debate parlamentario anual sobre el programa politico
del Gobierno y sobre la conducta de éste en los periodos inter-
legislaturas, convirtiéndose el debate de la Respuesta al Trono en
el marco idéneo para el planteamiento de las cuestiones de gabi-
nete y, en su caso, la formulacién de votos de censura. Para 1845
la Contestacion era ya una de las grandes vias para que las Cortes
ejerciesen el control sobre la accidn de gobierno, y en esa pers-
pectiva los Reglamentos de 1847 atendieron a asegurar esa cos-
tumbre, de la siguiente forma: persistieron en contemplar la
Contestacién escrita y la necesidad de que ésta fuese debatida
y acordada en sesion plenaria y publica de Cortes, requisito basico
del que dependia la eficacia de aquélla como medio de control.
Desde el momento en que esta eficacia dependia también en bue-
na parte de la amplitud de dicho debate, el Reglamento del Con-
greso previno al respecto: el proyecto de Respuesta, formado por
una Comisién especial de la Camara, tendria garantizado una
discusién en «totalidad» a nivel de sesién plenaria (art. 122.°); para
que las fracciones de la CAmara pudiesen expresar sus criterios
zlternativos, se admitirian enmiendas y adiciones a aquél, aunque
como maximo, eso si, se admitirian a discusién las dos enmicn-
das que mas se apartasen del dictamen de la mayorfa de la Comi-
sién (art. 123.°, parrafo 2°); y en orden a fijar la amplitud del
debate en cuanto a intervenciones, se previno un «maximo» que
coincidia con el «minimo» exigido para poder cerrar la discusién
de cualquier otro asunto, la consumicion de tres turnos en contra
y los correspondientes en pro (art. 123, parrafo 1.°). A pesar de
que estas condiciones serian mas restrictivas que las fijadas en
los Reglamentos antcriores de la época de las Regencias, sin em-
bargo, como mostraria la practica. garantizaron sobradamente el
que la Contestacion se asentase como el gran marco del debate
parlamentario anual sobre el programa politico de los Gobiernos
de la Corona, vy siguiese siendo el mas poderoso vehiculo de con-
trol parlamentario de la accién de éstos 2.

El otro gran vehiculo de este control serian las interpelaciones
v las preguntas, regufadas en el Tit. XIII, arts. 156° a 162° del
Reglamento citado. Reconocido a los diputados el derecho de

*12.—Juan Ignacio MARCUELLO La nrdctica parlamentaria en el reinado de
Isabel II, op. cit., pp 63-83 v 198-208
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formular interpelaciones a los Ministros (art. 156.°), se garantizo la
eficacia controladora de las mismas, en base a las siguientes ca-
racteristicas: 1) se salvaguardd la debida publicidad a aquéllas a
nivel de sesién plenaria; la interpelacién se podria anunciar a este
nivel bien «de palabra o por escritor, expresindose en todo caso
de un «...modo explicito el objeto de la interpelacién» (art. 156.°);
siendo optativo para los Ministros el juzgar sobre la conveniencia
de dar explicaciones sobre el objeto de aquélla, en todo caso,
€so si, el Ministro del ramo estaria emplazado a explicitar en
sesién publica «. .si el Gobierno cree o no conveniente dar expli-
caciones sobre el objeto indicado» (arts. 157.° y 158.°); igualmente
quedaba asegurado indirectamente que en caso afirmativo la ex-
planacién de la interpelacién se produciria siempre a nivel de
sesién publica y plenaria de Cortes (art. 159.°); 2) se salvaguardé
una amplitud minima al proceso de explanacién de las interpela-
ciones; asi, el interpelante gozaria de un turno para explanar ésta,
el Gobierno contestaria, y el «...diputado interpelante o cualquiera
otro podria replicar», y sélo al consumirse tres turnos de los dipu-
tados, si los hubiera solicitados, y los correspondientes del Gobier-
no —lo que coincidia con el minimo exigido para poder cerrar
una discusién ordinaria—, se podria preguntar a la CAmara «...si
se pasara a otro asunto» (art. 159.°); ademds, el Reglamento del 47
prevendria que como resultas de las interpelaciones, los diputados
quedaban facultados para presentar proposiciones no de ley (ar-
ticulo 160.°), con vistas a abrir un debate en regla donde residcn-
ciar la conducta del Gobierno, a cuyo término, en la practica, la
votacién sobre la misma se podria convertir légicamente en una
operacién de contraste de la confianza parlamentaria.

La regulacién del voto de censura, de la Contestacién al Dis-
curso de la Corona, y de las interpelaciones, por los Reglamentos
de las Camaras de 1847, facilitarian las vias para que las Cortes
ejerciesen eficazmente, en la prictica, la funcién de control par-
lamentario de la accién de gobierno. que junto con la funcién
legislativa, estrictamente contemplada en la Constitucién de 1845,
fijarian el campo esencial de la concurrencia de las Cortes en
el proceso politico.

Hasta aquf 1a estructura del modelo de proceso politico mode-
rado-doctrinario del 45, y mas en concreto, el disefio de la concurren-
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cia de las Cortes en el mismo en relaciéon dialéctica con la Corona
y sus Gobiernos: Si hubiese que hacer una valoracién global de
dicho modelo habria que decir que el mismo parecia buscar una
fé6rmula de equilibrio, tan del gusto doctrinario, entre la Corona,
como residencia del poder ejecutivo, y las Cortes, como instancia
primordial del poder legislativo, equilibrio que ya estaba subya-
cente en el principio mismo de la soberanfa compartida sobre el
que descansaba el completo sistema politico de 1845. Las muestras
mds evidentes de la busqueda de plasmacién de dicha férmula
serian, por un lado, los propios presupuestos y estructura del
régimen parlamentario de las dos confianzas, y por otro, la norma-
tivizacién de un proceso legislativo en que la preceptiva concu-
rrencia de las Cortes para la aprobacién de las leyes se comple-
mentaba con la sancién con capacidad de veto absoluto por parte
del Monarca.

El modelo de proceso politico explicado, como parte esencial
del sistema de 1845, parecié, en un primer momento, con su bus-
queda de un delicado equilibrio Corona-Cortes, asegurar las ga-
rantias minimas de la existencia de un estable y real régimen
representativo en el marco de una Monarquia constitucional, y
como consecuencia de ello parecié garantizar al sistema politico
una relativamente alta capacidad integradora; la muestra mas pal-
rable, al respecto, seria que el progresismo, tras «retraerse» en el
periodo de formacion de la Constitucién del 45, retornaria al juego
politico en las elecciones de 1847.

Sin embargo, y aqui vamos al objeto central del presente estu-
dio, aquellas expectativas pronto se desvanecerian. Ante el desafio
de los ciclos revolucionarios de 1848 y el que se adivinaba tras el
retraimiento progresista de la década de los 60, la Corona reacciond
apartando a los inspiradores del sistema politico de 1845 de las
responsabilidades de gobierno, y llamando a éstas a la fraccion
de 10s moderados autoritarios; fraccibn que emprenderia una
revisién radical del modelo de proceso politico del 45, mas alla
de la vigencia puramente formal de la ley fundamental de aquella
fecha, en el sentido de potenciar excéntricamente el poder ejecu-
tivo, neutralizando gravemente la concurrencia de las Cortes como
contrapeso a aquél. El estudio de la revisién autoritaria en el al-
timo tercio de la «Década mederada» (185154) v en el periode
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1866-68, con sus efectos detonadores en los dos grandes procesos
de quiebra de la Monarquia isabelina, las revoluciones de 1854
y 1868, seran a partir de ahora, y sucesivamente, el objeto de
nuestro analisis.

2. LA REVISION AUTORITARIA: REACCION ANTIPARLAMEN-
TARIA Y CRISIS DE LA MONARQUIA ISABELINA

2.1. Reforma constitucional y prdctica politico-parlamentaria en
el ultimo tercio de la «Década moderada»

En el ultimo tercio de la «Década moderada» la corriente de
los moderados autoritarios, al calor de la liquidacién del ciclo
revolucionario de 1848, emprenderian una serie de intentos de
reforma constitucional —proyectos de Bravo Murillo (1852) y de
Rencali (1853)—, con el objetivo general de revisar el sistema po-
litico de 1845, y dentro de éste, con especial preocupacién por
reformar el modelo de proceso politico contenido en aquél. For-
malmente los proyectos de reforma constitucional no prosperaron,
y en consecuencia, aunque sélo de manera aparente, subsistié la
wegalidad del '45; pero estos Gobiernos autoritarios, y aqui nos
detendremos especialmente, desarrollaron una peculiar prdctica
politico-parlamentaria que como reflejo y directamente inspirada
en aquellos proyectos, materializé efectivamente y con creces los
horizontes revisores de los mismos. Desde el ascenso de Bravo
Murillo al poder (1851), hasta la precipitacién de la crisis revolu-
cicnaria de 1854, los Gobiernos isabelinos desarrollaron una accién
que alterd radicalmente el modelo de toma de decisiones de 1845,
1educiendo hasta tal punto, en favor de la potenciacién del poder
ejecutivo, el papel de las Cortes en el proceso politico, que se
vio peligrar la existencia misma de la Monarquia constitucional.
En aquellas fechas, por un lado, el contraste entre la vigencia pu-
ramente formal de la Constitucién de 1845 y una practica politica
que subrepticiamente planteaba una reforma constitucional em-
barrancada en las Cortes, junto, por otro lado, con la envergadu-
ra de dicha practica revisora, que liquidaba las garantfas minimas
que la legalidad del 45 daba a la existencia de una Monarquia
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constitucional, fueron factores que sentaron la dindmica de una
peligrosa inestabilidad politica; hasta el punto de que creciente
numero de fuerzas politicas liberales acabarian por denunciar
el desnaturalizado juego politico y apelarian, finalmente, a los
movimientos extraparlamentarios —revolucién de junio-julio de
1854—, para restablecer las garantias holladas del régimen re-
presentativo, proceso que terminaria siendo el primer aviso a
aquella Monarquia isabelina que habia dado plena cobertura a
la politica autoritaria.

Vamos, ahora, a tratar de ilustrar esta dindAmica someramente
descrita, comenzando por analizar, en primer lugar, las propues-
tas contenidas en los proyectos de reforma constitucional de Bra-
vo Murillo y Roncali respecto, estrictamente, al modelo de pro-
ceso politico, y mas en concreto a la concurrencia de las Cortcs
en el mismo, que es el problema que nos ocupa primordialmente
en este estudio, para de inmediato analizar cémo la prdctica po-
litico-parlamentaria de los Gobiernos autoritarios planteé efecti-
vamente y con creces dichas propuestas, asi como sus consecuen-
cias en la estabilidad de la Monarquia isabelina.

2.1.1. El modelo de proceso politico en los proyectos constitucio-
nales de Bravo Murillo y de Roncali

Como es conocido, Bravo Murillo acometié un intento de 1e-
forma total del sisterna politico de 1845, que se plasmé en el con-
junto de proyectos de reforma constitucional publicados, como
tales, en la Gaceta de Madrid de 3 de diciembre de 1852. El plan
de la reforma se estructuraba en un proyecto de Constitucién y
ocho proyectos complementarios de leyes organicas. No es nues-
tro objetivo analizar aqui el conjunto del plan de reforma !, sino

13. A este respecto puede verse, entre otros, D. SEviLLA ANDRES, « El proyecto
constitucional de Bravo Murillo», Revista General de Legislacion y Jurispru-
dencia, vol. XXII, 1951, J. TomAs VILLARROYA <«El proceso constitucional
11843 68)». en Historia de Esparia de R, MENENDEZ PiDAL, La era isabelina y el
sexenio democrdtico, Tomo XXXIV, op. cit., pp. 239-248; J. L. CoMELLAS, <Los
proyectos de Bravo Murillos, en Teoria del régimen liberal espariol, IEP, Ma-
drid 1962, pp. 67-123.
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exclusivamente las propuestas de ésta en cuanto al nuevo plantea-
miento de la relacién y concurrencia Corona-Cortes en el proceso
de toma de decisiones, a cuyo respecto tendra especial interés
analizar la parte dispositiva del proyecto de Constitucidon de 1 de
diciembre de 1852 y la correspondiente del proyecto de ley orga-
nica De régimen de los Cuerpos colegisladores, de igual fecha,
wnto con la filosofia politica que inspiraba a la misma, explanada
afios después por su propio autor en sus Opusculos ¥,

En nuestro estudio nos cefiiremos a las alteraciones propues-
tas en el ejercicio por las Cortes de sus dos principales funciones
en el proceso politico, la funcién legislativa y la funcién de con-
trol parlamentario en el marco del régimen de las dos confianzas,
cjercitadas en relacién dialéctica con la Corona y sus Gobiernos,
como residencia éstos del poder ejecutivo.

En primer lugar habria que destacar las profundas alteracio-
nes que se propondrian, ahora, en el proceso legislativo, en el sen-
tido de reforzar la posicién y protagonismo del poder ejecutivo en
detrimento de la concurrencia legislativa de las Cortes. Ya fue re-
velador, de entrada, el que la fé6rmula de 1845 —«La potestad de
hacer las leyes reside en las Cortes con el Rey»—, fuese ahora
sustituida en el nuevo proyecto de Constitucién por la sutil enun-
ciacién de su articulo 3.°: «El Rey ejerce en las Cortes la po-
testad de hacer las leyes»; pero sin lugar a dudas la materializa-
cién mds radical del nuevo horizonte sobre el radio de accién del
poder ejecutivo, seria la importantisima novedad presentada en
el parrafo 2.° del articulo 20.° del citado proyecto de Constitucion,
en el que tras hacer al Rey residencia de aquella potestad, se
propondria: «(...) En casos urgentes, el Rey podrd anticipar
disposiciones legislativas, oyendo previamente a los respectivos
Cuerpos de la alta administracién del Estado, y dando en la le-
gislatura inmediata cuenta a las Cortes para su examen y resolu-
cion». Esta propuesta, que no tenfa ningin precedente expreso
en los textos constitucionales anteriores dentro de la época 1sa-
belina, abria una anchurosa puerta a la practica por el poder eje-
cutivo de legislar por simple R. Decreto en periodos interlegisla.
turas !5; puerta que seria tanto mdas anchurosa, cuanto que el

14. J. Bravo MURILLO, Opusculos, Madrid 1863-65, Tomo IV.
15. Bravo MURILLO, en sus Opusculos, Libro II, Tomo IV, Cap. 3°, pp. 225
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nuevo proyecto de Constitucién, retomando previsiones de 1845,
planteaba en su articulo 22.° que, salvado el limite de la preceptiva
reunién anual de Cortes, perteneceria a la Corona «... convocar las
Cortes, suspender y cerrar sus sesiones», es decir, decidir discre-
cionalmente sobre la amplitud de los periodos anuales de sesio-
nes de Cortes.

Simultdneamente, el proyecto de nueva Constitucién recogeria
una novedad en materia de legislacién financiera que de prospe-
rar amenazaba no sélo al modelo de proceso legislativo hasta en-
lonces vigente, sino, sobre todo, indirectamente a la superviven-
cia misma de esa pieza fundamental del modelo de proceso politi-
co de 1845, que era el régimen parlamentario de las dos confian-
zas. La ley fundamental de 1845 habia fijado en sus articulos 75.°
y 76.°, y como garantia esencial de la existencia de una Monarquia
limitada, el precepto sobre examen y votacién anual en Cortes
de los ingresos y gastos del Estado en el marco de la Ley de Pre-
supuestos; ahora, por el contrario, se propondria la revisién de
dicha garantia, queriendo dar caracter permanente al Presupuesto;
la formula empleada en el articulo 6.° del proyecto de Constitu-
cién de 1852 serfa la siguiente: «El presupuesto general de ingre-
sos y gastos del Estado es permanente; no se podr4 hacer en ellos
reforma o alteracién que no esté autorizada por una ley (...)». El
gran «secreto» que se escondia tras la propuesta de los Presupues-
tos permanentes seria desvelado explicitamente por el propio
Bravo Murillo %, al vincular dicha novedad con la compleja in-
terrelacién en el modelo constitucional del '45 entre el precepto
de examen y votacién anual de Presupuestos en Cortes y el ejcr-
cicio por la Corona de las prerrogativas inherentes a su poder
moderador sobre suspensién y cierre de las sesiones de Cortes vy,
sobre todo, disolucién de la Camara electiva. Para el politico ex-

32, justificarfa esta propuesta en base a dar cobertura legal a ciertas «practi-
cas parlamentarias» acaecidas anteriormente en la época isabelina; pero real-
mente dichas practicas habfan sido cualitativamente distintas, pues habian
sido puntuales delegaciones legislativas solicitadas por el ejecutivo y otorga-
das por las Cortes en su favor, objeto siempre en su otorgamiento de leyes
de autorizacién hechas en Cortes; véase Juan Ignacio MarcueLLo, La prdctica
parlamentaria en el reinado de Isabel II, op. cit., pp. 92 a 135.
16. Opusculos, op. cit. Libro 11, Tomo IV, Cap. IX, pp. 329-341.
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tremeno, el articulo 26.° de la Constitucién de 1845, donde se con-
templaban estas ultimas prerrogativas, y el sistema planteado en los
articulos 75° y 76.° de la misma sobre Presupuestos, eran «... dos
disposiciones absolutas» que, segin é€l, no podian establecerse
«simultineamente». Se argumentaria que la estricta observancia
del precepto sobre examen y votacién anual de los presupuestos
en Cortes no podria por menos, en determinados momentos, de
embarazar el ejercicio por la Corona de las prerrogativas inheren-
tes a su poder moderador tal como las contemplaba el citado ar-
ticulo 26.° —facultad de la Corona para suspender y clausurar las
sesiones de Cortes con el solo limite de la preceptiva reunién
anual de las mismas, lo que daba a aquélla capacidad para fijar
discrecionalmente la duraciéon de las legislaturas anuales; y pre-
rrogativa de la Corona para disolver la Camara electiva, sin estar
limitado el niimero de veces y la frecuencia con que aquélla podria
recurrir a este expediente dentro de un periodo de tiempo de-
terminado— 7. Se plantearia, ahora, que ante el presumible cho-
que de estas dos disposiciones sélo cabian dos alternativas: que
la ley fundamental limitase la prerrogativa regia, fijando expresa-
mente un periodo minimamente dilatado de sesiones anuales de
Cortes para garantizar el examen de los. Presupuestos, o bien,
dejar expedita la prerrogativa regia en base a la idea de los Presu:
puestos permanentes. En esta alternativa Bravo Murillo se de-
cantarfa por la segunda opcién: el articulo 22° del proyecto de
nueva Constitucién respetaria los términos esenciales del articu-
lo 26.° de la Constitucién de 1845, y como queda dicho el artfcu-
lo 6.° recogeria el plan de los Presupuestos permanentes.

En este horizonte nos interesa destacar que la propuesta de
Bravo Murillo podia suponer en la practica una gravisima alte-
racién de la concurrencia de las Cortes en el proceso politico, tal
como habia sido definida en 1845, y esto en dos facetas conjunta-
mente, tanto en la concurrencia legislativa como, sobre todo, en
la articulacién del régimen parlamentario de las dos confianzas.
Sobre la primera faceta casi no hay que insistir; sobre la segunda,

17. Sobre la problemética interrelacién de las previsiones del articulo 26 °
con las de los articulos 75.° y 76.° de la Constitucién del '45 en la préictica poli-
tica de la época isabelina, véase con mas detalle, Juan Ignacio MarcurLLO, La
prdctica parlamentaria en el reinado de Isabel II. op. cit = 135.169
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por lo siguiente: dado el marco constitucional vigente, donde la
Corona retenia la prerrogativa de nombrar y separar libremente
los Ministros y donde el susodicho embrién de régimen parlamen-
tario, con una de sus piezas capitales —el voto de censura—, sélo
existia de forma incipiente en el puro campo de las prdcticas par-
lamentarias, la unica garantia que las Cortes isabelinas habian
tenido hasta la fecha para que se observasen las reglas del citado
régimen de la doble confianza, habia radicado precisamente en
el precepto sobre examen y votacién anual en Cortes de los Pre-
supuestos del Estado, tal como lo prevenian los resefiados articu-
los 752 y 76.° de la Constitucién de 1845; esto era asi porque preci-
sando los Gobiernos el poseer mayoria parlamentaria para obtener
cada afio la correspondiente autorizacién en orden al cobro legal
de las contribuciones, esta perentoriedad garantizaba indirecta-
mente que en caso de emisién por las Cortes de un voto censura,
éste seria plenamente eficaz para poner en juego el poder mo-
derador de la Corona, en el sentido de que ésta, dentro de un
plazo maximo anual, y bien a través de un cambio de gobierno,
o bien apelando y sometiéndose al veredicto de las urnas tras la
correspondiente disolucién de Cortes, pusiese en juego los meca-
nismos para restablecer una «situacién parlamentaria» tal como
se entendia en la época, es decir, la existencia de un Gobierno
que, junto con la confianza del poder regio que le nombraba, go-
zase de la confianza parlamentaria. Con los Presupuestos perma-
nentes desapareceria en buena medida la citada garantia. Téngase
presente, ademas, que desde la dptica del nuevo proyecto de Cons-
titucién, los Gobiernos de la Corona, combinando la citada previ-
siébn del articulo 6.° con la correspondiente del articulo 20, 2°
parrafo, sobre habilitacién al ejecutivo para legislar por Rea! De-
creto en periodos interlegislaturas, y con las previsiones del articu-
lo 22.°, que dejaban a la discrecionalidad de la Corona el determi-
nar la amplitud de los perfodos anuales de sesiones de Cortes y la
facultaban para disolver indeterminadamente el Congreso, podrian
aspirar, desde ahora y en gran medida, a subsistir con la sola
confianza regia, sin precisar de asegurarse continuamente la po-
sesién de la confianza parlamentaria, desarrollando su accién de
gobierno sin la concurrencia asidua de las Cortes.

En aquel horizonte, los votos de censura de las Cortes podrian
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en lo sucesivo resultar ineficaces para forzar la existencia de go-
biernos parlamentarios, ya que siempre quedaria a la Corona el
recurso de sostener a los gobiernos con su sola confianza, con-
testando las mociones de censura con disoluciones sucesivas de
Cortes desafectas y con suspensiéon de sus sesiones hasta apurar
al limite el precepto de reunién anual, pudiendo entre tanto di-
chos gobiernos desarrollar su accion politica, sin precisar mayoria
parlamentaria y sin concurrencia de las Cortes, en base a tener
cubjerto legalmente el cobro de las contribuciones con los Pre-
supuestos permanentes, y a poder desarrollar su programa con
simples decretos legislativos por la cobertura que al efecto daba
el citado articulo 20, 2.° parrafo.:

Por estas razones, la idea de los Presupuestos permanentes,
junto con las resefiadas previsiones de los articulos 20.°, 2.° paria-
fo, y 22.° del nuevo proyecto de Constitucién, suponian de por si un
complejo entramado que amenazaba con quebrantar radicalmente
el modelo de proceso politico de 1845, en detrimento de la con-
currencia legislativa de las Cortes y de la vigencia del régimen
parlamentario de las dos confianzas, con el designio y resultado
de reforzar excéntricamente la accién del poder ejecutivo libe-
rando a la misma del contrapeso de la representacién nacional.
El horizonte descrito no es, ademas, una pura especulacién, sino
que, aunque los proyectos de reforma constitucional se frustrasen
formalmente a la postre, sin embargo, la dindmica descrita se ma-
terializaria efectivamente -—como tendremos ocasién de ver en
paginas sucesivas—, a través de la peculiar practica politica de-
sarrollada, especialmente, por los gobiernos autoritarios de Bravo
Murillo (1851-52) y del Conde de San Luis (1853-54).

Aunque estas novedades citadas eran sin lugar a dudas las al-
teraciones mas profundas que se proponia llevar a término en el
modelo de toma de decisiones hasta entonces vigente, también son
de destacar otras que se presentaban respecto a la «forma» de
concurrir de ordinario las Cortes en la funcién legislativa y en la
de control de la accién de gobierno. Por de pronto, una novedad
de peso fue el intento de quebrar la capacidad de cada uno de los
Cuerpos colegisladores para disefiar en exclusiva y auténomamente
las replas por las que aquéllos ejercerian las facultades privativas
en el proceso politico que les sefialaba la Constitucién, lo que se
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plasmaria en la propuesta de rechazar el principio de autorior-
matividad reglamentaria que hasta entonces habia consagrado el
articulo 28.° de la Constitucién de 1845. Como principio general se
trataria ahora de plantear que los Reglamentos de los Cuerpos
colegisladores deberian ser objeto de ley, asegurando asi a la Co-
rona y su Gobierno la participacién y la capacidad decisoria en
ultima instancia, en su formacién. Ademds, una vez proclamado
este principio, y yendo mas all4, Bravo Murillo llevaria a cabo una
peculiar diseccién de las materias hasta entonces abordadas por
los Reglamentos parlamentarios.

Por un lado, todo lo referente al modo y forma con que las
Cortes concurririan en el proceso politico en ejercicio de las fa-
cultades que la Constitucién les sefialaba —es decir,- las normas
de procedimiento legislativo en Cortes y los vehiculos formales de
que éstas se habian dotado en sus Reglamentos para ejercitar en
la practica el control de la accién de gobierno—, se intentaria,
ahora, sustraerlo a los Reglamentos parlamentarios mismos, pro-
poniendo su regulacién por una ley de caracter orgénico. La suje-
cién a la ley aseguraba la participacién de la Corona y su Gobierno
cn dicha regulacién, asi como la ultima palabra sobre la misma,
desde el momento en que en el nuevo proyecto de Constitucién
de 1852, siguiendo en esto lo ya vigente en la de 1845, la inicia-
tiva de ley pertenecia tanto al Rey como a cada uno de los Cuerpos
colegisladores (art. 4°) y todo acuerdo de ley de estos ultimos
precisaba de la sancién regia con capacidad de veto absoluto
(art. 24.°). Esta novedosa propuesta se defenderia argumentandcse
que era la consecuencia légica del modelo constitucional vigente,
donde la potestad legislativa no residia y se ejercia en exclusiva por
las Cortes, sino en régimen de coparticipacién Corona-Cortes —ar-
ticulo 12.°, Constitucién de 1845 y art. 3.°, proyecto de Constitucién
de 1852—, principio del que se desprenderia el que la Corona v su
Gobierno se debiesen reservar voz y voto en la estructuraciéon
de las normas de procedimiento legislativo en Cortes!®. Fruto
de este pensamiento seria el que el Gobierno Bravo Murillo, en
ejercicio de su iniciativa, propusiese, dentro del entramado de
su reforma constitucional, un proyecto de ley orgdnica de Régi-

18. Véase la defensa de este principio por BrRavo MuRILLO, en sus Upuscu-
los, op cit, Libro 1I, Tomo IV, Cap VII, pp 281-321.
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men de los Cuerpos Colegisladores, de 1 de diciembre de 1852, don-
de se abordaria aquella materia de la modalidad de concurrencia
de las Cortes en el ejercicio de sus facultades constitucionales,
que hasta entonces habia sido regulada exclusivamente en los
Reglamentos parlamentarios de los que se habian autodotado las
Camaras.

Por otro lado, se propondria ahora, simultdneamente, que los
Reglamentos parlamentarios, cefiidos a las exclusivas materias so-
bre «gobierno interior» de las Cdmaras, también debian dejar de
sujetarse al principio de autonormatividad, previniéndose que en lo
sucesivo serian formados por las presidencias de cada Camara
—que como novedad serian a partir de entonces, incluida la del
Congreso de los Diputados, de designacién regia (art. 2.°, proyecto
de ley de Régimen de los Cuerpos colegisladores)—, y precisa-
rian de someterse en ultima instancia «...a la aprobacién Real»
(art. 74.°, idem).

Esta doble ofensiva frente al principio de autonormatividad
reglamentaria de los Cuerpos colegisladores, supondria un ataque
del poder ejecutivo a la independencia de que habian disfrutado
hasta entonces las Cortes para definir las normas de su concu-
rrencia en el proceso de toma de decisiones de caricter general, y
seria un reflejo coherente del espiritu autoritario y enfrenador
del parlamentarismo que impregnaba a la reforma politica de 1852

En este horizonte es necesario detenerse en las principales alte-
raciones que se propondrian en el citado proyecto de ley de
Régimen de los Cuerpos Colegisladores respecto al modelo plas-
mado en los Reglamentos parlamentarios de 1847, en cuanto al
procedimiento legislativo ordinario en Cortes y a los vehiculos
formales para que éstas ejerciesen el control de la accién de go-
bierno. Por lo que hace referencia, en primer lugar,al procedi-
miento legislativo, las principales novedades que se propusieron,
fueron: dar preferencia en la tramitacién en Cortes a las inicia-
tivas de ley del Gobierno sobre las de diputados y senadores
(art. 12.°); limitar radicalmente la facultad de enmienda y adicién
de los parlamentarios, hasta el punto de casi constreiiirles a apro-
bar o desechar en bloque los proyectos de ley en su estricta y
originaria formulacién gubernamental, desde el momento en que
se proponia condicionar la tramitacién de aquéllas a su previa
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admisién por el Gobierno —art. 44.°;. «La adicién o enmienda se
pasard previamente a los Ministros... Si el Gobierno no la admi-
tiese no se dara de ella lecturas—; igualmente, si bien se mante-
nian las tres lecturas de todo texto de ley en sesién plenaria, sin
embargo, se reduciria drasticamente la amplitud de los debates
legislativos, desde el momento en que el tradicional «minimo»
reglamentario de tres turnos en contra y tres en pro para poder
cerrar una discusién, sélo se mantendria para la discusién en «tota-
lidad», restringiéndose el citado minimo a un solo turno en cada
uno de los dos sentidos para la discusién pormenorizada del
articulado (art. 41.°). El conjunto de estas medidas, aparte de dafiar
particularmente la explicitacién por las minorias de sus criterios
alternativos, no podia por menos de menoscabar significativa-
mente la concurrencia legislativa de las Cortes.

Por lo que hace referencia al ejercicio de la funcién de con-
trol parlamentario de la accién de gobierno, es de destacar, en
primer lugar, el elocuente silencio que tanto el proyecto de nueva
Constitucion, como el de ley organica de Régimen de los Cuerpos
colegisladores de 1852, guardaron respecto a la presumible facultad
de las Cortes para exigir la responsabilidad politica de los Minis-
tros, y mas en concreto sobre la figura del voto de censura,
silencio tanto mds significativo cuanto que las mociones de cen-
sura estaban ya para entonces plenamente asentadas en el campo
de los «usos y convenciones constitucionales» y habian llegado
ya a tener un primer reconocimiento expreso en un texto norma-
tivo como el Reglamento del Congreso de 1847. En ese contexto,
el citado silencio no podia tener mas que un caracter prohibitivo,
como lo insinuaria el propio Bravo Murillo¥; caracter bien a
destacar ya que incidia sobre una pieza fundamental en la articu-
lacién de ese embrién de régimen parlamentario, que era el sis-
tema de las dos confianzas. Aparte de esta tacita ofensiva
sobre este régimen parlamentario, son muy de destacar las altera-
ciones que se propusieron en el proyecto de ley de Régimen de
los Cuerpos Colegisladores respecto a los dos vehiculos formales
a través de los cuales venian hasta entonces ejerciendo las Cortes
el control asiduo sobre la accién de gobierno: la Contestacion

19. Opusculos, op. cit., Tomo IV, Libro II, Cap VII pp. 281-321
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al Discurso de la Corona y el derecho de interpelacion. Respecto
a la Respuesta al Trono, aunque se seguia manteniendo el sistema
de Contestacion escrita a debatir y acordar en sesién plenaria por
cada Camara, se propusieron tales modificaciones en su tramita-
cién, que de haber prosperado la idea, la Contestacién habria
corrido el riesgo de perder toda su eficacia fiscalizadora como
marco del gran debate parlamentario sobre el «programa poli-
tico» del Gobierno. Por de pronto, el proyecto de Respuesta no
seria elaborado, como hasta la fecha, en cada C4dmara, por una
Comision reflejo de las previas deliberaciones en secreto llevadas
a cabo por la Cidmara respectiva distribuida en Secciones, sino
que seria extendida por las Presidencias de cada Cuerpo colegs-
lador (art. 36.°), Presidencias que, segun lo ya expuesto, serian en lo
sucesivo de designacion regia discrecional de entre los parlamen
tarios (art. 2.°); cambio que ya de por si creaba serios impedimen-
tos para que el proyecto reflejase las opiniones subyacentes en
las Camaras sobre el programa del Gobierno en la fuerza real de
cada una de sus fracciones; a su vez, se restringia drasticamente
la amplitud del debate en pleno de la Contestaciéon, ya que para
el solo caso especifico de ésta se inroducia un mecanismo de
«guillotina», método inédito hasta entonces, por el cual el debate
en «totalidad» de la Respuesta, inico que se permitia, no podria
prolongarse mas de tres sesiones (art. 36.°). Mas importante que
esto era, quizas, el hecho de que s6lo se admitirfa a tramite una
sola enmienda al proyecto presentado por la Presidencia, y que
al debate de éste se le fijaba un «méximo» de un solo turno en
cada uno de los dos sentidos de la palabra (art. 36.°), maximo que
quedaba por debajo del «minimo» de tres turnos exigido para
poder cerrar la discusién en totalidad de cualquier otro asunto. Si
tenemos presente que ante el proyecto presidencial la via de la
enmienda era la unica de que disponian las oposiciones para ex-
plicitar sus criterios alternativos al programa politico del gobierno
y que, adema4s, en la época isabelina no se vivia ni mucho menos
en una situacién de bipartidismo, podremos comprender las con-
secuencias que estas medidas restrictivas podian tener en orden
a neutralizar la eficacia fiscalizadora sobre la accién de gobierno
que venia teniendo la Contestacién. Con las previsiones citadas
mas bien parecia que se trataba de neutralizar la «carga politica»
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de ia Respuesta al Trono, reconduciéndola hacia un acto casi pura-
mente piotocolario.

Por lo quc respecta al derecho de interpelacion de los paria-
mentarios, aunquce este se seguia reconociendo (art. 22° del pro-
yecto dc ley de Régimen de los Cuerpos colegisladores), sufrio
ahora unas propuestas de modificacion en sentido restrictivo bien
significativas, ya quc se desautorizaba la apertura de debate y
la formulacion de proposiciones subsiguientes a la explanacién de
la cuestién por el interpelante y contestacion correspondiente del
Ministro (art. 22°, idem, 2.° parrafo).

Aparte de estos recortes cn los vehiculos formales para el
ejercicio por las Cortes de la funcion de control de la accién de
gobierno, hay que destacar que se propusieron, a su vez, otras dos
mnovaciones, que al negar la publicidad de lo acontecido en las
scsiones plenarias de Cortes, interceptando la resonancia de los
debates parlamentarios en la opinién publica, amenazaban con
neutralizar totalmente la eficacia final de aquel control. Nos refe-
vimos, por un lado, a una de las cuestiones mas polémicas de la
reforma de Bravo Murillo, como seria la prevision de que en el
futuro las sesiones de Cortes fueran de caracter secreto —ar-
ticulo 33.°, parrafo 1.°, proyecto de Régimen de los Cuerpos cole-
gisladores: «Las sesiones seran a puerta cerrada»—; y por otro, a
la proyectada liquidacién del Diario de Sesiones de Cortes, al
proponerse que en lo sucesivo la unica noticia sobre lo acontecido
en las sesiones, susceptible de publicacion, seria la reproduccién
de las Actas de las mismas, redactadas por los Secretarios de las
Camaras, e insertadas en la Gaceta oficial del Gobierno (art. 33.°,
2.0 parrafo, idem.), lo que suponja vedar la reproduccién literal y
completa de los debates parlamentarios —objeto hasta entonces
de la publicacién del Diario de Sesiones—, y ceiiirse a la publica-
cién de un extracto sucinto y oficial de los temas tratados y
1esoluciones tomadas en las sesiones, que era el contenido estricto
y simple de las Actas.

Hasta aqui las principales alteraciones del modelo de proceso
politico de 1845 que proyectd llevar a cabo la reforma de Bravo
Murillo. Sin embargo, ain tendriamos, ademas, que llamar Ila
atencién sobre la perfecta y coherente armonia entre el fondo de
la reforma y la significativa forma que se proyecté para sacarla
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adelante en las Cortes. El Ministerio Bravo Murillo proyecté reca-
bar de las Cortes una autorizacion legislativa por la que éstas
renunciasen en favor del poder ejecutivo a concurrir en el examen
de los proyectos de reforma politica conforme a las normas de
procedimiento legislativo plasmadas en los vigentes Reglamentos
parlamentarios de 1847. El designio del Gabinete fue que las Cortes
concurriesen a aprobar en bloque la reforma politica, compren-
siva de un proyecto de Constitucidén y ocho leyes organicas, sin
tramitar cada proyecto por separado y sin que cada uno de ellos
sufriese el preceptivo proceso de discusién, enmienda y votacion
pormenorizada de su parte dispositiva, tal como prevenian los
citados Reglamentos®, Una‘ via perfectamente coherente con el
espfritu que animaba a la reforma misma, en el sentido de me-
noscabar la concurrencia legislativa de las Cortes, y tanto mas
significativa cuanto que incumbia a una cuestién de tanta trascen-
dencia como un proceso de reforma constitucional.

Finalmente, si en resumen tuviésemos que fijar el espiritu que
inspiraba a las propuestas estudiadas en su conjunto, tendriamos
que decir que parecian perseguir una ruptura de la compleja
férmula de equilibrio Corona-Cortes, que habia inspirado hasta
entonces el modelo de proceso politico de 1845, en el sentido de
reforzar, en una orientacién autoritaria y antiparlamentaria, a la
Corona y sus Gobiernos, en detrimento grave de la concurrencia
de las Cortes en el proceso de toma de decisiones. Las reformas
propuestas tendian, por un lado, a quebrar ese embrién de régi-
men parlamentario que era el sistema de las dos confianzas, y
que hasta la fecha habia favorecido la soldadura de los Gobiernos
de designacién regia con las Cortes, potenciando la autonomia
de los Gobiernos de exclusiva confianza regia y procurando desem-
barazarlos del control parlamentario sobre su accién politica; por
otro, y a su vez, las reformas apuntaban a reforzar el protago-
nismo de los Gobiernos de la Corona en el proceso legislativo,
mads alld de ser la estricta residencia del poder ejecutivo. en claro
detrimento de la concurrencia de las Cortes en el proceso de
formacién de las leyes.

20. Véase Gaceta de Madrid de 3 de diciembre de 1852. Sobre esta moda-
I'dad de autorizacién legislativa, véase Juan Ignacio MARCUELLO, La prdctica
parlamentaria en el reinado de Isabel II. op coit. pp. 102-103
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Una vez analizado el contenido de la reforma, es preciso ahora
detenerse en el impacto que su formulacién como proyecto tuvo
en las restantes fuerzas politicas liberales, asi como en la suerte
que corriéo aquella. Los proyectos de retorma constitucional de
Bravo Murillo, en los que las nuevas propuestas de modelo de pro-
ceso politico eran parte esencialisima, tuvieron la virtualidad de
poner en prevenciéon al amplio y representativo abanico de fuerzas
politicas liberales que iba desde los moderados doctrinarios, inspi-
radores del sistema politico de 1845, pasando por los antiguos
puritanos, hasta los progresistas, abanico de partidos que ahora
se concertarian en el repudio de la reforma autoritaria y en la
defensa del sistema del '45, al que verian como garantia minima
e 1rrenunciable de la existencia de una Monarquia constitucional.
Como es sabido, estas fuerzas politicas se combinarian, aiun antes
de la presentacién formal a las Cortes de los proyectos de re-
forma, para dar la batalla politica al Ministerio autoritario; en 1
de diciembre de 1852, habiéndose ya filtrado informalmente las
lineas maestras de la reforma, y con ocasiéon de la apertura de
la legislatura de aquel aifio, aquellos partidos se concertaron para
formular un voto de censura al Gobierno Bravo Murillo, materia-
lizado en la eleccién de un candidato de «oposicién» a la Presi-
dencia del Congreso, en que se explicitaria a aquél que en base
a su programa de reforma constitucional no se hacia acreedor a
la confianza parlamentaria 2!. E1 Ministerio respondié a la mocion
solicitando y obteniendo de la Corona el decreto de disolucién de
Cortes (2-XII-1852), a la vez que simultidneamente se publicaban
los proyectos de reforma politica, como tales, en la Gaceta de
Madrid. En esa perspectiva, la subsiguiente consulta electoral no
podia por menos de girar en torno al problema de la reforma
constitucional, que teéricamente se debia someter a la aprobacién
de las futuras y nuevas Cortes de 1853. En el aparato propagan-
distico que se desarrolld con el inicio de la campaifia electoral, es
bien significativo detenerse en los términos en que se expresaron
respecto a la proyectada reforma, tanto las fuerzas politicas agru-
padas en la llamada oposicion conservadora, donde se agrupaban
los moderados doctrinarios y los antiguos puritanos, y que habia

21. Para este voto de censura véase Juan Ignacio MarcurLLo, La prdcticu
parlamentaria en el remmado de Isabel 11, op cit., pp 5663 v 19698
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sido la principal animadora del citado voto de censura, como
ios propios progresistas. £stos partidos tan representativos, y so-
bre ios que hasta ese momento habia descansado desde su origen
el Trono constitucional de Isabel II, coincidieron en poner en
evidencia que las mudanzas que se proponian cn el modelo de
proceso politico eran el apartado mas grave y sustancial de todo
el conjunto de la reforma constitucional, y en ese horizonte ex-
plicitaron que la propuesta de Bravo Murillo no la consideraban
como una reforma dentro del marco de la Monarquia constitu-
cional, sino que por su indole aparecia para ellos como una
«...abolicién del régimen constitucional» en si mismo, lo que equi-
valia a coincidir en que el mantenimiento del sistema politico
del 45, en aquellas circunstancias, era considerada como la garan-
tia minima irrenunciable de la existencia de un régimen repre-
sentativo en el marco de la Monarquia constitucional; igualmente,
v esto es muy de destacar, los partidos citados tuvieron buen
cuidado en plantear los riesgos de desestabilizacién de la norma-
lidad politica que podia traer consigo el que prosperase la reforma
autoritaria, por considerar la existencia de un régimen constitu-
cional como pieza esencial en el orden politico liberal; se estaba
de hecho anticipando la dindmica que habria de conducir a la
futura revolucién de 1854,

Es bien significativo a este respecto el Manifiesto a los elec-
tores lanzado en 10 de diciembre de 1852 por la oposicién conser-
vadora, en que se tomaba posiciones ante la propuesta reforma,
en los siguientes términos:

«Nunca las circunstancias han sido mas graves: jamas un
voto desacertado pudiera ser mdas funesto a la estabilidad del
Trono, En las préximas Cortes no se van a discutir puntos
secundarios de politica ni de legislacién: se va a decidir acerca
de Ja existencia o derogacion de la Constitucién actual, y de!
establecimiento de un nuevo y desconocido régimen esencial-
mente contrario a todas las ideas recibidas hasta ahora sobre
la indole de una Monarquia constitucional
(...) La reforma que se va a someter al fallo de las préximas
Cortes, no es reforma, no es mejora; es la abolicidn del régimen
constitucionals. (N. del A.: el subrayado es nuestro) (22).
22 Manifiesto a los electores del partido mondrquico-constitucional, re-
cogido en Apéndices, ] BrRAvo MuRrnLo, Opusculos, op. cit., Tomo IV,
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En este mismo Maunifiesto se mostraria diafanamente como la
opusicion conservadora juzgaba las novedades propuestas respecto
al modelo de proceso politico, como el punto mas grave de la
reforma constitucional:

( ) En los proyectos que el Gobierno ha publicado, se des-
truye todo el contexto y disposiciones de la Constitucién ac-
tual: se despoja a la Nacién de la garantia politica y econémica
dcl voto anual del Presupuesto de gastos y de impuestos, impo-
sibihtando, o a lo menos dificultando en gran manera la nece-
saria intervencién de las Cortes en el manejo de la Hacienda
publica; se establece que se puedan dictar leycs sin la concu-
rrencia de las Cortes en los casos urgentes a juicio del gobierno
mismo; se prescribe, desnaturalizando completamente la indo-
le del gobierno representativo, que las sesiones del Senado y
del Congreso se celebren a puerta cerrada, privando de este
modo a la moralidad publica de una poderosa y saludable ga-
rantia...; se impide a las mismas (—las Cortes—) por medida
general hasta que puedan enmendar los demds proyectos de ley
presentados por el Gobierno, pues de las enmrendas que los
diputados o senadores presentaren, m cuenta s¢ dard siquiera
al cuerpo respectivo, si los Ministros no lo tuviesen por conve-
niente; y por ultimo, con una multitud de disposiciones arti
ficiosamente combinadas, se reduce a la nulidad la interven
cién de los cuerpos colegisladores, aun en las escasas atribu
ciones que todavia se les conservan.»

En una curiosa e ilustrativa identidad de ideas se expresaiia
el Manifiesto, de la misma fecha, lanzado por los progresistas a
su electorado 2.

En relacién con el objeto central de este estudio es bien de
destacar que las anteriores citas mostraban que el amplio aba-
nico de partidos liberales que habian fundado y sostenido hasta
entonces el Trono constitucional de Isabel II, juzgaron la reforma
autoritaria de Bravo Murillo como una amenaza a la existencia
misma del régimen constitucional —régimen que aparecia como
consustancial al nuevo orden liberal en el nivel politico—, y que
en ese sentido dicha reforma podia acabar presionando a aquellos

23. Manifiesto de los progresistas, de 10 de diciembre de 1852, suscrito
por cualificados lideres de este signo, como Olézaga, Mendizabal, Joaquin M.
I.6pez, etc...., en Apéndices de los Opysculos, op. cit.,, Tomo IV.
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partidos a denunciar el «juego politico» y a lanzarse a la via extia-
parlamentaria de los pronunciamientos militares y de los movi-
mientos juntistas, para desde esta plataforma constreiiir a garan-
tizar y a observar la nota «constitucional» de la Monarquia. Este
panorama que pronto se materializaria en los sucesos revoluciona-
rios de 1854, mostraria la vinculacién entre la devaluacion del
papel de las Cortes en el proceso de toma de decisiones y los
factores de crisis de la Monarquia isabelina.

Como es conocido, el Ministerio Bravo Murillo no llegaria a
conocer el veredicto de las urnas, ya que en 14 de diciembre de
1852, Isabel II, temerosa de que las fuerzas politicas liberaics
sostenedoras del régimen de 1845 se trasladasen al campo del
pronunciamiento militar, acabé por forzar la dimisién de su Go-
bierno. Con la caida del politico extremeifio entrarian en via muerta
sus particulares proyectos de reforma constitucional, pero con
ello no se abandonaria, ni mucho menos, el aval regio a una refor-
ma politica en sentido autoritario. De hecho, a la hora de formar
nuevo Gobierno, la Reina no acudié a la oposicién conservadora,
sino que formé el Gabinete Roncali, que persistié en la idea de
la reforma # y que acabé presentando a las Cortes su particular
proyecto al respecto. El proyecto de ley para la Reforma de la
Constitucion, de 28 de marzo de 1853, presentado por el Ministe-
rio del Conde de Alcoy en el Congreso de los Diputados, se vincu-
laria con los anteriores proyectos de Bravo Murillo desde el
momento en que, aunque se abandonaron ciertos aspectos con-
flictivos de estos ultimos, se volvié a plantear reformas como
que los Reglamentos parlamentarios pasasen a ser objeto de ley,
junto con la persistencia en la idea de los Presupuestos perma-
nentes, aunque esta ultima matizada ®. Este proyecto acabaria
también frustrdndose formalmente al cerrarse de forma abrupta
la legislatura de 1853, cuando el proyecto ni siquiera habia sido
dictaminado a nivel de Comisién en cl Congreso, y sobre todo, al

24 Véase Circular del Ministerio de Gobernacién del Gabinete Roncali,
de 17 de diciembre de 1852. Gaceta de Madrid (18-XI1-'52), num. 6.753.

25 Texto en Diario de Sesiones de Cortes, Legislatura de 1853, Congresou
de los Diputados, Apéndice 2° al nim. 20 Para esta reforma véase el estudio
de J. ToM4s VILLARROYA, «El proceso constitucional 1843-68», en La era isabe-
lina y el sexenio democrdtico, op. cit, pp. 248252
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retirarlo definitivamente el futuro Ministerio Sartorius en 21 de
noviembre de 1853.

La frustracion formal tanto de los proyectos de Bravo Murillo
como de Roncali puede dar la falsa imagen de que a la postre fra-
casé la reforma autoritaria y persistioé la legalidad de 1845; sin em-
bargo, y en ello nos vamos a centrar en paginas sucesivas, esta
imagen es totalmente engafiosa, ya que los gobiernos moderados
autoritarios del 1ltimo tércio de la «Década moderada», si bien
fracasaron en hacer prosperar en las Cortes sus proyectos de
reforma constitucional, subrepticiamente desarrollaron una p1dc-
tica politica y parlamentaria que materializé efectivamente y con
tintes radicales las reformas del modelo de proceso politico pro-
puestas en aquellos, aun a costa de vulnerar didfanamente la Cons-
litucién vigente de 1845 que quedd en letra muerta. El estudio de
esta practica es de capital importancia por diversas razones:
para ver su correspondencia con los citados proyectos de reforma
constitucional; para entender el verdadero alcance de los pro-
pésitos de ésta; para comprender cémo se alterd efectivamente
en aquellas fechas la concurrencia de las Cortes en el juego poli-
tico, respecto a lo previsto en 1845; y, finalmente, para ver cémo
dicha alteracién y el brutal contraste entre la practica politica
autoritaria y la vigencia puramente nominal del modelo constitu-
cional del 45, acabé preparando los acontecimientos de la revolu-
cion de 1854.

2.1.2. La gestién de los Gobiernos autoritarios: De Bravo Murillo
a la crisis del Mimisterio Sartortus (1851-54).

Desde el ascenso de Bravo Murillo a las responsabilidades dc
gobierno (14-I-1851) hasta la caida del Ministerio Sartorius, al
calor de los sucesos de junio-julio de 1854, los sucesivos gobiernos
de signo moderado autoritario, coherentemente con sus proyectos
de reforma constitucional, desarrollaron una eficaz préctica ten-
dente a revisar en sentido antiparlamentario el modelo de proceso
politico de 1845. Esta prictica, que conté con la cobertura de la
Corona —con la consiguiente responsabilidad histérica que la Mo
parquia isabelina contrajo por esta actitud—, suscit6 un grave
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conflicto, por la tenaz resistencia que las fuerzas politicas soste-
nedoras del sistema del 45 —la oposicién conservadora, y en
aquellas circunstancias los propios progresistas—, plantearon a la
misma, primero, desde la plataforma de las Cortes, y despuss,
cuando ésta se mostrd ineficaz, desde el campo de la revolucién.

Los gobiernos de este periodo buscaron potenciar la accion
cxpedita del poder ejecutivo, desvinculando crecientemente a los
agentes responsables de éste respecto de la concurrencia y fisca-
lizacién de los 6rganos de la representacién nacional. En el periodo
citado se quebraria en la practica el modelo de proceso politico
del 45, al vincularse primordialmente los gobiernos a la sola con-
fianza regia, haciendo entrar en crisis el régimen parlamentario
de las dos confianzas, y como consecuencia légica de ello, al ten-
derse a librar a aquellos del contrapeso que suponia el control
parlamentario sobre su accién de gobierno y la concurrencia legis-
lativa de las Cortes.

Si queremos mostrar desde ahora, y de forma sucesiva, las
principales caracteristicas de la practica politica autoritaria, nos
tendremos que detener, en primer lugar, en mostrar como la
misma traté de quebrar el régimen de las dos confianzas, horizontc
que se plasmd, fundamentalmente, en el hecho de que en este
periodo los gobiernos autoritarios se apoyaron en la sola con-
fianza regia y, avalados plenamente por un peculiar ejercicio por
la Corona de su poder moderador, desarrollaron una accién ten-
dente a neutralizar totalmente la operatividad de los votos de
censura de las Cortes en orden, estos ultimos, a posibilitar pun-
tuales cambios de gobierno que adecuasen el signo de los mismos
a la opinién mayoritaria en las Camaras.

En el perfodo 1851-54 se materializaron en las Cortes dos votos
de censura: el acordado por el Congreso, via eleccién de un
candidato de oposicién a la Presidencia de la Camara electiva,
en 1 de diciembre de 1852, para retirar la confianza parlamentaria
al Gobierno Bravo Murillo, en base a su «programa politico» de
reforma constitucional; y la mocién acordada por el Senado. en 9
de diciembre de 1853, para exigir la responsabilidad politica al
Ministerio Sartorius, en base a una controversia donde se darian
cita el problema de las relaciones Gobierno-Cortes en el proceso
d~ formacién de las leyes y el conflicto entre ambas instancias en
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cuanto a las garantias —R. Decreto o ley hecha en Cortes—, a
que se deberia sujetar la regulacion de la construccién de ferro-
carriles. Ambos votos de censura %, inspirados por la convergencia
de la oposicién conservadora y de los progresistas, se mostraron
plenamente 1neficaces en orden a forzar la caida de los respec-
tivos gobiernos -autoritarios y posibilitar la formacién de otros
alternativos adecuados a la opinién mayoritaria en las Cortes.

La neutralizacion de la operatividad de estos votos de censura
se consiguié por la combinacién de dos factores: el peculiar ejer-
cicio por los Gobiernos de las previsiones del articulo 26.° de la
Constitucién de 1845 —prerrogativa regia sobre suspensiéon de se-
siones y disolucidon de Cortes—, junto con la vulneracién, por ios
mismos, de los preceptos de aquella ley fundamental sobre vota-
cién anual de los Presupuestos en Cortes y sujecién de éstos a la
garantia de reserva de ley hecha en Cortes (arts. 75° y 76.0) 7.

Respecto al primer factor hay que tener presente que durante
los primeros afos del reinado de Isabel II, y dado el marco cons-
titucional del 45, los votos de censura de la Camara electiva ha-
bian agotado, en la practica, su eficacia, en poner en juego el
noder moderador de la Corona, para que ésta, bien en uso de su
prerrogativa sobre libre nombramiento y separacién de Ministros,
bien a través de la disolucién del Congreso, habilitase las vias
para restablecer una «situacién parlamentaria» en la filosoiia
de la doble confianza. La regulacién de la prerrogativa de disolu-
cién tal como estaba contemplada en el articulo 26.° de la ley fun-
damental del '45, al no limitar el nimero de veces en que se podia
recurrir a este expediente en un periodo determinado de tiempo,
entrafiaba un riesgo en la practica, a saber: que el teérico carac-
ter arbitral de una disolucién de Cortes, como apelacién al vere-
dicto de las urnas en un puntual conflicto Gobierno-Cortes, se
viese desnaturalizado por una practica de disoluciones reiteradas

26. Para un estudio del voto de censura al Gabinete Bravo Murillo, véase
Juan Ignacio MARCUELLO, La prdctica parlamentaria en el reinado de Isabel 11,
op. ct., pp. 56-63 y 196-98; y sobre ¢l voto de censura senatorial al Ministerio
Sartorius, véase idem, pp. 225-239.

27. Sobre la cuestién, véase Juan Ignacio MARCUELLO, «La practica del po-
der moderador de la Corona en la época de Isabel II», Revista de Estudios
Politicos, Madrid 1987, num. 55, pp 222-230
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en que este eapediente apareceria como un simple medio en mano
de los Gobiernos de exclusiva confianza regia para despedir suce-
sivamente diputaciones a Cortes desafectas a la politica ministe-
rial; de hecho, dos disoluciones sucesivas otorgadas por la Coro-
na a un mismo Gobierno, mediando un voto de censura de las
Cortes, suponian de por si el repudio por aquéllos del veredicto
arbitral de las urnas, la vinculacion de los Gobiernos a la sola
confianza regia, y con ello un principio de grave quiebra del ré-
gimen parlamentario de la doble confianza. Fue este citado riesgo
desnaturalizador el que precisamente se materializaria en la épo-
ca de Bravo Murillo.

El Ministerio Bravo Murillo fue nombrado en 14 de enero dc
1851 sin poder presumir la confianza de las Cortes existentes,
donde era mayoritario el sector moderado doctrinario, afin al
anterior Gobierno de Narvédez. Las dificultades encontradas por
el nuevo Gobierno para sacar adelante su proyecto de «Arreglo
de la Deuda Publica», reflejo de la situaciéon no parlamentaria
del ejecutivo autoritario, hizo que éste, tomando pie en el célebre
incidente del No, de Negrete, se decantase por recabar de la Co-
rona la disolucién de Cortes para, teéricamente, apelar al arbitra-
je de las urnas, disolucién que fue efectiva en 7 de abril de 1851.
Las nuevas Cortes salidas de la consiguiente consulta electoral,
en la que no falté la habitual buena dosis de mediatizacién frau
dulenta por parte del Gobierno #, tendrian una efimera vida. Reu-
nidas en 1 de junio del '51, una vez que concurrieron positivamen-
te a la aprobacién de los proyectos sobre crédito publico del Mi-
nisterio, conocieron una primera suspensién de sesiones en 30 de
julio, y tras la reanudacién de éstas en 5 de noviembre, sufrieron
una nueva suspensién en 9 de diciembre, siendo clausurada defi-
nitivamente la legislatura en 7 de enero de 1852. A todo lo largo
de este ultimo aifio, mientras el Gobierno articulaba sus ya citados
proyectos de reforma constitucional, las Cortes permanecerian ce-
rradas. Cuvando, finalmente, en 1 de diciembre del 'S2, el Gobierno
se decidiese a reunir las Cortes para que concurriesen a la apro-
bacién de aquella reforma, se evidencié que aquél seguia carecien-
do de apoyo parlamentario, pues en esa misma fecha, aprovechan-

28 Ernesto LorEz, Antologia de las Cortes de 1846-54, Congreso de los
Diputados, Madrid 1912, pp 381-82
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do el primer acto de la legislatura —la eleccién a la Presidencia
del Congreso—, esta Camara, sin esperar mas, acordo el ya conocido
voto de censura al Gobierno retirando la confianza parlamentaria
a éste en base a su programa de reforma politica. Esta mocién
de censura sostenida por la oposicién conservadora y los progre-
sistas, fue ineficaz para propiciar el cambio de gobierno, ya que
fue contestada con una fulminante nueva disolucién de la Camara
popular en 2 de diciembre. Esta disolucién era perfectamente
legal desde la estricta letra del articulo 26.° de la Constitucién
del ‘45, pero en la practica tendia a quebrar las garantias mini-
mas de un régimen parlamentario, ya que era la segunda disolu-
cién sucesiva que se otorgaba a un mismo Gobierno en un plazo
de apenas afio y medio, y recaia sobre unas Cortes que, recién sa-
lidas de una consulta electoral celebrada con caricter arbitral
—Ila de la primavera de 1851—, tras permanecer clausuradas casi
un ano, se habian apresurado, al ser finalmente reunidas, a des-
mentir la confianza al Gobierno en base al punto central del pro-
grama politico de éste, la reforma constitucional propuesta. En
esta perspectiva, el expediente de la disolucién parecia perder su
caracter arbitral y se presentaba como un medio de neutralizar
la operatividad de los votos de censura de las Cortes y mantener
Gobiernos de exclusiva confianza regia ».

29 Como hemos sefialado en otro estudio —véase «La practica del poder
moderador de la Corona en la época de Isabel 1I», Revista de Estudios Po-
liticos, op. cit., pp 226-27, no creemos pueda establecerse una relacién causa
cfecto entre el voto de censura de 1 de diciembre de 1852 y la caida de Bravo
Murnillo en 14 de aquel mismo mes, planteando ésta como una crisis minis-
terial de origen parlamentano —véase D SEeviiLa ANDRES, «Origenes del
control parlamentario en Espafia (1810-74)», en E! control parlamentario del
Gobierno en las democracias pluralistas, Barcelona 1978—, ya que la contes-
tacion estricta al voto de censura fue la disolucién de Cortes de 2 de diciem-
bre, y la posterior caida del Gobierno no parecié deberse a aquél, sino al
temor de Isabel II de que la oposicién conservadora se trasladase al campo
del pronunciamiento militar; la muestra de que no habia crisis ministerial
de origen parlamertario seria que la Rz:ina, al formar nuevo Gobterno, no
acudié a la citada oposicién conservadora, sostencdora del sistema politico
de 1845, que habfa promovido el voto de censura y era la fuerza mayoritaria
en el Congreso recién disuelto, sino que nombré al Gabinete Roncali cuyo
significado politico giré en torno a proseguir en el empeifio de la reforma
constitucional en sentido autoritario.
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La disoluciones sucesivas como neutralizadoras de la eficacia
dc los votos de censura, sélo fueron posibles gracias a que simul-
taneamente el Gobierno Bravo Murnillo vulneré la legalidad cons-
titucional del '45 en materia de Presupuestos, procediendo a plan-
tear éstos por simple R. Decreto y obviando, por tanto, la exigen-
cia de los articulos 75.° y 76.° de aquélla sobre votacién anual de
contribuciones en Cortes y sujecién de los Presupuestos a la sal-
vaguardia de reserva de ley; exigencia que como ya hemos dicho
en paginas anteriores, era, indirectamente, la unica clausula ga-
rantizadora de la observancia de las condiciones del régimen par-
lamentario de las dos confianzas. Cuando en la misma sesién de
apertura de la legislatura de 1852, el Ministerio encajé el citado
voto de censura y se apresté de inmediato a disolver las Cortes
para reunir unas nuevas en 1.° de marzo de 1853, el gran obsticulo
tegal que encontré esta disposicién era el hecho de que la ley de
Presupuestos para 1853 no estaba acordada en Cortes, ya que la
inminencia de los acontecimientos habia impedido inclusive la
presentacién del correspondiente proyecto de ley al Congreso. En
ese horizonte la observancia estricta de la legalidad constitucional
hubiese impedido, indirectamente, la disolucién, y el voto de cen-
sura hubiese sido eficaz para forzar un cambio de Gobierno a favor
del signo politico mayoritario en la Cimara electiva, el de los
partidos opuestos a la reforma constitucional; sin embargo, desde
el momento en que Bravo Murillo, con el aval de la Corona, se
decanté por llevar adelante la disolucién, el mismo no pudo por
menos de traspasar la legalidad constitucional en materia de Pre-
supuestos, y con fecha de 2 de diciembre, simultdneamente a la
publicacién del R. Decreto de disolucién, se procedié a emitir otro
R. Decreto, publicado en la Gaceta de Madrid de 4 de diciembre,
en el cual se determinaba que los Presupuestos generales del Esta-
do para 1853, acordados en Consejo de Ministros, pero todavia no
presentados a las Cortes, se «publicaran» (art. 1.°) y «... comenza-
ran a regir desde el dia 1.° de enero del mismo afio (—1853—)»
(art. 2.0), con la Unica garantia de que los mismos «... serdn some-
tidos para su discusién v aprobacién» a las futuras nuevas Cortes
de 1853. A nrsar de esta garantia, el planteamiento de los Presu-
puestos por simple R. Decreto no podia por menos de violentar
la observancia de la legalidad constitucional vigente, y la gravedad
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de esta medida seria la que arrostraria el Gobierno en su politica
de obviar los saldos negativos de las operaciones de contraste de
la confianza parlamentaria.

En cuanto al voto de censura «senatorial», como lo seria el
segundo citado de 1853, hay que indicar, en primer lugar, que dada
la legalidad constitucional vigente, las mociones de este tipo formu-
ladas por la Camara Alta no podian por menos de tener en la
relacion entre los poderes del Estado un efecto distinto a las emi-
tidas por la Camara electiva. Dada la peculiar conformacion del
Senado de 1845, como Camara cuyos miembros serian de designa-
cién regia en numero ilimitado, escogidos entre unas categorias
socio-politicas que la Constitucion prefijaba, y que disfrutarian de
su dignidad a titulo vitalicio (Titulo III, arts. 14.°, 152y 172 de 1a ley
fundamental de 1845), las hipotéticas mociones de censura sena-
toriales tendrian como virtualidad, en la practica, colocar a la
Corona ante la alternativa de cambiar al Gobierno o de hacer uso
de la prerrogativa del articulo 14.°, sobre designacién regia de se-
nadores en numero ilimitado, para procurar la reconstruccién de
una mayoria parlamentaria a aquél; estas dos alternativas eran las
inicas susceptibles de habilitarse para dar una solucién «politica»
y «parlamentaria» al conflicto de confianza explicitado por una
mocién de censura de la Alta Camara. Sin embargo, cuando el
Gobierno autoritario del Conde de San Luis encajoé el voto de cen-
sura emitido por el Senado en 9 de diciembre de 1853, promovido
por las fuerzas sostenedoras del sistema moderado de 1845, aquél
rechazé, con el aval de la Corona, la solucién politica al conflicto
en el marco del régimen de las dos confianzas, y muy al contrario
opté por una pura solucién de fuerza: descartada la idea de la
dimisién, el Gobierno, prevaliéndose del articulo 26.° de la Consti-
tucién del ‘45, que reconocia en la Corona la prerrogativa de la
suspension de sesiones de Cortes sin mas limitaciéon que la precep-
tiva reunién anual, se decanté por una decisiéon que no daba
solucién «parlamentaria» al conflicto, sino que sélo buscaba rehuir
ia concurrencia fiscalizadora de las Cortes; el Gobierno opté por
la simple suspensién indefinida de las sesiones de Cortes, decre-
tad> en 10 de diciembre del '53. Como en el caso anterior esta
suspensién se encontré en un principio con el obstaculo legal de
que Ja ley de Presupuestos para 1854 no estaba todavia acordada
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en Cortes; de hecho, el Ministerio Sartorius, que habia reunido
éstas hacia escasas semanas, en 19 de noviembre, habia presen-
tado al Congreso el correspondiente proyecto de ley en 29 de
este mes, pero a la fecha de la emisidén de la citada mocién de
desconfianza dicho proyecto ni siquiera estaba dictaminado com-
pletamente a nivel de Comisién en la Cimara popular. En esta
perspectiva, si se hubiese observado estrictamente la legalidad
constitucional en materia de Presupuestos, las sesiones de Cortes
no podrian haber sido suspendidas, y el voto de censura hubicra
tenido la virtualidad de determinar la caida del Ministerio Sar-
torius y la formacién de un Gobierno parlamentario acorde con la
mayoria politica del Senado; sin embargo, desde el momento en
que se quiso resistir la citada mocién y huir del espiritu del ré-
gimen de las dos confianzas, el Gobierno del Conde de San Luis
se deslizé a vulnerar los preceptos constitucionales, y para obwviar
el obstaculo de éstos se decanté por legislar por simple R. De-
creto en materia de Presupuestos; asi, en 16 de diciembre se
publicé un R. Decreto en el que se disponia que el proyecto de ley
de Presupuestos generales del Estado presentado por el Gobierno
a las Cortes, pero todavia no acordado por éstas, fuese publicado
para que aquellos Presupuestos «...rijan como ley desde 1.° de
enero del afio préximo» (art. 1.°) 2,

Los dos casos citados nos muestran que con los Gobiernos
autoritarios de Bravo Murillo y de Sartorius, el peculiar ejercicio
de las prerrogativas regias de disolucién de la Camara electiva y
suspensién de sesiones de Cortes, combinado con la vulneracién
de la legalidad constitucional en materia de Presupuestos, siempre
en relacién con los preceptos de la Constitucién del '45, desembocé
en una profunda crisis de ese componente esencial del modelo
de proceso politico moderado doctrinario, que era el régimen de
las dos confianzas. La neutralizacién de la operatividad de los vo-
tos de censura en orden a propiciar Gobiernos parlamentarios,
operada en base a la citada combinacién, fue sentando la amenaza
de la existencia de Gobiernos basados exclusivamente en la con-
fianza regia y desvinculados de la necesidad de posibilitarse si-
multidneamente la confianza parlamentaria.

30 Gaceta de Madrid de 18 de diciembre de 1853
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Aqu1 quernamos, ahora, llamar la atencion sobre un hecho que
crecemos de notable importancia, a saber, la correspondencia entre
la prdctica politica efectiva de los Gobierno autoritarios y el al-
cance de las previsiones de sus proyectos de reforma constitucio-
nal —sélo formalmente frustrados—. La practica descrita, en
cuanto a sus consecuencias, aparece, a poco que se reflexione y
contraste, como la materializacién mas exacta de los resultados
que se hubiesen obtenido, en orden a la quiebra del régimen de
las dos confianzas, si los proyectos de reforma constitucional hu
bieran prosperado legalmente en las Cortes. ¢ Acaso no es cierto que
el silencio de estos tultimos sobre la eventualidad de los votos de
censura se correspondia con la actitud en la practica de los Go-
biernos autoritarios ante ellos? y, sobre todo, ¢la practica descrita
acaso no hacia mas que adelantar los resultados que se hubiesen
obtenido, en caso de prosperar, de la combinacién de las propues-
tas novedosas de Bravo Murillo sobre Presupuestos permanentes
(art. 6.°, proyecto de Constitucién de 1852) y habilitacién al poder
ejecutivo para legislar por R. Decreto en periodos interlegislatu-
ras (art. 20, 2.° parrafo, idem.), junto con el mantenimiento de la
prerrogativa regia sobre disolucién y suspensién de sesiones de
Cortes (art. 22, idem)? La practica descrita no haria mas que des-
cubrir el «secreto» que se ocultaba tras la reforma constitucional
propuesta, y aquella materializaria con creces el espiritu de ésta.

Al quebrar el régimen de las dos confianzas en su vertiente
del apoyo parlamentario, los Gobiernos del momento trataron,
l6gicamente, de huir de la concurrencia asidua de las Cortes.
Prevaliéndose del articulo 26.° de la Constitucién, que como queda
dicho reconocia en la Corona la prerrogativa de convocar, sus-
pender y cerrar las sesiones de Cortes sin mdés limitacién que la
preceptiva reunién anual de éstas, aquellos Gobiernos buscaron
reducir drasticamente la duracién de las legislaturas anuales. Hay
al respecto unos datos muy reveladores: en la primera etapa del
reinado personal de Isabel II, coincidente con la fase de dominio
polftico de los moderados doctrinarios, para las ocho legislatu-
ras que se comprenden en la misma —desde la 2. legislatura de
1843, en que se inicia el reinado personal, hasta el fin de la le-
gislatura de 1850-51, en que cae el Gobierno largo de Narviez—.
la media de sesiones de Cortes por legislatura anual se situé para
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el Congreso de los Diputados, en 85 sesiones, y para el Senado,
en 47; en claro y significativo contraste, en la época de los Go-
biernos autoritarios del ultimo tercio de la «Década moderadas»,
para las cuatro legislaturas que se comprenden en la misma —des-
de la legislatura de 1851, correspondiente a las primeras Cortes
convocadas por el Ministerio Bravo Murillo, hasta la legislatura
de 1853-54, cuya vida dio por finalizada la revolucién de junio-julio
del '54—, la media de sesiones de Cortes por legislatura caeria
abruptamente a 29 sesiones para el Congreso y a 17 para el Se-
rado. La aguda caida de la duracién de los periodos anuales de
sesiones de Cortes en el tiempo de los Gobiernos autoritarios se
ilustra didfanamente en el Grdfico I que adjuntamos 3'.

La voluntad de huir de la concurrencia de las Cortes, llevé en
ocasiones a estos Gobiernos al punto de mantener clausuradas
aquéllas hasta apurar al limite el precepto constitucional sobre
reunién anual de las mismas. El hecho mads ilustrativo al res-
pecto seria lo acontecido en 1852: el Gobierno Bravo Murillo
suspendié abruptamente las sesiones de Cortes correspondientes
a la legislatura de 1851, en 9 de diciembre de este afio, en cuanto
consider$ que el golpe de estado de Luis Napoleén en Francia apa-
recia como la cobertura idénea para comenzar a disefiar su pro-
yecto de revisién en sentido antiparlamentario del modelo po-
litico de 1845; sin ser reanudadas las sesiones, aquella legislatu-
ra seria clausurada definitivamente en 7 de enero de 1852; las
Cortes permanecerian clausuradas a casi todo lo largo de 1852,
mientras el Gobierno articulaba sus ya citados proyectos de re-
forma constitucional; sélo al acercarse el vencimiento del afio, v
apremiado por el precepto del articulo 26.° de la Constitucién, se
decidié el Ministerio por reunir las Cortes; éstas se reunieron
efectivamente en 1 de diciembre, pero como hemos indicado, en
esa misma fecha el Congreso, a través de la eleccién a la Presi-
dencia de la Camara, emitié6 un voto de censura al Gobierno
desautorizando su programa de reforma constitucional, mocién
que fue contestada fulminantemente con el Real Decreto de disolu-

31. La fuente de estos datos en Estadistica del Personal y Vicisttudes de
las Cortes y de los Ministerios de Esparia, Madrid 1880, y en «Indices-Re
sumen» de cada legislatura en Diario de Sesiones de Cortes, correspondientct
a Congreso y Senado.

9
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cién de la Camara popular, leido en las Cortes en 2 de diciembre,
y por el que se convocaban unas nuevas para ¢l 1.° de marzo de
1853. De esta forma la legislatura de 1852 dur6 dos sesiones, la
de 1 de diciembre en que se abrié y se materializé el citado voto
de censura, y la de 2 del mismo mes en que se comunicé lac6énica-
mente a las Cortes su disolucién; ésta seria la legislatura mas
breve de todo el reinado de Isabel II, y téngase presente que con
ella si bien se cubrié el precepto del articulo 26.° de la Constitucion
sobre reunién anual de Cortes, éste se cumplimenté al limite,
haciendo casi una verdadera caricatura de la observancia del
mismo.

Ademis, en esta época de los Gobiernos autoritarios, el normal
desarrollo de la vida de las legislaturas se veria continuamente
truncado de forma precipitada por el reiterado recurso a la sus-
pensién de sesiones: la legislatura de 1851, conoceria dos suspen-
siones, la de 30 de julio de aquel aiio, y la citada de 9 de diciembre.
En la legislatura de 1853, el Gabinete Roncali abriria las Cortes en
1.° de marzo, para suspender sus sesiones en 8 de abril, a las pocas
semanas, clausurando la legislatura al dia siguiente, atin con el
coste de dejar pendiente en las Cortes la tramitacién del punto
central de su programa, el proyecto de Reforma de la Constitucion
presentado en 29 de marzo en el Congreso. Y finalmente, el Mi
nisterio Sartorius, que abrié la legislatura de 1853-54 en 19 de no-
viembre de 1853, procedié a suspender precipitadamente sus se-
siones también a los pocos dfas, en 10 de diciembre de aquel afio,
como contestacién al ya citado voto de censura formulado por el
Senado en 9 de diciembre, sin volver a reanudarlas.

Légicamente, aquellas reiteradas y abruptas suspensiones y clau-
suras de Cortes, fruto tanto de las tendencias autoritarias de los
Gobiernos del momento, como de su situacién «no parlamentaria»
respecto al disfrute de la confianza de las Cortes, no pudo por
menos de incidir negativamente en el control parlamentario de
la accién de gobierno y en el colapso del desarrollo en Cortes de
los «programas de legislacién» de dichos Ministerios.

Respecto a la primera cuestién, la actitud descrita del poder
ejecutivo llevé a la practicamente total neutralizacién del ejercicio
por las Cortes de su funcién de control asiduo de la acciémr-de
gobierno. Hay a este respecto un primer dato tan ilustrativo que
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no precisa de mayor comentario: en el intenso periodo 1852-54 sélo
se formularon en el Congreso de los Diputados, nueve interpela-
ciones, y s6lo una de ellas seria contestada por el poder ejecutivo,
a razén de: Legislatura de 1852, ninguna interpelacién formulada;
legislatura de 1853, cuatro formuladas, ninguna contestada; y le-
gislatura de 1853-54, cinco interpelaciones promovidas, una sola
contestada 2. Tan importante como este hecho seria la actitud que
los Gobiernos de la época tomarian respecto de ese gran vehiculo
de control parlamentario que habfa sido hasta el momento la
Contestacion escrita al Discurso de la Corona en los Cuerpos co-
legisladores. La Constitucién de 1845, por la peculiar redaccién
de su articulo 31.> —«El Rey abre y cierra las Cortes, en persona
o por medio de sus Ministros»—, habia dejado un amplio margen,
a cubrir posteriormente por los usos y costumbres parlamentarias,
en cuanto a las distintas alternativas en modalidad de apertura
de Cortes. A todo lo largo de la época isabelina, hasta la llegada
de los moderados autoritarios al poder, se habfa optado casi inva-
riablemente, en la practica, por abrir las Cortes anualmente a
través de sesién regia, con presentacion del Discurso de la Corona,
conteniendo éste el programa politico del Gobierno de turno; en
esa perspectiva, la Contestacion escrita a aquél, a debatir y acor-
dar por cada Cuerpo colegislador, con la regulacién que de la
tramitacién de la misma habian hecho los sucesivos Reglamentos
parlamentarios —recuérdese lo dicho anteriormente respecto a la
normativa del Reglamento del Congreso de 1847—, habia permi-
tido que la apertura con Discurso de la Corona fuese una libre
iniciativa ministerial, que acababa posibilitando que la Respuesta
se convirtiese en el gran marco parlamentario para valorar el
programa politico del Gobierno, controlar la accién de éste en los
periodos interlegislaturas, y realizar, al hilo, las correspondientes
operaciones de contraste por el Gobierno de la confianza parla-
mentaria. Como ya hemos dicho, la Contestacién venia siendo un
gran vehiculo, por no decir que el principal, para ejercitar el con-
trol parlamentario de la accién de gobierno. Pues bien, ahora, los
Gobiernos autoritarios, usando de la discrecionalidad que les daba
el articulo 31.° de la Constitucidon vigente, trataron y consiguieron

32. Véanse «Indices-Resumen=, Diario de sesiones de Cortes, Congreso de
los Diputados, correspondientes a las legislaturas de 1852, 1853 y 1853-54.
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yugular aquel vehiculo, en base a fijar en la practica una nueva
modalidad de apertura de Cortes, la llamada por comision. En
esta se prescindiria de la sesién regia, y las Cortes se abririan con
la sola presencia del Presidente del Consejo de Ministros, para
limitarse éste a leer a las Cortes el Real Decreto por el que la
Corona le autorizaba a declarar abiertas las mismas, sin que en
dicha modalidad se presentase el antiguo Discurso de la Corona ni
ningun tipo de «declaraciéon programatica» ministerial alternati-
va 3, Suprimido el Discurso, se imposibilitaba, légicamente, el
hecho mismo de la Contestacion de las Cortes. Por esta modalidad
de apertura por comisidn, que quebraba una practica anterior
constante, se abrieron por el Gobierno Bravo Murillo las legisla-
turas de 1851 (sesién de apertura en 1-VI-1851) y de 1852 (1-XII-
1852), por el Ministerio Roncali, la legislatura de 1853 (sesién de
apertura en 1.° de marzo de 1853), y por el Gabinete Sartorius, la
correspondiente de 1853-54 (sesién de apertura 19-XI-1853). Las
aperturas por comision serian la materializacién extrema y radical
de ese designio de los moderados autoritarios por neutralizar la
Contestacion como vehiculo formal para el control parlamentario
de la accién de gobierno, designio que ya se habia evidenciado en
las normas restrictivas que para la tramitacién de aquella se
habian propuesto en el articulo 36.° del proyecto de ley de Régimen
de los Cuerpos Colegisladores de 1 de diciembre de 1852, y esto
revelaria, una vez mas, como la practica ponfa en evidencia el
«secreto» de la proyectada reforma politica de Bravo Murillo y la
ponia en planta, de hecho, con creces.

Paralelamente al decaimiento del control parlamentario de la
accién de gobierno, y como consecuencia légica de la propia quie-
bra del régimen de las dos confianzas, los Gabinetes autoritaros
huyeron de la concurrencia legislativa de las Cortes. La situacién
«no parlamentaria» de estos Gobiernos, y la consiguiente secuen-
cia de disoluciones anticipadas de Cortes, suspensiones reiteradas
y clausuras precipitadas de sus sesiones, llevé al colapso del
desarrollo en Cortes de los «programas de legislacién» de aqué-

33 Véase como modélica al respecto la apertura de Cortes correspondien.
te a la legislatura de 1852. Diario de Sesiones de Cortes, Congreso de los
Diputados, Legislatura 1852, num. 1, correspondiente a la sesién de 1 de
diciembre de aquel afo.
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llos; hay un dato bien revelador al respecto: a raiz de la precipi-
tada clausura de la legislatura de 1851 por el Gobierno Bravo
Murillo, hasta la crisis del Gabinete Sartorius en 1854, no se formoé
ninguna ley en Cortes *. En esa perspectiva, los Gobiernos de la
epoca se deslizaron muy pronto por una practica que vulneraria
ostensiblemente la legalidad constitucional; nos referimos a la
practica creciente del poder ejecutivo de legislar por Real Dercreto,
utilizando esta via, en los dilatados periodos interlegislaturas de
aquellas fechas, para regular materias colocadas expresamente por
la Constitucién vigente bajo la garantia de reserva de ley hecha
en Cortes.

Estas practicas se dieron de forma sistematica en materia de
Presupuestos, vulnerando las previsiones de los articulos 75.° y 76.°
de la Constitucién del 45%. La grave practica del poder ejecutivo
de plantear los Presupuestos por simple Real Decreto fue inaugu-
rada en la época isabelina por el Gobierno Bravo Murillo en las
postrimerias de 1851. Como hemos sefialado anteriormente aquel
Gobierno nada mas tener noticia del golpe de Estado de Luis
Napoleén en Francia y juzgando este hecho como la cobertura
favorable para iniciar el disefio de una reforma constitucional en
sentido autoritario, se apresur6 a poner fin abruptamente a la
legislatura de 1851, suspendiendo sus sesiones en 9 de diciembre y
clausurandola definitivamente en 7 de enero de 1852. El cierre de
las Cortes dejé pendiente de tramitacién en éstas el proyecto de
ley de Presupuestos para 1852 —el Presupuesto de ingresos no
habia llegado a ser ni siquiera dictaminado a nivel de Comisién
en el Congreso y por lo que respecta al de gastos, sélo se habia
abierto el debate en sesién plenaria de la CAmara baja de los
correspondientes del Ministerio de Marina y de Guerra—; en esa
perspectiva el Gobierno procedié en 18 de diciembre de 1851 a

34. Resultan ilustrativos al respecto los datos aportados y elaborados en
el estudio de Juan Pro, «La practica polftica de los gobiernos antiparlamen-
tarios del final de la Década moderada», Revista Cortes Generales, nim. 12,
1987, pp 43-48.

35. Para un estudio en detalle de la cuestién de Presupuestos en el ulti-
mo tercio de la «<Década moderada» véase el texto original de mi Tesis doc-
toral, La prdctica parlamentaria en el reinado de Isabel 11, ejemplar mecano-
g1afiado, Facultad de Filosofia y Letras, UAM, Madrid 1984, pp. 610-21.
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plantear los Presupuestos para 1852 por simple Real Decreto,
conforme al originario proyecto de ley acordado en Consejo de
Ministros y presentado a las Cortes, con las reformas que ademas
ahora introduciria unilateralmente el Gobierno en el mismo %,
Estos Presupuestos regirian a todo lo largo de 1852 sin que las
Cortes, al no reunirse en casi toda esta anualidad, tuviesen la oca-
sién de retornar a concurrir en su examen y aprobacién ordinarios.
Semejante préctica se observaria en lo referente a los Presupuestos
de 1853; el conflicto parlamentario explicitado por el voto de cen-
sura del Congreso de 1 de diciembre de 1852 imposibilité que en
la brevisima legislatura de este afio —sesi6n de apertura en que
se materializé la mocién de censura, y sesién de 2 de diciembre
en que se comunicé a las Cadmaras la disolucién del Congreso—, se
llegase ni siquiera a presentar a las Cortes el correspondiente
proyecto de ley de Presupuestos para el afio inmediato de 1853.
En ese horizonte, el Gobierno dio a la luz un Real Decreto de 2
de diciembre de 1852 por el que se determinaba que los citados
Presupuestos, en el estado de como habfan sido acordados en
Consejo de Ministros como proyecto de ley, «...se publicaran» y
«comenzarén a regir» desde 1° de enero de 1853, con la sola ga-
rantia ofrecida a las Cortes de que dichos presupuestos serfan
«...sometidos para su discusién y aprobacién» ordinaria a las nue-
vas Cortes convocadas para 1.° de marzo de esta altima anualidad ¥.
Estos nuevos Presupuestos generales del Estado planteados por
Real Decreto regirian como tales a todo lo largo de 1853, debido
al incumplimiento por el nuevo Ministerio Roncali de la garantia
citada. Este Gobierno, cuando reunié las nuevas Cortes, se limité
2 presentar en el Congreso, en 21 de marzo, un proyecto de ley
comprensivo de un articulo unico, en el que el poder ejecutivo se
ceilia a solicitar «autorizacién» a las Cortes para seguir cobrando
las contribuciones e invirtiendo sus productos durante el afio
de 1853, conforme con lo que el proyecto denominaba textualmente
«...Presupuestos generales que rigen desde 1.° de enero iiltimo en
virtud del R. Decreto de 2 de diciembre anterior», obviando la

36. Texto del R. Decreto en Gaceta de Madrid, nim. 6.373, 22 de diciem-
bre de 1851.

37. Texto del R. Decreto de 2 de diciembre en Gaceta de Madrid de 4 de
diciembre de 1852, num. 6.739.
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prometida presentacién de los mismos a examen y aprobacién or-
dinaria en Cortes; con aquel proyecto, el Gobierno pretendia pro-
rrogar y revestir con la formalidad de una ley de autorizacion
hecha en Cortes, la vigencia de unos presupuestos originariamente
planteados por simple Real Decreto, sin reconducirse al cumpli-
miento estricto de los preceptos constitucionales 3. Pero, ademas,
el Gabinete del Conde de Alcoy ni siquiera se sentiria excesiva-
mente vinculado a aquella propuesta de legalizar de forma tan
particular la situacién absolutamente excepcional en que vivian
los Gobiernos autoritarios en materia de ley de Presupuestos; hos-
tilizado en las Cortes por la oposicién conservadora, el Gobierno
acabaria por suspender precipitadamente las sesiones de Cortes
en 8 de abril de aquel aifio, clausurando la legislatura al dia si-
guiente, cuando el citado proyecto de ley de autorizacion estaba
todavia en fase de debate en sesién plenaria en el Congreso. Por
su parte, el nuevo Gobierno Lersundi en su breve singladura no
lleg6 siquiera a reabrir las Cortes, y sélo al término de aquel afio
el Ministerio Sartorius parecié querer normalizar la situacién en
materia de Presupuestos, si bien su excéntrica «situacién parla-
mentaria» le llevaria bien pronto no sélo a abandonar ese intento,
sino a acabar profundizando aun maéas aquellas practicas citadas
de caracter excepcional. El Gabinete del Conde de San Luis, nom-
brado en 19 de septiembre de 1853, reunié las Cortes en la tardia
fecha de 19 de noviembre de aquel afio; acuciado por el tiempo,
a la vez que presentaba a las Cortes, en 29 de noviembre, el
proyecto de ley de Presupuestos del Estado para el siguiente afo
de 1854, traté de procurarse cobertura legal para el cobro de las
contribuciones, presentando simult4neamente a aquéllas un pro-
yecto de ley comprensivo de un articulo tinico en que se abrazaban
dos puntos de distinta indole: «Articulo tinico.—Se aprueban los
presupuestos generales del Estado correspondientes al afio de 1853,
vigentes en virtud del Real Decreto de 2 de diciembre de 1852, y
regirdn como ley desde 1° de enero préximo los sometidos a ias
Cortes por el Gobierno para 1854, sin perjuicio de las alteraciones
que hiciesen las mismas al examinarlos y discutirlos»¥; con este
“T3§. Texto del proyecto de ley en Diario de Sesiones de Cortes, Congreso
¢e los Diputados, Legislatura de 1853, Apéndice al num. 17

39. Texto del proyecto de ley en Diario de Sesiones de Cortes, Congreso
de los Diputados, Legislatura 1853-54, Apéndice 2° al num. 8.
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proyecto se trataba, por una parte, de recabar de las Cortes una
aprobacién a posteriori y una ratificacién, revestida con el cardc-
ter de ley hecha en Cortes, de los efectos producidos por el Real
Decreto de 2 de diciembre de 1852, una vez abandonado definiti-
vamente el horizonte de la presentacién de los Presupuestos de
1853 a la representacién nacional, y por otra, se procuraba obtener
de las Cortes una autorizacién legislativa para publicar como ley
un proyecto de Presupuestos acordado en Consejo de Ministros
entre tanto lo tramitaban de forma ordinaria las Cortes. Es de
destacar, sin embargo, que este curioso intento de normalizacién
pronto se veria gravemente desmentido por la propia actitud del
Gobierno Sartorius. Cuando éste encajé el citado voto de censura
senatorial de 9 de diciembre de 1853, se apresuré a huir de la
concurrencia de las Cortes, suspendiendo sus sesiones en 10 de
diciembre, en un momento en que los citados proyectos en materia
de legislacién financiera todavia no estaban acordados en Cortes;
en ese horizonte el Gobierno dio un paso decisivo deslizdndose
por la via de legislar formalmente por simple Real Decreto: en 16
de diciembre, el Ministerio polaco procedié a dar a la luz un Real
Decreto por el que se disponia que el proyecto de ley de presu-
puestos para 1854, presentado a las Cortes, pero no llegado a dis-
cutir por la citada suspensién de sesiones, se publicaria, para que
aquellos presupuestos «...rijan como ley desde 1.° de enero del aiio
préximo» ¥, Con esta secuencia hay que tener presente que en el
ultimo tercio de la «Década moderada», los Gobiernos autoritarios
desarrollaron una préctica por la cual el planteamiento de los
Presupuestos se desvinculé totalmente de la concurrencia legisla-
tiva de las Cortes, tal como hacia preceptivo la legalidad constitu-
cional vigente de 1845.

La invasién por el poder ejecutivo de la potestad legislativa
de las Cortes, no s6lo habria de producirse, sin embargo, en el
particular campo de la legislacién financiera, sino también inclu-
sive, entre otros, en el campo de las leyes organicas de caracter
politico. A este respecto es bien ilustrativa la practica desarrolla-
da por los Gobiernos autoritarios respecto a la regulacién de un

40. Texto del R. Decreto en Gaceta de Madrid de 18-XII-'53, nam. 352.
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lactor tan capital del sistema politico como era la libertad de
Imprenta, con su operatividad en orden a controlar la accién de
gobierno e informar, encuadrar y movilizar, en su caso, a la opi-
nion publica. En concreto, los citados Gobiernos procedieron, rei-
teradamente, y en periodos interlegislaturas, a regular por simple
Real Decreto una materia que la Constituciéon de 1845 habia
colocado taxativamente bajo la garantia de reserva de ley hecha
en Cortes; a este respecto hay que recordar que la ley fundamental
como garantia del ejercicio de una tan importante libertad poli-
tica, habia asegurado la concurrencia legislativa de las Cortes en
su regulacién, a tenor de su articulo 2.°: «Todos los espafioles
pueden imprimir y publicar libremente sus ideas sin previa cen-
sura, con sujecion a las leyes» (—subrayado nuestro—). Pues bien,
tanto el Gobierno Bravo Murillo, como el de Roncali, se separa-
rfan drasticamente de este principio. El primero de ellos proce-
deria en 2 de abril de 1852, en base a la «...necesidad de reformar
y coordinar las disposiciones vigentes en materia de imprentan»,
a plantear por simple Real Decreto una nueva y completa regula-
cién de todos los aspectos cldsicos que comprendian las norma-
tivas sobre ejercicio de aquella libertad politica ¥, sin plantearse
siquiera en la «Exposicién de motivos» que antecedia a la parte
dispositiva del decreto, la problem#tica constitucionalidad que
entrafiaba regular unilateralmente el poder ejecutivo por esta via
10 que la Constitucién habia prevenido se regulase por la concu-
rrencia legislativa de las Cortes con el Rey. Por su parte, el Minis-
terio Roncali, en otro periodo interlegislaturas y en pleno proceso
electoral, procedié a reformar la «...legislacién vigente de impren-
tar» (sic) por simple Real Decreto de 2 de enero de 18534, abor-
dando en esta nueva normativa puntos tan trascendentales como el
modo de juzgar los delitos de prensa (arts. 7.2 y 11.9), y las condi-
ciones necesarias para ser editor de periédico (art. 6.°), ofreciendo
la garantia de presentar a las futuras Cortes un nuevo proyecto
de ley sobre libertad de Imprenta, garantia que nunca llegaria a
cumplimentar.

41. Texto del R. Decreto en Gaceta de Madrid de 5 de abril de 1852, ni-
mero 6 496.

42. El R. Decreto dado siendo Ministro de Gobernacién, Alejandro Llo-
rente, en-Gaceta de Madrid de S de enero de 1853.
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La practica del poder ejecutivo de legislar por simple Real
Decreto no tenia ninguna cobertura legal en la Constitucion vigente
de 1845, pero, sin embargo, era la materializacién mas acabada
de una de las propuestas mas graves del proyecto de Constituc.én
de 1852, la del parrafo 2.° del articulo 20, que proponia habilitar
al poder ejecutivo en orden a «...anticipar disposiciones legislati-
vas» en periodos interlegislaturas. Esto mostraria, una vez mas,
que la practica de los Gobiernos autoritarios planteé efectivamen-
te, y con creces, sus proyectos de reforma constitucional emba-
rrancados en las Cortes. Los ejemplos citados, por su extension y
la calidad de las materias abordadas, mostrarian, ademas, en la
practica, el verdadero designio que se ocultaba en los proyectos
constitucionales de Bravo Murillo en orden a liberar creciente-
mente al poder ejecutivo de la concurrencia legislativa de las
Cortes.

En conclusién habria que indicar que el conjunto de las prac-
ticas expuestas tendieron a romper la delicada férmula de equi-
librio Corona, Gobierno-Cortes, subyacente al modelo de proceso
politico moderado doctrinario de 1845, en el sentido de reforzar
excéntricamente a los detentadores responsables del poder ejecu-
tivo, hasta el punto de anular practicamente la concurrencia de
las Cortes en el proceso de toma de decisiones de caracter general,
quebrando con ello la esencia misma de la Monarquia constitu-
cional. Los politicos autoritarios quebraron el régimen parlamen-
tario de las dos confianzas, vinculando la existencia de sus Go-
biernos a la sola posesién de la confianza regia —lo que se mos-
traria en la suerte corrida por los estudiados votos de censura
de las Cortes de 1 de diciembre de 1852 y 9 de diciembre de
1853—, a la vez que, y como consecuencia de ello, tratarian de
potenciar el radio de accién de aquéllos y su creciente autonomia,
desembarazindolos de la concurrencia de las Cortes —reiteracidn
de disoluciones anticipadas y abreviamiento extremo de las legis-
jaturas via suspensién de sesiones—, protegiéndolos del control
parlamentario sobre su accién de gobierno —apertura de Cortes
por comision, crisis de las interpelaciones—, y desvinculdndolos
de la preceptiva concurrencia legislativa de los 6rganos de la ie-
presentacién nacional —legislacién por Real Decreto—.

Las practicas citadas, como hemos tratado de ilustrar en cada
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caso, materializaron en toda regla, y a veces de forma extrema,
las propuestas que en torno a la alteracién del modelo de proceso
politico se habian hecho en los proyectos de reforma constitu-
cional de Bravo Murillo. Y asi se dio la paradoja de que mient:as
dichos proyectos se frustraban formalmente en las Cortes, en
gran parte por la tenaz resistencia que en éstas presentaron a
los mismos los sectores disefiadores del régimen del 45, mayori-
tarios en aquéllas —véase el voto de censura del Congreso en 1
de diciembre de 1852—, sin embargo, los Gobiernos autoritarios
conseguirian, a través de una peculiar practica politica, plantear-
los de facto, reduciendo la vigencia de la subsistente legalidad
constitucional de 1845 a un aspecto puramente nominal.

Como hemos apuntado en las pdaginas introductorias de este
estudio, la politica autoritaria hay que explicarla en relacién con
la amenaza que las «tormentas del 48» proyectaron sobre el domi-
nio politico-social del liberalismo censitario. Aquella politica fijé
su objetivo en una defensa cerrada del orden publico ante la ofen-
siva revolucionaria, en base a reforzar excéntricamente la accidon
del poder ejecutivo, desembarazando a éste de contrapesos, entre
ellos, el fundamental de la concurrencia de las Cortes 4. La Co-
rona al avalar la politica autoritaria sacrificé la otra alternativa
posible con que responder al ciclo revolucionario del 48, a saber,
]a paulatina apertura del sistema politico moderado de 1845 hacia
la izquierda, para buscar la integracién transaccional en el mismo
tanto del progresismo como de las nuevas fuerzas politicas de la
democracia. Aquella opcién, sin embargo, habria de tener bien
pronto un altisimo coste politico, al acabar por potenciar a medio
plazo el fenémeno que se trataba de prevenir, la revolucién. La
gestién autoritaria, al anular a las Cortes, puso en tela de juicio
ja propia existencia de la Monarqufa constitucional, y con ello
redujo drasticamente la capacidad integradora del régimen poli-
tico isabelino. Ahora, no sélo habria que hacer frente a la recu-
rrente amenaza extraparlamentaria de progresistas y demdcraias,
sino que, ademds, los representativos grupos politicos que dentro
del liberalismo censitario contemplaban la Monarquia constitu-

43. Sobre la obsesién por el orden publico en el moderantismo isabelino
véanse las lucidas paginas de A. GARRORENA MORALES, en E! Ateneo de Ma-
drid y la teoria de la Monarquia liberal TT'P Madrid 1974, pp. 644-61.
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cional como una pieza irrenunciable para su dominio y que veian
en el sistema moderado del 45 la garantia minima de aquélla
—los moderados doctrinarios y los puritanos, agrupados, ahora,
en la oposicion conservadora—, se trasladarian ellos mismos al
campo extraparlamentario, para defender desde éste la vigencia
de los minimos esenciales de un régimen representativo.

La anulacién de las Cortes en la revisién autoritaria seria un
factor determinante en los sucesos revolucionarios de 1854. Tras
el citado conflicto entre el Ministerio Sartorius y el Senado en las
postrimerias de 1853, la oposicién conservadora apelaria al pro-
nunciamiento militar con el limitado objetivo, en un principio, de
conseguir por esta via lo que el cauce politico de los votos de
censura de las Cortes no habia conseguido por la quiebra del
régimen parlamentario de las dos confianzas, el desplazamiento
de los autoritarios de las responsabilidades de gobierno; el pronun-
ciamiento de O’Donnell y la Vicalvarada (30 de junio de 1854)
serian la materializacién de esta accién. El indeciso resultado del
pronunciamiento llevaria a las pocas fechas a la publicacién del
Manifiesto de Manzanares, en el cual se explicitaria bien didfana-
mente que el pronunciamijento era una plataforma en defensa del
régimen representativo, hollado por la politica autoritaria y del
aue la Constitucién del 45 aparecia como una garantia de minimos:

«(.) el aplauso con que en todas partes ha sido recibida la
noticia de nuestro patriético alzamiento, aseguran desde ahora
el triunfo de la libertad y de las leyes que hemos jurado de-
fender. Dentro de pocos dfas, la mayor parte de las provincias
habran sacudido el yugo de los tiranos; ...la nacién disfrutara
de los beneficios del régimen representativo, por el cual ha
derramado hasta ahora tanta sangre imitil.. Dia es, pues, dv
decir lo que estamos resueltos a hacer en el de la victoria. No-
sotros qQueremos la conservacién del Trono, pero sin camarilla
que lo deshonre; queremos la prdctica rigurosa de las leyes
fundamentales »4%.

El escaso efecto de arrastre que el pronunciamiento militar
tuvo en un principio, llevd finalmente a que la oposicion conser-
vadora, en el mismo Manifiesto citado, no sélo repudiase la

44. Texto del Manifiesto de Manzanares, entre otros, en M. ARrTtoLa, Par-
tidos y programas politicos 1808-1936, op cit., Tomo II, «Manifiestos y pro-
gramas politicos», p. 46
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politica autoritaria, sino que optase por la alternativa que se habia
desechado en el 48, a saber, tratar de aumentar la capacidad inte-
gradora del sistema politico abriéndolo hacia la izquierda; asi, en
dicho texto, se llegé a ofertar el «mejorar» las leyes fundamen-
tales, reformar la legislacién electoral y de imprenta, y para ello
ia promesa de convocar «Cortes generales». Con el Manifiesto se
agudizaria el proceso revolucionario; el pronunciamiento militar
derivaria en el mes de julio de 1854 en un generalizado movimiento
juntista, en el cual la oposicién conservadora acabaria perdiendo
la exclusiva del protagonismo en favor del progresismo, fuerza
politica que seria finalmente la que capitalizaria el movimiento
al ser llamado Espartero a la Presidencia del Consejo de Ministros
y convocarse Cortes Constituyentes. Seria aquélla una secuen-
cia de acontecimientos que no sélo pondria fin a la época de los
Gobiernos autoritarios, sino que con ella acabaria por interrum-
pirse momentaneamente la propia vigencia del sistema politrco
moderado de 1845 y hasta llegaria a amenazarse ‘incipientemente,
y de forma premonitoria, la propia estabilidad del Trono . Estos
acontecimientos mostrarian que la politica autoritaria era un
gran error de célculo, porque la misma conllevaba un altisimo
riesgo a la larga para el propio dominio politico del liberalismo
censitario. Aquélla no sélo no habia acabado por prevenir la revo-
lucién de la izquierda liberal y de los demdcratas, sino que habia
terminado por empujar a ella a grupos bien representativos del
liberalismo moderado, abriendo una dindmica que finalizarfa en
aupar al poder a esa fuerza politica del progresismo a la que
especialmente se temia como alentadora de la revolucién; toda
una leccién politica que no se aprenderia a la postre, sobre todo
por parte de la Corona, y que afios después, al reincidirse en el
llamamiento de los autoritarios al poder en la década de los 60
como defensa ante el recurrente peligro revolucionario, abocaria

45. Sobre los sucesos de junio-julio de 1854, véase, entre otros, como ana-
lisis de la época, R. SANTILAN, Menmorias (1816-56), ed. contemporanea a
cargo de Ana M* BERAGALUCE, Coleccién historica del Estudio general de
Navarra, Pamplona 1960; y contemporaneamente, J. L. CoMELLAS, Los mode-
rados en el poder 1844-54, op. cit., pp. 321-51; V. G. KIErNAN, La revolucidn
de 1854 en Esparia, Madrid 1970; J. Ramén pE Urquuo Y GoiTia, La revolu-
cidon de 1854 en Madnd, CS1.C, Madrid 1984.
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en los sucesos de septiembre de 1868 y en la quiebra final de la
Monarquia isabelina, como vamos a tener ocasién de ver de in-
mediato.

2.2, La recurrente revision autoritaria en la ultima fase del reinado

El Bienio progresista (1854-56) no habria de ser mds que un
paréntesis en el devenir politico del reinado de Isabel II —inde-
pendientemente eso si de su trascendencia para acontecimientos
futuros—. El mismo caracter de nonnata que tuvo la Constitucion
de 1856 hizo estéril el proyecto constituyente de aquel periodo
en orden a plantear efectivamente un nuevo y alternativo modelo
de proceso politico. Los acontecimientos de julio de 1856, por su
parte, acabarian llevando muy pronto al restablecimiento del sis-
tema politico moderado de 1845, y con €l al replanteamiento del
modelo de proceso politico comprendido en la ley fundamental
de aquella fecha.

Con el restablecimiento de la situacién moderada, la proble-
matica, en cuanto a politica general, que se viviria en la ultima
fase del reinado, volverfa a tener como punto central, esta vez en
torma acrecentada por el traumético fin de la experiencia del
Bienio, el desafio que para el régimen moderado suponia dar res-
puesta ,al dificil problema de la integracién del progresismo
y la democracia en el juego politico, y por tanto la cuestién de
prevenir la recurrente tendencia de estas fuerzas al refraimiento
y su consiguiente amenaza de apelar al ciclo de los pronuncia-
mientos militares y los-movimientos juntistas.

En esta perspectiva, dentro todavia del marco de la politica
general, la ltima época del reinado de Isabel II se caracterizé
por la tensién entre las dos alternativas divergentes que, para
resolver aquel problema, plantearian dos sectores contrapuestos
de la ya muy dividida familia moderada, la Unién Liberal, por
un lado, los autoritarios, por otro, fuerzas politicas que serian
las que se sucederian en este perfodo en las responsabilidades de
gobierno. Los unionistas buscarfan aumentar la capacidad integra-
dora del -sistema politico moderado, reformando éste en deter-
minados apartados, en base a puntuales transacciones con los
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principios progresistas al respecto; por su parte, y con una receta
bien contrapuesta, los autoritarios perseguirian una recurrente
reforma de aquel sistema en un sentido defensivo cerrado, que
trataria de contener la amenaza revolucionaria con la linea ya
ensayada en el altimo tercio de la «Década moderada».

La Union Liberal en su gran época de gobierno, que fue, sal-
vados ciertos intervalos, el periodo 1856-66, trataria de tender un
puente a la izquierda liberal, haciendo puntuales transacciones
con los principios politicos progresistas, en la siguiente linea:
garantizando el mantenimiento integro y no desnaturalizado del
modelo de proceso politico de 1845, al que el progresismo, por
otra parte, nunca habia llegado a ofrecer una alternativa cualita-
tivamente diferenciada, se formularon puntuales reformas en los
apartados de participacion y régimen de libertades politicas —la
ley electoral de 1865 ampliaria el censo y recogeria el método
progresista de la elecciéon por provincias, la correspondiente de
Imprenta de 1864 daria los primeros pasos hacia el restableci-
miento del Jurado, y las leyes administrativas municipal y pro-
vincial de 1863 y 1864 iniciarian una timida descentralizacion,
exigida para evitar la creciente desnaturalizacién del régimen re-
presentativo en su préactica ¥—. Como es sabido, la politica unio-
nista, en su objetivo integrador, resultaria a la postre un fracaso;
la ambigiiedad de su obra reformista y, sobre todo, el lento y
vacilante goteo de sus reformas, no sélo en su formulacién, sino
también en su planteamiento efectivo, trajeron consigo que mu-
chas de aquéllas se materializasen cuando el hecho que se queria
prevenir se habia ya manifestado irreversiblemente, haciendo
que aquellas reformas perdiesen toda operatividad —el caso més
ejemplar seria el de la ley electoral del 65, planteada en la ultima
etapa de gobierno unionista, y que llegaria como concesién tardia
¢ los progresistas, cuando ya éstos desde 1863 se habian deslizado
hacia el total retraimiento del juego politico —. La politica refor-

46. Sobre estas cuestiones véase, entre otros, M. Arrora, Partidos y pro-
gramas politicos, op. cit.,, Tomo I, Parte I. —«El sistema politico espafiol»—,
pp. 41-170, y F. CANOvas SANCHEZ, «La Unién Liberals, en La era isabelina y
el sexenio democrdtico, op. cit., pp. 447-87.

47. El retraimiento vino determinado por la célebre circular de Goberna-
cién del Ministerio del Marqués de Miraflores, limitando el derecho a las



| sumARIO ARO 1988 | | BUSCAR EN EL DOCUMENTO |

SALIR

Crisis politica de la Monarquia constitucional de Isabel 11 145

mista del unionismo, por sus caracteristicas, no lograria evitar
que al fin los progresistas y con ellos los demdcratas, alejandose
ael juego parlamentario comenzasen a desestabilizar el sistema
politico. En 1866 los primeros volverian a reproducir la apelacién
a los pronunciamientos militares, con el levantamiento de Prim
en Villarejo y el motin del Cuartel de San Gil como hechos bien
significativos. Estos ultimos sucesos determinarian el fin del
aliento reformista de la politica de la Unién Liberal, y provocarian
su viraje postrero a una politica de orden publico, siempre res-
petuosa eso si de la legalidad constitucional vigente, de la que
la ley de suspensién de garantias constitucionales de 6 de julio
de 1866 —dada por el iltimo Ministerio O’'Donnell—, seria su mas
acabado simbolo.

Precisamente, en el horizonte de la represién de los sucesos
del cuarte! de San Gil, seria donde se agotaria el unionismo
como gobierno, y con ello llegaria la nueva hora de los autorita-
rios. Estos, desplazados del poder por los sucesos revolucionarios
del verano de 1854, habian retornado al juego politico con el
restablecimiento del régimen moderado en 1856. En el periodo
de 1856-66 quedarian eclipsados en gran parte por la Unidn Libe-
ral, pero aun asi lograrian inspirar a los Gobiernos moderados
que en aquel entonces alternarian en el poder con el unionismo,
¢ inclusive acertarian a promover la ley constitucional de 1857, que
reformaba parcialmente la Constitucién de 1845 retomando ciertas
propuestas de la frustrada reforma de Bravo Murillo ¢, aunque la
misma no llegaria a tener un planteamiento efectivo. Seria, sin
embargo, a raiz del verano de 1866, cuando habria de abrirseles
su nueva gran ocasién de controlar eficazmente las responsabilida-
des de gobierno, lo que se produciria al calor del fracaso de la
politica unionista y del recrudecimiento de los preparativos deses-
tabilizadores de progresistas y demdcratas; para aquellas fechas
1sabel II tomaria una grave decisién: como habia hecho tras las
«tormentas del 48», ahora nuevamente, ante la recurrente revolu-
cién, apostaria por una solucién politica autoritaria, esta vez de

reuniones electorales. Véase H.* de Espana, J. VALERA, Barcelona, ed. 1930,
Libro XVIII, Cap. II, pp. 291 y ss.

48. Sobre la ley constitucional de 1857, véase Joaquin ToMAs VILLARROYA,
La era isabelina y el sexenio democrdtico, op. cit, pp. 302-312

10
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la mano de Narvédez y de Gonzédlez Bravo —que serian los hombres
fuertes de los dos ultimos Gobiernos del reinado—, poniendo
punto final a las posibilidades de la experiencia aperturista del
unionismo.

En el periodo de 1866-68, los autoritarios no sélo colocarian en
via muerta las reformas unionistas, sino que patrocinarian una
revision del sistema politico moderado de 1845, inspirada directa-
mente tanto en los antiguos proyectos de reforma constitucional
de Bravo Murillo, como de la consecuente practica politica de ios
Gobiernos del ultimo tercio de la «Década moderada». Como en
aquellas fechas, ahora, la preocupacion ya no seria aumentar la
capacidad integradora del sistema, sino responder a la amenaza
1evolucionaria solamente con una politica de cerrada defensa del
orden publico, servida por un reforzamiento del poder ejecutivo
conseguido a base de eliminar contrapesos a la accién expedita
de éste. Los Ministerios de Narviez-Gonzélez Bravo no sélo revi-
sarfan en sentido restrictivo las reformas que los unionistas ha-
bifan hecho en el campo de la participacién y del régimen de
Ibertades politicas, sino que acometerian nuevamente una revisién
del modelo de proceso politico de 1845, buscando desembarazar
al poder ejecutivo del decisivo contrapeso de la concurrencia de
las Cortes. Esta ultima revisién, que es la que aqui nos va a ocupar
solamente, por ser el exclusivo tema de este estudio, se llevaria a
cabo en esta ocasién sin llegar a plantear una reforma constitu-
cional en toda regla, sino sélo a través de reformas parciales vy,
sobre todo, por medio de una practica politica, que volveria a
vulnerar subrepticiamente la Constitucién vigente de 1845 redu-
ciéndola a letra muerta.

El proceso revisor discurriria en dos direcciones complementa-
rias: por un lado, se trataria de potenciar al poder ejecutivo
desvinculdndolo de la concurrencia legislativa de las Cortes, en
base a generalizar la prictica de que aquel poder legislase por
simple Real Decreto; practica que materializaria con creces la
ya antigua y grave propuesta al respecto de Bravo Murillo en su
proyecto de Constitucién de 1852, y que seria, ahora, tanto més
onerosa por cuanto se proyectaria este expediente al relevante
campo de las leyes orgénicas definidoras del sistema politico, en
concreto se habilitaria esta via a la hora de revisar en sentido
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restrictivo las reformas unionistas en el area de la participacion
v régimen de libertades politicas; por otro lado, y simultdneamente,
los Gobiernos del momento avalarian una reforma de los Regla-
mentos parlamentarios en 1867, que entre otras cuestiones y en
contraste con los correspondientes moderados de 1847, buscaria
desembarazar al ejecutivo del control parlamentario que hasta
aquel momento venian ejerciendo las Cortes isabelinas en el mar-
co del régimen de las dos confianzas®.

Como sucediese en el dltimo tercio de la «<Década moderadan,
la revisién autoritaria a medio plazo no s6lo no previno el fené-
meno revolucionario, sino que acabé potencidndolo. Aquella re-
visién, al anular a las Cortes, puso en tela de juicio la existencia
de las condiciones esenciales de una Monarquia constitucional, y
con ello se fue ampliando el abanico de fuerzas politicas liberales
que terminaron por optar por el retraimiento y la consecuente
dindmica extraparlamentaria, dejando al Trono en un angustioso
aislamiento. Sobre los efectos finales de la politica autoritaria al
respecto, hay unos datos tan reveladores que no precisan de ma-
yor comentario: la formacién del Ministerio Narviez-Gonzalez
Bravo (10 de julio de 1866), se vié contestada al poco con el llama-
do Pacto de Ostende (15 de agosto de 1866), por el que progresistas
y demdcratas se concertaron para la destruccién del régimen isabe-
lino, y una vez desarrollada plenamente la politica autoritaria, con
la «dictadura civil» de Gonzélez Bravo, el propio unionismo se echa-
ria en brazos del movimiento conspiratorio en julio de 1868. Con
ello, la politica autoritaria, en un efecto contrario al buscado, aca-
baria por precipitar la revolucién de septiembre de 1868, que arras-
traria a sus representantes, al propio régimen moderado del '45
—del que, por otra parte, sélo quedaba vigente su letra—, abrién-
dose un nuevo e imprevisible proceso constituyente y, finalmen-
te, al mismo Trono de Isabel IT como avaladora ultima de aquella
politica.

49. Ha sido ya el profesor J. ToMAs VILLARROYA quien en unas rigurosas
p4aginas ha llamado la atencién sobre estos puntos al tratar de los factores
que contribuyeron a la descomposicién del régimen isabelino, en La era isa
belina y el sexenio democrdtico, H* de Esparia de R. MEnEnpEz PmaL (bajo
la actual direccién de Jover Zamora), op cit, pp. 349-57.
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2.2.1. La prdctica politica de los Gobiernos Narvdez-Gonzdlez
Bravo (1866-68)

Como es sabido, nada mas obtener el ultimo Ministerio unio-
nista de O’'Donnell la ley de suspensién de garantias constitucio-
nales (8 de julio de 1866) para hacer frente a los levantamienios
militares patrocinados por el progresismo, la Corona tomé la de-
cisiéon de retirar la confianza a aquél, llamando a la Presidencia
del Consejo de Ministros, a Narvaez, con Gonzilez Bravo en el
Ministerio de Gobernacién (10 de julio de 1866), lo que represen-
taria, a la vista de los hechos posteriores, una apuesta de la Co-
rona en favor de la opcion politica autoritaria, que se aprestaban
a desarrollar aquellos dos verdaderos «<hombres fuertes» del nue-
vo Gobierno.

Desde el primer momento, el nuevo Gabinete explicitaria que
en su accién el punto de referencia primordial iba a ser la de-
fensa del orden publico frente a la nueva amenaza revolucionaria.
Narvaez en su presentacién ante las Cortes en 11 de julio de 1866
seria, en su escueta declaracién programatica, bien claro al respec-
to: «(..) Hay una gran cuestién hoy, que es la cuestién de orden
publico, la primera, la principal, la que interesa a todos los espa-
foles; nosotros tenemos la obligacién de conservarle, el pais lo
necesita, y haremos todos los esfuerzos que podamos para satis-
facer esta necesidad. Es todo lo que en este momento puedo
decir .» %,

A partir de ese momento el Gobierno desarrollaria, entre otras
cuestiones, una profunda revisién del modelo de proceso politico
de 1845, con vistas a reforzar el poder ejecutivo en base a libe-
rarle del contrapeso de la concurrencia de las Cortes, en la direc-
cién y aspectos que hemos enunciado més arriba y que ahora va-
mos a analizar pormenorizadamente.

Una primera linea de actuacién seria potenciar extralimitada-
mente el radio de accién del ejecutivo, habilitidndole en la practica
para la emisiéon de normas de caracter general, a través de la ge

S0. Diarto de Sesiones de Cortes, Congreso de los Diputados, Legislatura
186566, num 131.
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neralizaciéon de la via de legislar por simple R. Decreto, con la
consiguiente neutralizacién de la preceptiva concurrencia legis-
lativa de las Cortes.

El Ministerio Narvaez-Gonzalez Bravo comenzé a ejercer su ac-
cién de gobierno -sin reunir las Cortes durante un dilatado perio-
do de tiempo —suspensién de sesiones en 11 de julio de 1866, di-
solucién de las Cortes unionistas en 30 de diciembre de este ano,
convocatoria de unas nuevas para 30 de marzo de 1867—, y pre-
valiéndose entre tanto de la suspensién de garantias constituc.o-
nales. En el amplio periodo interlegislaturas que medié entre la
suspension de sesiones de las ultimas Cortes unionistas y la reu-
nién de las nuevas Cortes «ministeriales» a comienzos de la prima-
vera de 1867, el Gobierno, coherentemente con su designio de des-
embarazar al ejecutivo de los contrapesos que el sistema liberal
ponia a su accién, emprendié una labor tendente a revisar en sen-
tido restrictivo las reformas aperturistas que el unionismo habia
llevado a cabo en el campo de la participacién y régimen de li-
bertades politicas. Fruto de ese designio seria la nueva normativa
sobre administracion municipal y provincial, que pondria fin a la
timida descentralizacién iniciada por el unionismo y supondria
¢l retorno reforzado al sistema del '45, cuya connotacién centralis-
ta habia ya dado muestras de contribuir poderosamente a la des-
naturalizacién del régimen representativos!; a su vez, se apostaria
por enfrenar a la prensa periédica, colocando en via muerta el
proceso iniciado por los unionistas en orden a restablecer la ins-
titucién del Jurado; finalmente, se daria a la luz una completa
normativa sobre orden publico, que sistematizaria por primera
vez esta materia, y que, como novedad, regularia, en sentido mar-
cadamente restrictivo, la hasta entonces incipiente practica del
derecho de manifestacién 52,

Estas reformas no nos interesan aquf en si mismas, porque su
materia no es el objeto de este estudio, sino por la via a través

S51. Véase al respecto M. ARToLA, Partidos y programas politicos, op. cit.,
pp. 81-86, y Concepcién pE CasTrRO, La revolucién liberal y los municipios es-
parioles, Madrid 1979, pp. 184 y ss.

52. Véase, al respecto, Alicia FIESTAS, Los delitos politicos en Espana (1808.
1926) Salamanca 1977, pp 169-175 y M BALLBE, Orden publico y militarismo en
la Espania constitucional, Madrid 1983, pp. 189-192.
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de la cual se plantearon y lo que ello supuso. El Gobierno, cons-
ciente de la gravedad de aquella reforma, pues afectaba a aparta-
dos decisivos del sistema politico, traté de llevarla a cabo margi-
nando la preceptiva concurrencia legislativa de las Cortes, y en
una perfecta adecuacion entre fondo y forma, desarrollé aquella
por simples decretos legislativos, alterando con ello gravemente
el modelo de proceso politico de 1845, que era el formalmente vi-
gente.

Los tres R. Decretos legislativos de los que nos vamos a ocu-
par —R. Decreto de 21 de octubre de 1866 «reformando las leycs
cobre organizacién y atribuciones de los Ayuntamientos y para el
gobierno y administracién de las provincias» %3; R. Decreto de 7 de
marzo de 1867, planteando una nueva y completa ley sobre liber-
iad de imprenta*; y R. Decreto de 20 de marzo de 1867, poniendo
en vigor la correspondiente ley de Orden publico 55—, que fueron
dados en un periodo interlegislaturas, tuvieron bajo su aspecto
formal unas caracteristicas idénticas. En ellos se disponia por
R. Decreto que cada uno de los correspondientes proyectos de ley
—sobre Ayuntamientos, libertad de imprenta, etc.. —, que acor-
dados en Consejo de Ministros se publicaban como tales de forma
completa y adjunta a la parte dispositiva del respectivo decreto,
«...regird como ley del Reino». En las exposiciones de motivos
que antecedian a los R. Decretos, el Gobierno reconocié explicita-
mente su conciencia de que con éstos vulneraba la legalidad cons-
titucional vigente, incurriendo en responsabilidad ante las Cortes
por haber invadido la potestad legislativa de éstas consagrada por
la Constitucion de 1845, y en la parte dispositiva de aquéllos sc
ofreceria como garantia el que cada uno de los citados proyectos
de ley seria «presentado» a la representacién nacional, en el térmi-
no perentorio de la «préxima legislatura» para « obtener la ap:o-
bacién de las Cortes».

Para ilustrar los términos en que estaban concebidos los de-
cretos legislativos, reproducimos el primero de ellos, el referente
a la cuestién de Ayuntamientos, cuya férmula dispositiva se reite-
raria esencialmente en los restantes:

53. Texto en Gaceta de Madrid, de 22 de octubre de 1866, nim 295
S54. Gaceta de Madrid, de 8 de marzo de 1867, num. 67.
S5 Gaceta de Madrid, de 22 de marzo de 1867, num. 81
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«Real Decreto. De conformidad con lo que me ha propuesto el
Ministro de la Gobernacién, de acuerdo con el Consejo de Mi-
nistros. Vengo en decretar lo sigulente: Se reforman las leyes
sobre... (N. del A.: aqui materia), en los términos que expresan
los adjuntos proyectos de ley, los cuales regiran como leyvs
del reino hasta obtener la aprobacién de las Cortes, a las que
seran presentados en la préxima legislatura. Dado en Pala-
cio...» (N. del A.: seguidamente se adjuntaban los proyectos
de ley correspondientes a los que se hacfa mencién, en su
completa parte dispositiva).

Las medidas citadas constituian estrictamente y en su primiti-
va formulacién, una anticipacién de disposiciones legislativas por
parte del poder ejecutivo, dadas en un periodo interlegislaturas.
Dichos decretos tendrian una problematica constitucionalidad, ya
que no podian por menos de entrar en colisién con la vigente
ley fundamental de 1845 en los siguientes aspectos: En primer lu-
gar, y como ya se ha indicado, esta Constitucién, en orden a ga-
rantizar una Monarquia limitada, habia hecho preceptiva la con-
currencia de las Cortes en la formacién de las leyes, de acuerdo
a la disposicién de su articulo 12.°: «La potestad de hacer las leyes
reside en las Cortes con el Rey»; en segundo lugar, dicha ley fun-
damental habia colocado expresamente las materias politicas 1e-
guladas por los citados decretos, bajo la salvaguardia de la re-
serva de ley, con lo que sujetaba explicitamente la regulacién de
las mismas a la concurrencia de las Cortes: estas reservas de ley
habian sido planteadas por la Constitucién del 45, en unos casos,
como la cuestién de Ayuntamientos y regulacién de la administia-
cién provincial, a través de un mandato de futuro al legislador
—art. 74.° «La ley determinar4 la organizacién y atribuciones de
las Diputaciones y de los Ayuntamientos, y la intervencién que
hayan de tener en ambas corporaciones los delegados del Gobier-
no»—, y en otros, estas reservas se habian establecido, indirecta-
mente, como una garantia a los derechos individuales de los ciu-
dadanos y al ejercicio de las libertades politicas proclamadas por
el texto constitucional, seria éste el caso de la regulacién de la li-
bertad de imprenta -——art. 2.°: «Todos los espafioles pueden im-
primir y publicar libremente sus ideas sin previa censura, con su-
jecién a las leyes»—, y respecto a lo primero, el caso de la regu-
lacién de la cuestién de seguridad personal combinada con las exi-
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gencias del orden publico —art. 7.°: «No puede ser detenido, ni
preso, ni separado de su domicilio ningin espafiol, ni allanada su
casa, sino en los casos y en la forma que las leyes prescriban»—;
tinalmente, hay que tener presente que la Constitucién moderada,
al regular la residencia y esfera de competencias del poder ejecu-
tivo en su Titulo VI, articulos 43.° a 45.°, no habia dado en ningin
momento cobertura legal expresa a la eventualidad de que dicho
poder pudiese quedar facultado para anticipar por si solo dispo;
siciones legislativas.

Si la iniciativa del Ministerio Narvdez-Gonzalez Bravo no tenia,
por tanto, ninguna cobertura en la legalidad constitucional vigen-
te, por contra, y aqui podia fijarse didfanamente su verdadera ins-
piracién y filiacién, la misma enlazaba directamente tanto con los
proyectos de reforma constitucional de los autoritarios, como con
su practica politica en el ultimo tercio de la «Década moderada».
Por una parte, la iniciativa del Gobierno era la mas cumplida ma-
terializacién de una de las mas novedosas y graves propuestas del
proyecto de Constitucién de 1 de diciembre de 1852, promovido
por Bravo Murillo, en concreto la contenida en el segundo péarrafo
de su articulo 20.°, —«(...) En casos urgentes el Rey podra antici-
par disposiciones legislativas, oyendo previamente a los respecti-
vos Cuerpos de la alta administracién del Estado, y dando en la
legislatura inmediata cuenta a las Cortes para su examen y reso-
lucién»—; y por otra, la practica de legislar por R. Decreto, con
el caracter generalizado que ahora adquiria, sélo encontraba pre-
cedentes, dentro de la época isabelina, precisamente en la similar
accion desarrollada, y ya estudiada, por los Gobiernos autoritarios
del periodo 1851-54 en materia de leyes politicas y financieras. La
politica del Ministerio Narvdez-Gonzilez Bravo era, por tanto, la
restauracién mas acabada de aquellos antecedentes autoritarios.

Para poder comprender en toda su magnitud la iniciativa del
Ministerio, resulta, sin embargo, necesario detenerse en la forma
particular en que aquél procedi6 posteriormente a cumplimentar,
méas bien habria que decir a no cumplir, las garantias ofrecidas
a las Cortes. Abiertas las nuevas Cortes de 1867 —«fabricadas» a
su medida por el Gobierno—, en 30 de marzo, el ejecutivo pre-
senté a éstas un curioso proyecto de ley, intitulado Proyecto de
ley declarando libre al actual Ministerio de la responsabilidad en
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que haya incurrido por todos los actos de su administracion en
que se hubiera abrogado las facultades del poder legislativo®. En
dicho proyecto, comprensivo de un articulo inico, se abordaban
entrelazadamente dos cuestiones de muy distinta indole: por un
lado, el Gobierno, reconociendo haber vulnerado la Constitucion
con los decretos legislativos, politica que justificaba en las necesi-
dades apremiantes del orden publico frente a la amenaza revoiu-
cionaria, venia a las Cortes a solicitar de éstas un bill de indemni-
dad por la responsabilidad en que habia incurrido, y lo solicitaba
en los exactos términos del titulo del proyecto de ley arriba men-
cionado; hasta aqui la cuestién no planteaba mayores dificulta-
des, ya que la solicitud y concesién de un bill de indemnidad era
una practica anglosajona extendida y con antecedentes en la ca-
rrera parlamentaria espafiola, y hasta en aquellas circunstancias
su solicitud era, al menos, un obsequio a la legalidad; pero, por
otro lado, y aquf surgiria el problema, en el proyecto se solicitaria
algo mas: a la hora de hacerse cargo de las garantias ofrecidas a
las Cortes, el poder ejecutivo pretendié que éstas declarasen de-
finitivamente leyes del Reino a las ya planteadas con caracter
s6lo de anticipacién y por via de simple R. Decreto, sin que los
proyectos de leyes politicas planteados por esta via extraordinaria
fuesen, ahora, presentados a las Cortes, y sin que sufriesen por
separado el preceptivo procedimiento legislativo ordinario contem-
plado por los Reglamentos parlamentarios —procedimiento que,
estando vigentes todavia los Reglamentos de 1847, constrefiia a
que todo proyecto de ley sufriese un proceso de discusién, en-
mienda y votacién pormenorizada de su parte dispositiva en sesién
publica en cada Cuerpo colegislador, en base a las tres lecturas
tradicionales: discusién en totalidad, discusién particular del ar-
ticulado y votacién para aprobacién definitiva—. En el segundo
parrafo del articulo unico del proyecto de bill de indemnidad, el
Gobierno intentaria materializar esa pretensién, al solicitar como
consecuencia inmediata de la concesién de aquélla lo siguiente:

«...se declaran por consiguiente leyes del Reino, y como tales

se consideraran desde la fecha de su promulgacién, y se guarda-

56 Texto en Diario de Sesiones de Cortes, Congreso de los Diputados, Le-
gislatura 1866-67, sesion de 5 de abril de 1867, Apéndice 6.° al nim. 6.
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ran en adelante todas las resoluciones promulgadas por el ac-
tual Ministerio, que con arreglo a la Constitucién de la Monar-
quia hubieran debido someterse a la deliberacion de las Cortes.»

La pretensién del Gobierno era una caricatura de las garantias
ofrecidas originariamente en los Decretos legislativos, y la misma
no constituia mas que una profundizacién en el designio de huida
del Gobierno respecto de la concurrencia legislativa de las Cortes,
a la vez que dicha pretensién no hacia mas que anular el caracter
de mera y extraordinaria anticipacién provisional de disposicio-
nes legislativas que hubiesen podido tener originariamente los ci-
tados R. Decretos.

El proyecto de ley encontraria una perfecta cobertura en la Ca-
mara electiva, donde la mayoria «ministerial» se plegaria a los
designios del Gobierno, en un acto de gravisima dejacién de las
facultades de las Cortes a la que sélo ofreceria tenaz resistencia
la exigua minoria de oposicién unionista ¥. Mayor resistencia en-
contraria el proyecto en el Senado, donde se presentarian al mis-
mo una serie de enmiendas en las que se pondria en evidencia
hasta qué punto, para las oposiciones liberales, la practica gu-
bernamental de legislar por decreto anulaba las sefias diferencia-
doras de ]la Monarquia constitucional frente al sistema politico del
Antiguo Régimen, y los costes que aquella reforma de facto del nio-
delo de proceso politico podia traer consigo, en orden a potenciar
el retraimiento de las fuerzas politicas liberales sostenedoras de
aquel tipo de Monarquia, y por tanto a alentar la crisis revolucio-
naria ya en marcha, en sentido contrario a lo que los autoritarios
perseguian con su reconcentracién del poder ejecutivo; respecto a
lo primero, seria bien ilustrativo el voto particular formulado por
¢l senador Escudero y Azara a nivel de Comisién, en el que opo-
niéndose al dictamen de la mayoria «ministerial», no sélo recha-
zaria la concesién de la «indemnidad» solicitada por el Gobierno,
sino también, y sobre todo, la peculiar convalidacién que éste pro-
ponia de los citados decretos legislativos, argumentando lo si-
guiente: «(.. JAprobandose esta segunda parte (N. del A.: referen-
cia al 2.° parrafo del articulo unico del proyecto de ley), el Senado

57. Debate en Diario de Sesiones de Cortes, Congreso de los Diputados,
Leg. 1866-67, nums. 10 a 12.
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no sélo renunciaria a un derecho, sino que abdicaria un debcr,
que equivaldria a resucitar la antigua férmula de que fueran va-
lidas las Reales disposiciones, como si hubiesen sido dadas y
promulgadas en Cortes»®; y tan ilustrativa como éste seria, res-
pecto a la segunda cuestion, el texto de la enmienda presentada en
el pleno por el senador F. Corradi, bien significativo por las vincu-
laciones de este parlamentario con aquel partido progresista ya
lanzado en brazos de los preparativos revolucionarios, y en el
cual como alternativa al dictamen de la mayoria «ministerial», se
propondria: «(...) No se declaran leyes del Reino los proyectos
que con ese cardcter ha promulgado (—el Gobierno—), porque
sobre ser ineficaces para afianzar el orden publico, envuelven otras
tantas absorciones de la potestad legislativa, que no pueden por
menos de aumentar la perturbacién de los poderes publicos, des-
naturalizando las legitimas condiciones del sistema representativo
y haciendo cada vez mas dificil una conciliacién constitucional,
de cuyo buen éxito dependen la paz de la Monarquia y la existen-
cia de las instituciones»® —palabras premonitorias y dictamen
certero de los acontecimientos por venir—. Tanto el voto particu-
lar como la enmienda citadas no tendrian, sin embargo, mas que
un caracter testimonial, y finalmente el Senado, al igual que la
Cémara popular, daria cobertura plena al proyecto ministerial,
que seria sancionado como ley por la Corona en 17 de mayo de
1867; una ley que a fin de cuentas trataria de imprimir, de forma
harto curiosa, un sello de legalidad postrero a una practica mi-
nisterial que por su generalizacién y calidad de las materias abor-
dadas suponia una alteracién radical del modelo de proceso po-
litico de 1845 en cuanto a anulacién de la preceptiva concurrencia
legislativa de las Cortes.

El Gobierno, a la vez que neutralizaba la funcién legislativa de
las Cortes, se decantarfa también por anular la otra gran funcién
que aquéllas venian cubriendo en la época, la de control politico
de la accidn de gobierno en el marco del régimen parlamentario
de las dos confianzas. Esta ofensiva se materializaria a través del

58. Texto del voto particular en Diario de Sesiones de Cortes, Senado, Le-
gislatura 186667, Apéndice 4° al nam. 9.

59. Texto de la enmienda en Diario de Sesiones de Cortes, Senado, Legisla-
tura 186667, Apéndice al num. 11.
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aval que el Ministerio Narvdez-Gonzilez Bravo dio en las Cortes
a la reforma de los Reglamentos parlamentarios, y que se plasma-
ria en el nuevo Reglamento del Congreso de 25 de junio de 1867
y paralela reforma del correspondiente del Senado de 11 de julio
de aquel afio.

La reforma de los Reglamentos parlamentarios apareci6, de
hecho, como uno de los grandes puntos del programa de reforma
politica que el Ministerio autoritario trataba de acometer. Con oca-
sion de la publicacién del Real Decreto de 30 de diciembre de 1856,
disolviendo las ultimas Cortes unionistas, el Ministerio se habia
sentido motivado a precisar su pensamiento de reforma politica
en referencia a la salvaguardia del orden publico, cuestién que
va habfa explicitado anteriormente como el objetivo central de su
gestién. En la Exposicién de motivos que abria aquel Real De-
creto, el Gobierno, tras hacer protestas de «... conservar escrupu-
iosamente» la Constitucién de 1845, se adentré en unas ambiguas y
oscuras reflexiones sobre el hecho de que a su entender «.. la
Constitucién interna y real de esta antigua Nacién no esta del todo
de acuerdo con la interpretacién que en no pocos casos se ha dado
a las leyes politicas hechas y promulgadas», reflexiones que a la
hora de concretizarse en sus consecuencias practicas se agotaban
explicitamente en la necesidad sentida por el Gobierno de refor-
mar los Reglamentos parlamentarios. Para el Ministerio, la concu-
rrencia de las Cortes encauzada por la mormativa reglamentaria
de 1847 —que en un ponderado equilibrio habia tratado de com-
binar el derecho de las mayorias a tomar acuerdos con el respeto
a la explicitacién por las minorias de sus criterios discrepantes—
seria vista como una rémora y un freno inconveniente a la que
aquél consideraba necesaria accién expedita del poder ejecutivo:

«( ) Tiempo es de volver su fuerza, su independiente accion,
su alcance propio y su respetabilidad a las prerrogativas del
Gobierno; preciso es de todo punto que las controversias par-
lamentarias se encierren en los limites de las facultades de que
las Cortes deben estar dotadas, y que no puedan en caso alguno
traspasar como en muchos cascs por desgracia ha sucedido,
las fronteras de la justicia general ni las exigencias de la corte-
sfa y del decoro. ( .) Que el Gobierno figure y funcione como Ja
primera fuerza politica del pais, y gobierne y administre con
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energia y potente eficacia, ... no por el (—espiritu—) de las opo-
siciones que, segun la estructura de los Reglamentos actuales de
una y otra Camara, hoy prevalece» 80

El hecho mismo de que el Gobierno propusiese una reforma de
ios Reglamentos parlamentarios seria en si mismo bien significa-
tivo, desde el momento en que dicha actitud no se correspondia
con el principio de autonormatividad reglamentaria de los Cuerpos
Colegisladores proclamada por el articulo 28.° de la Constituctén
de 1845. Muy al contrario, aquella proposicién, bajo la cual se
insinuaba el designio del poder ejecutivo de intervenir en la
formacién de los Reglamentos de las Cortes con lo que esto su-
ponia de mediatizacién de la independencia de las mismas, conec-
taba con el espiritu de la reforma politica autoritaria de 1822,
en la que se habia tratado de plantear la sujeciéon de los Regla-
mentos a las formalidades de la ley, con la consiguiente participa-
cién del poder ejecutivo en su formacién a través de la iniciativa
de ley y de la sancién regia. De hecho, aunque los Reglamentos
de 1867 se acabasen formando partiendo de iniciativas propias de
cada Camara y su elaboracién se ajustase al citado articulo 28.° de
ia Constitucién vigente, el Gobierno tomaria una parte activisima
¢ incluso directa en la discusién parlamentaria de los mismos,
declarando desde un principio que avalaba la reforma y que la
miraba «..como si fuera obra suya», y explicitando que a su
juicio los Reglamentos debian ser objeto de ley y que si la reforma
no se habia llevado por esta via era exclusivamente por el escollo
que para dicho efecto suponia tener que abrir un previo proceso
de reforma constitucional.

En esta perspectiva y descendiendo ya al contenido de los
nuevos Reglamentos de 1867 —de los que nos centraremos en el
correspondiente del Congreso por su cardcter modélico—, hay que
tener presente, como punto de partida y en una visién de conjunto,
que los mismos serian deudores, tanto en su filosofia general
como en aspectos puntuales de sus disposiciones, al proyecto de
ley orgénica para el Régimen de los Cuerpos Colegisladores de
1852. De entre los muchos aspectos a destacar de la nueva norma-

60 Exposicion de motivos, R Decreto de 30 de diciembre de 1866, Gaceta
de Madrid, Ano CCV, num 364
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tiva reglamentaria, quizds el mas sobresaliente seria el que ya
hemos anticipado, a saber, que con aquélla parecia pretenderse
anular la funcién de las Cortes en orden al control politico de la
accion de gobierno. A este respecto, lo primero que habria que
significar seria que la nueva normativa guardé un elocuente silen-
cio sobre la figura de los votos de censura. Dado que el Regla-
mento que se trataba de reformar, el moderado de 1847, habia ya
reconocido y regulado este género de mociones, el citado silencio
de ahora, en el mismo sentido que el de los proyectos de Bravo
Murillo, no podia tener mas que una significacién tacitamente
prohibitiva. De hecho, en el debate del nuevo Reglamento corres-
pondiente al Congreso, el diputado «ministerial» Catalina, promo-
tor de la reforma y presidente de la Comisién especial que formo
el proyecto del mismo, fue muy explicito al respecto, argumen-
tando, en base a una peculiar lectura en sentido restrictivo de la
letra de la Constitucién de 1845 y a despecho de las prdcticas par-
lamentarias plenamente asentadas con anterioridad en la época
1sabelina, que el silencio de la ley fundamental sobre los votos de
censura debia interpretarse como una desautorizacién ticita de
Ja pretendida facultad de las Cortes para exigir la responsabilidad
politica de los Ministros:

«(...) Hemos omitido el titulo que trata de los votos de cen-
sura. (.) No puede un Congreso, o al menos no debe un Con-
greso constituirse un dia en juez del poder ejecutivo e interpo-
nerse motu propio por un acto de soberania que no estd escritc
en ningun cédigo fundamental, interponerse, digo, entre la Na
cién y la prerrogativa del Monarca ( ) «Declaramos que el Go-
bierno no merece nuestra confianza». Esta parece que es la férmu-
la consagrada de los votos de censura. (Y a qué fin, sefiores, esta
declaracién? ¢Qué especie de poder ultralegislativo y ultrajudicial
es este que, asi condena, sin un acto concreto del Monarca,
del poder ejecutivo, sin un acto de cardcter legislativo de los
que se rozan con los Cuerpos colegisladores, sobre el cual recai-
ga reprobacién, sin un proceso en forma sobre el cual recaiga
sentencia? ¢Hay derecho? Y si lo hay, ¢dénde estd consignado
para pronunciar un veredicto que obligue a la Corona al forzado
dilema de disolver el Congreso o cambiar sus Consejeros res-
ponsables? 61.»

61. Sesién de 16 de mayo de 1867, Diario de Sesiones de Cortes, Congreso
de los Diputados, Legislatura 186667, nim 26.
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La desautorizacién de las mociones de censura suponia quebrar
una de las piezas fundamentales en la €poca isabelina en orden a
articular ese embrionario régimen parlamentario que era el cono-
cido como de las dos confianzas.

Paralelamente a este hecho, en el nuevo Reglamento del Con-
greso se contemplaria una normativa que tendia a contrarrestar
gravemente la eficacia que hasta ese momento venian teniendo
los dos grandes vehiculos reglamentarios para el ejercicio del
control parlamentario de la accion de gobierno: la Contestacion
al Discurso de la Corona y el derecho de interpelacion; especial-
mente para el control ejercido por.las minorias de oposicién.

Respecto a la primera cuestion, las nuevas normas sobre trami-
tacién de la Contestacion —contempladas en el art. 113.° del Regla-
mento del Congreso—, por la precipitaciéon que introducian en su
formulacién y, sobre todo, por la reduccién drastica que operaban
sobre la amplitud del debate parlamentario de aquélla, tendian a
arrebatar a la misma su «carga politica», como vehiculo para
valorar el programa de gobierno, y a reducirla a un acto casi pura-
mente protocolario. La novedad mas importante residiria en el
hecho de que el debate de la Respuesta, que sélo discurriria sotre
la «totalidad», se cerraria en cuanto hablasen «. .un diputado en
contra y otro en pro» (art. 113.°, primer parrafo), maximo exiguo
que quedaba muy por debajo del minimo reglamentario que se
seguia prescribiendo para poder cerrar toda discusién sobre cual-
quier otro asunto —los consabidos tres turnos en contra y los
correspondientes en pro (art. 102.°, idem)—; a su vez, se limitaba
gravemente la capacidad de enmienda de los diputados, pues se
disponia que de todas las enmiendas presentadas al proyecto de
Contestacién elaborado por la Comisién correspondiente, sélo
recaeria discusién y votacién sobre una sola, la que la Mesa de la
Camara calificase como mads apartada del espiritu de aquél (ar-
ticulo 113, 2.° parrafo); teniendo presente que en la época isabelina
se estaba muy lejos de un bipartidismo puro, todas aquellas limi-
taciones no podian por menos de ahogar la posibilidad de que
todas las fracciones de la Cdmara pudiesen explicitar y hacer valer
sus particulares valoraciones del programa politico del Gobierno.
La nueva normativa, que en los puntos descritos no hacia, signifi-
cativamente, mas que reproducir exactamente lo propuesto en el



| sumARIO ARO 1988 | | BUSCAR EN EL DOCUMENTO |

SALIR

160 Juan Ignacio Marcuello Benedicto

parrafo 3., articulo 36.° del proyecto de ley de Régimen de tos
Cuerpos Colegisladores de 1852, por la reduccién del debate de la
Contestacion y por el consiguiente agravio a las minorias de opo-
sicién,no podia por menos de tender a anular toda la riqueza de
aquélla como palanca para el control de la acciéon de gobierno, y
de hecho la realidad materializaria con creces lo que se podia
temer de las nuevas disposiciones en la materia. Por de pronto,
el Ministerio Narvaez-Gonzalez Bravo, al abrir sus primeras Cortes,
en 30 de marzo de 1867, y antes de que se produjese la reforma
del Reglamento, retomd la practica de los Gobiernos autoritarios
del dltimo tercio de la «Década moderada» en orden a abrir las
Cortes por comision, sin presentacién del Discurso de la Corona
en sesién regia de apertura, quebrando la invariable practica al
respecto de los anteriores Gobiernos unionistas; con ello el Go-
bierno imposibilité que las Cortes, a través de la Contestacion resi-
denciasen su conducta en el inmediatamente anterior periodo 1in-
terlegislaturas, y téngase presente que en ese periodo habia muchos
y graves actos gubernamentales a residenciar, entre ellos y con
caracter destacado, la grave reforma del sistema politico empren-
dida por el ejecutivo por medio de la via inconstitucional de
legislar por Real Decreto. S6lo una vez reformados los Reglamentos
cn aquella legislatura, retorné el Gobierno a abrir las Cortes con
presentaciéon del Discurso de la Corona, y fue entonces cuando
se pudo comprobar el efecto de la nueva regulacién de la Res-
puesta al Trono: abierta la legislatura de 1867-68 y presentado el
correspondiente Discurso, la mayoria «ministerial» en el Congreso
no otorgd ninguna vocalia de ]la Comisién de Contestacién a las
minorfas de oposicién, y la misma, presidida por el destacado
diputado ministerial, Catalina, evacué un proyecto de Respuesta
enteramente favorable a la politica gubernamental ¢, E} debatc y
acuerdo del mismo seria bien breve, ocupando monogriaficamente
una sola sesién de Cortes, la de 2 de enero de 1868, y por otra
parte bien escueto, consta en el Diario de Sesiones que se abrié
la sesién a las dos y cuarto del mediodia y se levanté a las cuatro
de la tarde; las minorias de oposicién ni siquiera llegaron a formu-

(62) Texto en Diario de Sesiones, Congreso de los Diputados, Legislatura
186768, Apéndice 2° al num 3.
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lar enmiendas, conscientes de la falta de operatividad del seudo-
debate; a su vez, la sola posibilidad reglamentaria de consumir
un unico turno en contra, imposibilité a la exigua minoria unio-
nista intervenir en aquél, consumiendo el mismo, y de una forma
harto particular, la minoria de oposicion de los neocatdlicos
—aquella fracciéon que haciendo a veces oposicion al Gobierno
por su derecha provocaba el espejismo de que éste ocupaba una
posicién «centrista»—; la propia intervencién de Nocedal, como
portavoz de dicha fraccion, seria una parodia y dejaria la sospecha
de que se trataba fundamentalmente de cerrar la intervencién a
la otra minoria de oposicién, ya que a pesar de haber pedido la
palabra en contra, aquel diputado utilizé su turno no para atacar
al Gobierno, sino para mostrar su plena conformidad y su recono-
cimiento a éste por haber planteado en un determinado parrafo
del Discurso de la Corona su apoyo al poder temporal del Ponti-
fice en la «cuestién de Italia» ; esta intervencién daria pie a una
curiosa respuesta del Ministro de Gobernacién, Gonzéilez Bravo,
en la que para cerrar el «debate» se congratulé de que la citada
intervencién mostrase el perfecto y casi unanime clima de concor-
dia existente entre las Cortes, como representantes de la opinién
publica nacional, y el Gobierno ¢; pero si se contrasta esta «armo-
nia» con la realidad politica del momento fuera del Parlamento,
donde los preparativos de la revolucién se aceleraban y donde
muy pronto los unionistas se iban a unir al retraimiento de los
conjurados de Ostende, no cabe mas que decir que ese contraste
evidenciaba hasta qué punto la Contestacidn al Discurso de la
Corona, con la nueva normativa, habia dejado de ser el gran
vehiculo del control parlamentario sobre la accién del Gobierno, y
de qué forma la revisién autoritaria del modelo de proceso po-
litico de 1845 estaba acabando por dar una nota de absoluta arti-
ficiosidad a la vida de las Cortes, cada vez mas despojadas de
su tedrico caracter representativo.

Por otra parte, los Reglamentos de 1867 tendieron a neutra-
lizar la operatividad del derecho de interpelacidn, en base a arre-
batar a éste la caracteristica esencial que garantizaba su eficacia

63 Intervencién en Diario de Sesiones de Cortes, Congreso de los Diputa-
dos, Legislatura 1867-68, num. 5.
¢4. Intervencién en idem.
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como vehiculo de control asiduo de la accién de gobierno, la
publicidad. En contraste con lo previsto en los Reglamentos de
1847, y a través de unas sutiles previsiones, se envolvié la tramita-
cién de las interpelaciones en el secreto. En el nuevo Reglamento
correspondiente al Congreso, se dispuso que aquéllas se deberian
formular exclusivamente «por escrito», poniéndolas directamente
en manos del Presidente de la Camara, quien, sin dar cuenta
publica del objeto de las mismas, las pasarfa en comunicacién
escrita al Gobierno. Estando constreiiido el ejecutivo a manifestar
si se proponia 0 no responder una determinada interpelacién y
siendo siempre optativo para el Gobierno dar explicaciones sobre
el asunto que trataba la misma, se dispuso que sélo en el caso
en que el Gobierno manifestase que juzgaba conveniente contestar
la interpelacién determinada, se «leerd» la misma al Congreso, es
decir, que sélo en esa eventualidad se daria publicidad formal al
pleno de la Camara del asunto de que trataba la interpelacién,
en los tros casos, no (art. 143.°, Titulo XIII —«De las interpelacio-
nes y preguntas»—, Reglamento del Congreso 1867); de tal forma
que por este sistema las minorias de oposicién corrian el riesgo
de que las interpelaciones que el ejecutivo juzgase inconvenientes,
quedasen «archivadas» en las Cortes, y no sélo no fuesen contes-
tadas, sino que inclusive el asunto de que trataban quedase ve-
lado y en secreto, sin ser conocido en sesién publica y sin poder
trascender por tanto, a través del Diario de Sesiones y de la
prensa periédica, al conocimiento de la opinién publica. Ademas,
la eficacia controladora de las interpelaciones quedaria contra-
rrestada por las siguientes disposiciones: si el Reglamento del 47
preveia un debate minimo de tres turnos en contra y los corres-
pondientes en pro para cada interpelacién contestada por el Go-
bierno, ahora los margenes se reducian al turno de explanacién
por el interpelante y a la respuesta del Gobierno, momento a
partir del cual la ampliacién del debate quedaba a merced de
las decisiones discrecionales de la mayoria, pues consumidos
aquellos se preguntaria al Congreso «...si se pasard a otro asunto»
(art. 144.°). Finalmente, ahora se guardarfa absoluto mutismo sobre
la posibilidad, prevista por el Reglamento del 47, de que a conse-
cuencia de una interpelacién, se pudiesen presentar proposiciones
no de ley, para abrir un debate en regla sobre la conducta del
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gjecutivo, a cuyo término poder realizar votaciones revestidas, en
ia practica, con el caracter de contrastes de la confianza parla-
mcentaria.

El mutismo en sentido tacitamente prohibitivo del Reglamento
de 1867 sobre los votos de censura, la normativa restrictiva sobre
¢l debate de la Contestacion, tendente a reducir ésta a un acto
simplemente protocolario, y el «secretismo» con que se traté de
envolver las interpelaciones, constituyeron un entramado cuyo
objetivo era anular el ejercicio por las Cortes de su funcién de
control de la accion politica de gobierno en el marco del régimen
de las dos confianzas, y de hecho asi lo denunciaria lucidamente
el cualificado diputado de la oposicién unionista, Canovas del Cas-
tillo, al examinar en el curso del debate parlamentario las disposi-
ciones del nuevo Reglamento:

«(...) No hay que molestarnos, digo, en examinar el Regla-
mento que se discute para saber que en él no queda libre puerta
ni camino alguno para la discusién politica, para la discusion
dc los actos del poder, tal como se ha venido werificando hasta
ahora en Espaiia, tal como se practica uniformemente en todos
los paises constitucionales. (.. ) C6mo se puede negar, que de lo
que aqui se trata es de despojar a esta Asamblea de su caracter
politico, que es su caricter esencial  (65).»

Finalmente, y en una valoracién del espiritu que en conjunto
animaba a los Reglamentos de 1867, tendriamos que destacar que
estos, coherentemente con la filosofia politica autoritaria que los
inspiraba, buscarian hacer mas expedita la accién del poder eje-
cutivo apoyado en sus mayorias parlamentarias —«fabricadas»
éstas fraudulentamente a través de la creciente mediatizacién mi-
nisterial sobre la «mdaquina electoral»>—, a base de neutralizar
cl contrapeso que a aquella pudiese suponer el control y la explici-
tacién de sus criterios discrepantes por parte de las minorias de
oposicién en las Cortes. En los nuevos Reglamentos, y a tal efecto,
se quebraria el delicado equilibrio creado por los correspondien-
tes de 1847, en el sentido de potenciar la agilizacién en la toma
de acuerdos por las mayorias, a costa de sacrificar gravemente el

65. Intervencién en sesién de 15 de junio de 1867, Diario de Sesiones de
Cortes, Congreso de los Diputados, Legislatura 1866-67, num. 49.
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derecho de las minorias a controlar al ejecutivo y a explanar sus
criterios alternativos a éste en materias de gobernacién y legis-
lacién: la inversién en el orden de tramitacién de los votos par-
ticulares respecto de los dictamenes de la mayoria en las Comisio-
nes (art. 105.°, Reglamento del Congreso de 1867), el abandono del
principio sobre capacidad ilimitada de los parlamentarios para
formular enmiendas y adiciones (art. 107.°, idem), etc..., serian
muestras bien ilustrativas del objetivo citado.

El designio de los Gobiernos de Narvaez y de Gonzalez Bravo
(1866-68) de desvincularse de la potestad legislativa de las Cortes
y anular el control parlamentario sobre su accién politica, llevaria
coherentemente a aquéllos a ejercitar de una forma peculiar las
prerrogativas del articulo 26.° de la Constitucion del 45 sobre sus-
pension de sesiones y disolucién de Cortes, para huir de la concu-
rrencia asidua de éstas, reduciendo drasticamente, como habia
acontecido en el ultimo tercio de la «Década moderada», los
periodos anuales de sesiones parlamentarias. Asi, en las dos legis-
laturas presididas por dichos Gobiernos —legislatura de 1866-67
(apertura, 30-I11-1867, suspensi6én de sesiones, 13-VI-67, clausura,
4-X11-67) y legislatura de 1867-68 (apertura, 26-X11-1867, suspension
de sesiones, 20-V-1868)—, la media de sesiones celebradas en cada
reunion anual se situé en 74 para la Camara popular y 56 para
el Senado; datos que cobran toda su significacién, como una
reduccién grave de la concurrencia de las Cortes, si las compara-
mos con la media de duracién de las legislaturas anuales en la
década de 1856-66, donde se enmarcan las grandes fases de go-
bierno de la Unidn Liberal —periodo en el que se comprenden
nueve legislaturas, desde la de 1857 (abierta en 1° de mayo de
aquel afio), hasta la correspondiente de 1865-66 (clausurada en 3
de octubre de este ultimo aifio)—, medias que se situaron en 120
sesiones para el Congreso y 81 para el Senado —véase al respecto
nuestro Grdfico I—.

El propio y particular ejercicio por los Gobiernos citados del
articulo 26° de la Constitucién, provocaria escenas bien escanda-
losas, sin antecedentes en la época isabelina; nos referimos con-
cretamente a los tantas veces citados sucesos en torno a la reunién
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ae las Cortes de 1866 %. El ultimo Gobierno de¢ O’Donnell habia
abierto las Cortes correspondientes a 1865 en 27 de diciembre de
este afio; el Ministerio Narvaez-Gonzalez Bravo suspendié las
sesiones de las Cortes unionistas en 11 de julio de 1866 y, sin
reanudarlas, en 3 de octubre de este aftio dio a la luz el Real
Decreto por el que se declaraba «...terminada la legislatura de
1865-66». El articulo 26° de la Constituciéon se habia limitado a
sefialar que las Cortes «...se reunen todos los afos», sin mayor
detalle, pero la practica habia ido sentando que todos los aifios
hubiese una legislatura completa y que sus sesiones se abriesen en
el ultimo trimestre del afio al que hacian referencia, por lo que
parecia que las Cortes correspondientes a 1866 se deberian reunir
antes de que venciese este afio natural. Sin embargo, conforme se
fue acercando el término del mismo se vio que el Gobierno no
mostraba intencién de reunirlas. La oposicién wnionista, mayori-
taria en las Cortes todavia existentes comenzé a alarmarse, tanto
mds cuanto que para aquel entonces el Gobierno autoritario habia
comenzado ya a legislar por simple Real Decreto —Real Decreto
de 21 de octubre de 1866 conformando las leyes de Ayuntamientos
y gobiernos provinciales—, y porque si no se reunian las Cortes
el Ministerio seguiria ejerciendo las facultades extraordinarias da-
das por la ley de suspensién de garantfas constitucionales de 8
de julio de 1866, cuyo ejercicio en su origen estaba limitado tem-
poralmente hasta la «...préoxima legislatura» (art. 2.°). La oposi-
sién unionista temié que el Gobierno se aprestaba a desarrollar
su accién manteniendo el pais en estado excepcional y sin concu-
rrencia y control! de las Cortes, y entendieron que si no se reuman
éstas antes de fin de afio, segtin ellos, se estaba vulnerando el
precepto constitucional sobre reunién anual. En esta perspectiva,
los Presidentes de los Cuerpos Colegisladores, Rios Rosas por el
Congreso y Serrano por el Senado, afectos ambos al anterior Mi-
nisterio unionista, propiciaron en 27 de diciembre una reunién
de parlamentarios en la sede de la CAmara baja, para elevar una

66. Véase de la época los testimonios recogidos en MARQUES DE MIRAFLORFS
Memorias del reinado de Isabel 1I, ed contemporinea en BAE, Madrid 1964,
Tomo III, pp. 353 y ss.; F. P1 Yy MaRrcALL, Historia de Esparia en el siglo XIX,
Barcelona 1902, Tomo IV, pp. 377 a 382; y en nuestro dfas, J. TomAs VILiA-
RROYA, La era isabelina y el sexenio democrdtico, op cit, pp 341 v ss.
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representacion a la Reina solicitando la correspondiente reunion
de Cortes. Seria en ese horizonte cuando el Gobierno consumatiia
un gravisimo golpe de fuerza contra la representacién nacional,
bien ilustrativo de su actitud respecto a la concurrencia de ésta.
El Gobierno envi6 al Capitan General de Madrid, Conde de Cheste,
al Palacio del Congreso para secuestrar la exposicién de los par-
lamentarios, comision que la autoridad militar llevé al punto de
allanar la sede de la Cidmara baja, desconociendo la autoridad
de su Presidente y de la Comisién de Gobierno interior, a la vez
que se impedia el acceso a dicho edificio de los diputados, tra-
tando de imposibilitar su reunién y firma de la representaciéon
citada. Aquel «secuestro» del edificio del Congreso no haria mas
que agudizar las prevenciones de los parlamentarios, que en 28
de diciembre suscribirian una llamada Peticion de los ciento vein-
tiuno, encabezada como primer firmante por Rios Rosas, dirigida
a la Reina. En la misma, a la vez que se explicitaba la obligato-
riedad de reunir de inmediato las Cortes, se mostrarian las cre-
cientes aprensiones de los parlamentarios respecto a que los actos
del Gobierno —practica de legislar por Real Decreto, no reunién
de Cortes con la consiguiente volatilizacién del limite temporal al
ejercicio de la ley sobre suspensién de garantias constitucionales,
secuestro del edificio de la CAmara popular, etc ..—, pudiesen aca-
bar en un golpe de fuerza del ejecutivo contra el régimen consti-
tucional —«(...) Ahora bien, Sefiora: un Gobierno que acepta la
responsabilidad de un acto de semejante naturaleza; un Gobierno
que no estaba autorizado para cambiar, y ha cambiado radical-
mente sin la intervencién de las Cortes, las leyes sobre ensefianza
publica y sobre organizacién municipal y provincial, acaso podria
anular el régimen constitucional no reuniendo Cortes en el plazo
legal, y prolongando el ejercicio de unas autorizaciones cuyo tér-
mino se han cumplido, segin claramente dispone el articulo 2.° de
cada una de estas leyes?»—¢. Como Serrano, en su calidad de
Prcsidente del Senado y Grande de Espafia, prevaliéndose de su
franca entrada en Palacio, consiguiese colocar en manos de la
Reina la citada peticiéon, el Gobierno responderia con un nuevo

67. Texto completo de la Peticion en MARQUES DE MIRAFLORES, Memorias del
reinado de Isabel 11, op. cit, Tomo III, pp. 379-81
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acto de violencia: sin esperar siquiera a decretar la diselucién
del Congreso, que seria efectiva finalmente en 30 de diciembre,
procedié a determinar la prisién y posterior destierro a Mallorca
y Canarias, respectivamente, de Serrano y Rios Rosas, como prin-
cipales promotores de la Peticion; lo cual, recayendo sobre las
personas que presidian los Cuerpos Colegisladores todavia exis-
tentes, aparecia como una clara violacién del principio constitu-
cional de inviolabilidad e inmunidad parlamentaria. Los sucesos
en torno a la cuestién de la convocatoria de Cortes de 1866 serian
una secuencia que, por encima de la anécdota, ilustrarian la cre-
ciente reticencia de los autoritarios respecto del régimen repre-
sentativo.

Recapitulando, habria que decir que la practica de los Gobier-
nos autoritarios de Narviez-Gonzéilez Bravo, en el periodo 1866-68,
de legislar por simple Real Decreto, tanto por el método en si
como por la calidad de las materias abordadas por el mismo,
junto con la reforma de los Reglamentos parlamentarios en 1867,
y con el peculiar ejercicio del articulo 26.° de la Constitucién,
supusieron una alteracion radical del modelo de proceso politico
de 1845. Una revisién que se llevaria a cabo sin llegar a empren-
der un proceso de reforma constitucional en regla, y que conlle-
varia por tanto, en muchos casos, una vulneracién diifana de la
legalidad constitucional, teéricamente vigente, de 1845.

La politica autoritaria, al igual que sucedié en el ultimo tercio
de la «Década moderada», no serviria, con su reforzamiento ex-
céntrico del poder ejecutivo a base de eliminar contrapesos como
las Cortes, para evitar la amenaza revolucionaria, mas bien, al
contrario, la acabaria precipitando. Su subversién de las garantias
esenciales de una Monarquia constitucional, terminaria por acre-
centar el retraimiento de las fuerzas politicas liberales, potencian-
dose la desestabilizacién final del régimen isabelino. La revolu-
cién triunfante de septiembre de 1868 seria la respuesta a la
pretendida eficacia de la politica autoritaria, y aquélla arrastraria,
como en 1854, a sus representantes, al propio modelo constitu-
cional del 45, que por otra parte sélo existia ya en su letra, y, en
este caso, al mismo Trono de Isabel Il como avalador ultimo
de la citada politica. La consiguiente apertura de un nuevo ¢ 1m-
previsible proceso constituyente, seria el coste a pagar por aquella
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practica autoritaria que habia socavado las bases minimas de un
régimen representativo como el que garantizaba en su formulacién
originaria el sistema moderado doctrinario de 1845. En esta pers-
pectiva, no puede por menos de llamarse la atencién sobre el
hecho de que la anulacién de la concurrencia de las Cortes en el
proceso politico, al poner en tela de juicio una de las piezas
fundamentales de la Monarquia constitucional, fue uno de los
importantes factores de crisis politica que acabaria coadyuvando,
con otros mas conocidos, a la quiebra final de la Monarquia
isabelina. De hecho, cuando en los Manifiestos lanzados por los
pronunciados en septiembre de 1868, se fuesen desgranando los
cargos con los que se trataba de residenciar la politica autoritaria
y al Trono que la sostenia, justificando el alzamiento y presen-
tando su programa de futuro, apareceria reiteradas veces la cues-
tion de la alteracién del modelo de proceso politico moderado de
1845. Asi, en el primer Manifiesto de Topete, de 17 de septiembre
de 1868, declarandose en abierta rebeldia en la bahia de Cadiz
frente al Gobierno, podrian leerse entre otros los siguientes y sig-
nificativos parrafos:

(...) Nuestro desventurado pais yace sometido afios ha a la
mas horrible dictadura; nuestra ley fundamental rasgada; los
lazos que deben ligar al pueblo con el Trono y formar la monar-
quia constitucional, completamente rotos.

No es preciso proclamar estas verdades; estan en la conciencia
de todos.

En otro caso os recordaria el derecho de legislar que el Go-
bierno por si solo ha ejercido, agravandolo con el cinismo de
pretender aprobaciones posteriores de las mal llamadas Cortvs,
sin permitirles siquiera discusién sobre cada uno de los decretos
que en conjunto les presentaba, pues hasta del servilismo de sus
secuaces desconfiaba en el examen de sus actos.

Que mis palabras no son exageradas, lo dicen las leyes admui-
nistrativas, la de orden publico y la de imprenta. .

...Aspiramos a que los poderes legitimos, pueblo y trono, fun-
cionen en la érbita que la Constitucién les sefale, restableciendo
la armonia ya extinguida, el lazo ya roto entre vllos.

Aspiramos a que Cortes Constituyentes  acuerden cuanto con-
duzca al restablecimiento de la verdadera monarqufa constitu-
cional 65.»

68. Texto del Manifiesto en MARQUES DE MIRAFLORES, Memorias del reinado
de Isabel II, op. cit.,, Tomo 111, Apéndice nim. 209 al Cap. XXII, pp. 441-42
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3.—CONCLUSION

El presente estudio ha tenido como tema-marco el andlisis de
la practica del proceso politico dentro de la Monarquia isabelina,
es decir, de la efectiva dialéctica entre la Corona, con su Gobierno,
y las Cortes, como residencias respectivas del poder ejecutivo y de
la potestad legislativa, en el proceso de toma de decisiones de
caracter general. Dentro de este tema, nuestro enfoque se ha diri-
gido a la institucién de Cortes, con un objetivo ultimo muy defi-
nido: poder establecer en qué medida las fuertes fluctuaciones en
el papel efectivo de las Cortes en el proceso politico, que no en
vano era tedricamente la clave de la nueva Monarquia constitu-
cional, se vincularon al conjunto de complejos factores condicio-
nantes de las crisis politicas que acabaron por hacer quebrar la
Monarquia de Isabel II.

Pensamos que lo expuesto en las paginas precedentes de este
estudio avala suficientemente la siguiente hipétesis: en la época
isabelina, los moderados doctrinarios, en orden a buscar una
férmula transaccional que asegurase establemente la Monarquia
constitucional, definieron, en el marco del sistema de 1845, un mo-
delo de proceso politico que, como fiel reflejo del principio de
soberania compartida, trataria de plasmar una delicada férmu-
la de equilibrio Corona-Cortes, donde se buscaria combinar
ponderadamente las debidas salvaguardias para el mantenimiento
del orden publico, confiado constitucionalmente al poder ejecu-
tivo —la Corona y su Gobierno—, con las garantias a la eficaz
concurrencia de las Cortes, como instancia ésta ultima limitadora
del viejo poder absoluto del Monarca. En el momento de su
formulacion, este modelo parecié poder garantizar a medio plazo
una relativamente alta capacidad integradora al sistema politico
liberal; pero esta perspectiva se quebraria muy pronto por los
recurrentes intentos de los moderados autoritarios de revisar di-
cho modelo en el sentido de reforzar excéntricamente al poder
ejecutivo, en detrimento, cuando no anulacién, de la concurrencia
de las Cortes.
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La opcion de la Corona al llamar a los autoritarios a las res-
ponsabilidades de gobierno, parecié obedecer a una reaccién de-
fensiva frente a ciclos revolucionarios que amenazaban la estabi-
lidad del régimen politico —asi Bravo Murillo seria llamado al
poder como reaccién al ciclo revolucionario europeo de 1848, y el
despido de los unionistas y consiguiente llamamiento al poder de
Narvaez-Gonzilez Bravo, pareceria inspirado como reaccién a la
amenaza de una nueva dindmica revolucionaria a la que se apres-
taban progresistas y demdcratas mediada la década de los afios
60—. En aquellas circunstancias se deseché la idea de abrir transac-
cionalmente el sistema politico por su izquierda, con vistas a
aumentar su capacidad integradora; muy al contrario, se primo,
sobre todas las cosas, una defensa cerrada del orden piblico, que
llevé a una obsesién por reforzar al poder ejecutivo, como ma-
xima garantia de aquella opcién.

Sin embargo, esa alternativa tendria a medio plazo un alto
coste politico. Los autoritarios, que nunca lograron hacer pros-
perar un proceso de reforma constitucional en regla, lo cual, por
otra parte, seria bien significativo sobre su verdadera situacion,
emprendieron, a través de determinadas précticas y de reformas
politicas parciales, vulneradoras de la legalidad constitucional
de 1845 en muchas ocasiones, un proceso de revisién del modelo
de proceso politico moderado doctrinario, en el que el designio
de eliminar contrapesos a la accién expedita del ejecutivo les
llevé a casi anular la concurrencia legislativa de las Cortes, a la
vez que se neutralizaba la otra gran funcién de éstas, la de control
de la accién de gobierno en el marco del régimen parlamentario
de las dos confianzas. Esta reforma politica de facto romperia ia
férmula de equilibrio doctrinaria Corona-Cortes, y esto acabaria
por fomentar la propia revolucién que se trataba de evitar, pues
al anularse a las Cortes se puso en tela de juicio la esencia misma
de la Monarquia constitucional, y con ello descenderia drastica-
mente la capacidad integradora del régimen politico isabelino.
Con la politica autoritaria no sélo habria que hacer frente a la
amenaza revolucionaria de la izquierda liberal y de los demdcratas,
sino que las propias fuerzas politicas del liberalismo moderado
que vefan en aquel tipo de Monarquia una pieza irrenunciable
para su dominacién politica y social, y que habian contribuido
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decisivamente en su origen a fundar el Trono de Isabel II como
un trono constitucional, acabarian por optar por el retraimiento
y el transito a la accion extraparlamentaria; quedando el Trono,
como avalador de la politica autoritaria, en un inquietante aisla-
miento. Los autoritarios, con sus reformas, acabarian por ahondar
el foso del retraimiento y de la revolucién consiguiente: la revolu-
cién de 1854 seria la consecuencia directa de la gestién autoritaria
en el ultimo tercio de la «Década moderada», y la politica de
Narvéez-Gonzalez Bravo en el periodo 186668, como alternativa al
aperturismo unionista, no haria mdas que acelerar el proceso
revolucionario que culminaria en septiembre de 1868, y que arras-
fraria al propio Trono de Isabel II, que con su aval a aquelia
politica habia acabado por dejar de identificarse con la vigencia
cfectiva de la Monarquia constitucional. En este marco, no puede
dejar de encarecerse el hecho de que las practicas y reformas
autoritarias anulando el papel de las Cortes en el proceso politico,
fueron un factor de crisis principalisimo en la quiebra final de
ia Monarquia isabelina.

Con este estudio hemos tratado de contribuir a un mejor cono-
cimiento del complejo entramado de causas explicativas de la
crisis politica de la Monarquia de Isabel II, algunas de las cuales,
como el cancer de las Constituciones de un solo partido, el pecu-
hiar ejercicio por la Corona de su poder moderador, la preponde-
rancia de la administracién militar sobre la civil, etc..., ya han
sido apuntadas en otros estudios y por otros cualificados autores.

Y para poner punto final, una ultima reflexién: en las crisis
revolucionarias de 1854 y 1868 parecié que hacia quiebra el modelo
politico liberal-doctrinario de 1845, abriéndose alternativos perio-
dos constituyentes; ¢ pero acaso no puede pensarse que dicha quie-
bra fue sélo ficticia? Realmente, aquellas crisis mas bien puede
decirse que se originaron como reaccién defensiva frente a la
politica autoritaria, en cuanto ésta desnaturalizaba el régimen
representativo y anulaba la Monarquia constitucional, de la cual
la férmula politica de 1845 aparecia como una garantia efec-
tiva, por lo menos de sus minimos esenciales. Quizds esta pers-
pectiva pueda explicar que, posteriormente, tras los estériles
procesos constituyentes de 1854-56 y del Sexenio democrdtico
—acertadamente llamado «época de los ensayos» por el profesor
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J. L. Comellas—, a la incapacidad por construir un modelo cons-
titucional alternativo, sucediese la nueva restauracién en esencia
del modelo politico liberal-doctrinario —que siguié inspirando la
Constitucién de 1876—, s6lo que con los corrcctivos adecuados
para evitar la desnaturalizacién que sobre el mismo se habia
practicado en la época isabelina, especialmente en los periodos de
dominio de los autoritarios.
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