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1. EL MARCO POLITICO EN EL QUE BRAvO MURILLO CREA LA DimecCION
GeNERAL DE LO CONTENCIOSO

Esta todavia por estudiar de forma sistematica la aportacién del

pensamiento moderado al tema concreto de la construccién del Es-
" tado; mas especificamente, de su Administracién publica. Son cono-
cidos, si, sus fundamentos ideoldgicos de caracter general (1), sus
esfuerzos por uniformar el cuerpo nacional estableciendo un orden
juridico unitario (2) y sus planteamientos politica y administrativa-
mente centralizadores en concordancia directa con las opciones poli-

*

El presente irabajo forma parte de una obra mas amplia, sobre la historia
del Cuerpo de Abogados del Estado, de préxima publicacion por el Instituto de
Estudios Fiscales. Explica esta circunstancia el caracter inevitablemente fragmen-
tado de la exposicién, asi como las obligadas remisiones que se contienen y la
propia formulacién de las notas bibliograficas, facilmente localizables por otra
parte. .

[ Cir, por todos, Drzz peL Connal, 495 v ss. De todos modos y al enjuiciar poli-
ticamente el pensamiento moderado, parece que hay que tener muy presente las
restricciones y limitaciones que impusieron en la préactica con e} fin de alcanzar el
conveniente fortalecimiento del Gobierno y de la capacidad decisoria de la Corona:
vid., ArroLa, 240 y ss.; Comerras, 129 y passim.

(2) Cfr. expresamente sobre ello, Jover, 831,
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ticas postuladas (3). Hay, sin embargo, un campo que queda practi-
camente desconocido. Es el de la instrumentacién concreta que, paso
a paso, y bien que mal, cumplieron los moderados para ir configu-
rando el aparato del Estado, estableciendo férmulas nuevas, rectifi-
cando ofras existentes. Parten, basicamente, de la consideracién de
la organizacion politica del momento, heterogénea y disforme; tam-
bién, escasamente operativa, ineficaz en la mayor parte de los casos,
e insuficiente para la actualizacién y puesta en practica de una de-
terminada configuracién politica del Estado (4). Hay una realidad
existente, con la que hay que contar, que juega como una auténtica
barrera que es necesario superar para poder ‘alcanzar, tode lo em-
brionaria que se quiera, una configuracién moderna del Estado. Y es
sobre estos datos sobre los que se ensaya y se establece una nueva
organizacién.

Los moderados fueron, obviamente, los que con mayor o menor
acierto —no formulo juicio de valor alguno— cumplieron los pri-
meros pasos para la construccion de nuestra moderna Administra-
cién. Y, entre ellos, sabido es que destaca con singular relieve la
figura de don Juan Bravo MuriLro (5). Conocida s su obra en mate-

(3) Entroncando el caricter eminentemente centralizador del moderantismo con
la tradicion liberal espafiola y francesa, CoMmeLLas, 168 y ss. Cfr. también ARToLA, 240;
Paracto Atarp, 237 v passim; Jover, 629. Muy expresivo en el testimonio de A. Fro-
RES, 166 ¥ 5. Un anéalisis de cardcter general sobre este tema, S. MartfN-RETORTILLO ¥
Argurror, Descentralizacion, 118 y ss.

(4) Destacando la voluntad de construir la correspondiente organizacién politica,
con gran pragmatismo, como caracteristica de los moderados, reaccionando asi al
desmantelamiento del Estado habido en los afios precedentes, Paracic ATARD,
237 y ss. En la misma linea, J. A. Santamaris PasTor, Sobre el origen, 113, para quien
«en verdad, la estructura del Estado contemporaneo no comienza a asentarse en
Espafia sino con la época de paz social y politica que fue la década moderada, una
época, que, con todos sus innegables defectos, constituye el primer paréntesis de
tranquilidad de un pais que, desde 1808, habia vivido, bien en el mas puro Antiguo
Régimen, bien en permanente estado de guerra». Sobre el desarrollo y proliferacién
de los esquemas organizativos durante la época mederada, Comerias, 170. Una valo-
racion de conjunto de aquel periodo, marcadamente positiva, en FERNANDEZ Arma-
GRrO, I, 9. Interpretacién distinta es la que ofrece M. TuNON DE Lara, 44. La falta de
investigaciones sisteméticas sobre los aspectos administrativos de entonces fue ya
sefalada por Carmasco CanaLs, 230 y 5. El tema enunciado en el texto nos lleva, obvia-
mente, a aguel ofro mucho mas profundo y de caracter mas general, cual es el de la
indudable vinculacién entre la ideologia conservadora y la construccién de una Ad-
ministracién fuerte y poderosa: vid. sobre ella el analisis que formula J. A. Santa-
MaRiA PasTOR, Sobre la génesis, 2¢ y ss., que considera la vinculacién sefialada como
consecuencia del progresivo deterioro del primer ideario constitucionalista llevado a
cabo con no-poca mala conciencia por la burguesia liberal, que, precisamente, ne-
cesita de esa Administracién poderosa para consolidar su dominio social. También
sobre ello L. Marrin-RErorTiLio, Un retrato, 404 y ss.; y del mismo autor, Aspec-
tos, 47 v s. ) ’

(5) Cfr. con caracter general BuLLON in totum; también PEREz SERRANO, 11 ¥ ss.;
Paracio Ararp, 252 y 278, donde insiste en que cualquiera que sea el juicio que nos
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ria financiera; también su significado como propulsor de las obras
publicas en el sentido mas peculiar de esa accion de fomento que el
Estado debe realizar. Bravo MuRiLLo establecera también en 1852 (8)
la primera gran ordenacién de la funcién publica espaficla en un
intento de crear y establecer una situacién politica estable, tal y
como el mismo justificaria en su discurso al Congreso de 30 de enero
de 1858 al defender su labor como gobernante (7).

merezca su politica reaccionaria, hay que recordarle como uno de los grandes talen-
tos organizadores del x1x, cuyas realizaciones parecen anticiparse ademas a los pro-
positos de los regeneracionistas finiseculares. Sobre Bravo MuriLLo como administra-
dor, Comzrras, 301 ¥ s. Muy certero y completo es desde nuestra perspectiva juridico-
administrativa el analisis que de la tremenda modernidad de Bravo MurLo formula
Niero, La retribucién, 127 v s. También JorpaNa b Pozas, 173 v 's. ¥ las colaboraciones
del propio Jorpana y de Gascow Y Marin y Larraz LoPez en el vol. PEREz Serrano, 53
y siguientes. ’

8) Vid. Jorpana pE Pozas, 173; Nrero, 127, considera el Real Decreto de 18 de
junio de 1852 como «una pieza mas dentiro de un sisterna completo de una reforma
por ¢l presidida y que fue desarrollada en muchos aspectos por otros ministros».

(7) La idea de la estabilidad politica es constante en Bravo Murmiro. Y en su
afirmacion, destaca siempre el papel fundamental que en tal seniido ofrece la
Administracion. El discurso parlamentario citado es una muestra palmaria de ello.
Se trata de la discusion parlamentaria sobre el proyecto de contestacién al Discurso
de la, Corona que aparece recogido en «Diario de las Sesiones de las Cortes». Con-
greso de los Diputados («DSC» Congreso) del sabado 30 de enero de 1858, num. 13.
Bravo Murmto, al defender el dictamen de la Comisién, hace una larga’y apasionada
defensa de su actuacién politica, partiendo de una reafirmacién de sus planteamien-
tos democraticos en el marco, eso si, de un sistema de autoridad: «... hablando de
Espafia —dice— diré a S. S. que no he sido ni soy y espero no ser absolutista...
Yo soy enemigo por convencimiento y por organizacién de la arbitrariedad, y soy
amigo y partidario decidido, también por convencimiento y por organizacién, de la
legalidad. Yo quiero Trono, un Trono fuerte, un Trono respetado, pero no le quiero
arbitrario, despético, ni abseoluto, quiero que tenga reglas y que no falte a esas re-
glas. Yo quiero Cortes; las he querido siempre; jamas en ningun proyecto he pro-
puesto nada conira su existencia. Las he querido y sigo queriéndolas, con un gran
prestigio, con gran autoridad». Y poco més adelante, para conseguir precisamente
esa estabilidad politica afronta precisamente el tema de la Administracién, y dentro
de ¢l, en concreto, el de la ordenacion de la funcién publica, en un texto que no
me resisto a transcribir. Dice asi: «He hablado por ultimo, sefiores, como de un
gran medio de mas importancia de lo que se cree para aspirar al fin que he indi-
cado, para conseguir el asiento de la sociedad, para que tengamos un Gobierno
firme, solido y estable, de la ley de empleados publicos. Esta indicacién parece de
pogquisima, importancia v es de tanta, sefiores, que si no se pone remedio y un re-
medio pronto y eficaz vendra un cataclismo. Si asi seguimos, es imposible la con-
servacion y la continuacién de lo existente; es imposible la Administracién publica;
v sin Administracién publica, sin ung buena y ordenada Administracién, no puede
haber agqui nada bueno, no pueden arriesgarse las instituciones, ni puede haber
nada estable. Es imposible la Administracién publica cuando los empleados no tienen
ningun género de estabilidad; es imposible la Administracién puablica cuando a cada
cambio ministerial ocurre, si no el hecho, la aspiracién al menos por parte de todo
el mundo de que se verifiquen cambios y cambios radicales .y generales [...] parece
imposible, pero es una cosa demasiado cierta que a la noticia de un cambio minis-
terial todos se agitan, todos vienen, todos ocurren, y no hablo de lo que sucede; a
lo menos de lo que se pretende en tiempo de elecciones. Esto, sefiores, horroriza...
Si se forma la estadistica del personal de empleados publicos en actividad y cesan-
tes en todos los ramos de la Administracién, nos asustaria; pero con tal trascen-
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Son estos, entre otros muchos, datos conocidos que, sin embargo,
hay gque valorar en su conjunto, como acciones que integran todo un
plan global de estructuracién y conformacién del aparato del Estado.
Es en esta perspectiva en la que ahora me interesa insistir. Una linea
de actuacién, que Bravo MuriLLo inicia y asume, como vamos a ver,
desde el comienzo mismo de su actuacién politica.

En este marco, de establecer la organizacion adecuada de la Ad-
ministraciéon del Estado, es en el que hay que encuadrar la muy
temprana creacién por Bravo Muritto de la Direccién General de lo
Contencioso por Real Decreto de 28 de diciembre de 1849. Veremos
después su contenido y alcance. Lo que ahora interesa destacar es
que la innovacion profunda que ese texto establece no responde a
una acciéon aislada, mas o menos autonoma e independiente, y que
en cierto modo se agota en si misma. La Direccién General de lo
Contencioso ser& una pieza méas de un amplio programa que hoy
calificariamos de reforma de la Administracién, pieza ademas fun-
damental, que habria de tener muy importantes consecuencias (8),
y con la que se frata de dar respuesta clara a una situacién mani-
fiesta de abandono e indefensién de los intereses publicos.

Creacion de la Direccién General de lo Contencioso en los muy
ultimos dias del afio 1849. No es, como digo, un fenémeno aislado

dencia, y esto no debe perderse de vista, que de afio en afio van creciendo de tal
manera que concluiran por producir, como he dicho, un cataclismo. No se crea que
es exageracioén: lo creo como lo digo; es una verdad que se tocard desgraciademente
si no se pone el remedio... ;Y qué se puede esperar, sefiores, de ese estado social?
¢ Qué se puede esperar de una nacion en que un grandisimo nimero de personas de
esta clase estan fluctuando, estan luchando verdaderamente por conseguir empleos,
estan acechando la ocasién de lanzarse, y se hallan sin tener una ocupacién honro-
sa, sin trabajar ni producir nada...? El medio unico, muy doloroso, gsefiores: cuando
las llagas llegan a profundizarse y son grandes, la cura no puede ser sino dolorosa.
Este medio es cerrar las puertas, establecer reglas para ingresar en las carreras
publicas, reglas para ascender, reglas para conservar a los empleados y que no pue-
dan ser separados arbitrariamente, sino por motivos justos y fundados; reglas que
en un estado normal, si nos hallasemos en ¢l, parecerian duras, pero que hoy son
indispensables, porque la enfermedad no puede curarse sino con medicamentos
fuertes.»

(8) La labor de Bravo MuriLto, creando la Direccién General de lo Contencioso,
seria expresamente elogiada en distintas disposiciones de muy diferente origen. Asi,
el Preambulo del Decreto de 4 de noviembre de 1873, que como presidente del Go-
bierno de la Repuablica suscribe don Emilio CasteLar, comienza con estas palabras:
«El Decreto de 5 de mayo altimo, creando el Cuerpo de Letrados, lo mismo que el de
28 de diciembre de 1849 que se debié a lo poderosa iniciativa de uno de los hombres
mds eminentes de la Hacienda esparicla, revelan el deseo de allegar la mayor ilus-
tracién y ofrecer garantias eficaces a todos los derechos e intereses, ya del Estado,
yva de los particulares.» Expresamente se pronuncia también sobre la obra de Bravo
MuriLLo el Preambulo del Real Decreto de 10 de marzo de 1881: «... hasta gue en 1849
el ilustre hombre de Estado encargado del Ministerio que hoy dm)o» senalarla en
el citado preambulo Juan Francisco CAMACHO
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que se cumple en su propia singularidad. Hay que enmarcarla, repi-
to, como una pieza mas en el contexto global que acabo de sefialar.
Y en tal sentido, no es puro azar que en esa misma fecha, y por otro
Real Decreto de 28 de diciembre de 1848, «en sustitucién de los jefes
politicos e intendentes, se crea una sola autoridad civil superior en
cada provincia con la denominacion de gobernadores de provincia»
(art. 1.°). Refundiciéon con caracter general de la autoridad politica
y de la fiscal (9) con lo que culmina toda una serie de intentos pre-
cedentes y de experiencias parciales llevadas a cabo en algunas pro-
vincias, ¥ gue se establece en aras de una mayor eficacia en la ges-
tién, para evitar con ello los ®onflictos que necesariamente surgen
«cuando dos autoridades iguales en categoria dividen entre si atri-
buciones, que lejos de excluirse mutuamente tienen intimo enlace
y contacto... por grande que sea su celo y su abnegacién». El esque-
ma expuesto se completaria ademds en esas mismas fechas con la
creacion de «visitadores generales, esa especie de inspectores gene-

(9) El planteamiento a nivel provincial de una autoridad politica diferenciada
de una autoridad financiera, creo que habia sido asumido también, a la vista de
sus propios antecedentes, por los Reales Decretos de 23 de octubre y 30 de septiem-
bre de 1833 de Javier pE BuUrGos. La organizacioén financiera, diferenciada, traté
incluso de fortalecerse por el Real Decreto de 23 de mayo de 1845, en el marco de
las profundas reformas gue en nuestro sistema tributario hiciera don Alejandro Mon.
Sobre ello, vid. FuentEs QUINTANA, prologo de Estapg, XXI. También, FerNinoez FEisoo
v Laporpa Marrin, en Las Delegaciones, 309 y s. y 867 y s., respectivamente. El Real
Decreto de 1848 que estudiamos en el texto rompe esta trayectoria diferenciadora,
unificando en una sola autoridad ambos cometidos, con lo que, ademés de evitar
las fricciones a las que aludo, la autoridad politica queda marcadamente fortalecida:
asi, Cos Gavén, 251. Sobre este tema, vid. también y recientemente T. B. FErRNANDEZ,
La figura, 376 y s. El cambio que con la reunificacion se lleva. a caho es, como puede
vérse, trascendental. El significado de las funciones del Ministerio de Hacienda,
realzando su amplitud y, en cierto modo, su propia sustantividad fue ya seflalado
por Posapa Herrera, I, 131. La necesidad de la refundicién operada habia sido defen-
dida por Smwvera, 241 y s., como medida de <buena administracién», en términos
expresivos por demas. Dice asi, refiriéndose a las funciones de los intendentes:.
«¢, Hay acaso en todas estas atribuciones una sola que no se halle comprendida en
las de los jefes politicos? ;Tiene alguna de ellas determinada especialidad que la
haga incompatible con las otras...? ¢{Por qué no han de poder unirse hoy las Inten-
dencias a los Gobiernos? jLa imposibilidad de desempefiar & un tiempo ambos des-
tinos...l Pero ¢quién ignora que los administradores son los verdaderos agentes, los
recaudadores de las contribuciones...? Las Intendencias son hoy destinos de puro
lujo administrativo... ¢La falta de hombres especiales...? De los buenos intendentes
se hardn buenos jefes politicos. ¢ Y qué jefe politico instruido y aplicado, aun con-
tando con las dificultades de nuestro complicado sistema de hacienda, dejaria de
ser, a la vuelta de muy pocos meses, un excelente intendente?» El citado Real De-
creto de 28 de diciembre de 1849 que refunde las autoridades del jefe politico y del
intendente seria completado por la Circular de la misma fecha a la que reiterada-
mente se referian en el debate parlamentario al que aludo mas adelante y en el que,
ademsés, se aludira muy abundantemente a la conveniencia o no de la refundicién
operada.
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rales de las rentas en la parte econ6mica, como los ha habido y los
hay actualmente en la parte administrativa, como los ha habido y
los hay en el Ministerio de la Gobernacién..., visitadores para ins-
peccionar todas las rentas, para hacer las visitas oportunas y poder
enterarse del estado de ellas» y también con la creacién de veinte
plazas de inspectores de Aduanas y Resguardos, pues son estos sec-
tores 1os que necesitan «una vigilancia especial, una circunspec-
cién particular y un agente, un funcionario que interviniese directa-
mente en estas rentas para evitar su disminucién» (10).

Todo este conjunto de medidas -—creacién de la Direccién Gene-
ral de lo Contencioso, de los gobernafdores, aumento del numero de
visitadores generales v de los inspectores de impuestos— con las que
se trata de establecer la «nueva organizacién administrativa», seria
cuestionado muy pocos dias después de su establecimiento en un
inmediato debate parlamentario, que comenzaria por plantearse la
constitucionalidad misma de tales medidas, y que tendria lugar los
dias 2 y 3 de enero de 1850 (11).

(10} Los dos textos entrecomillados que acabo de recoger son del discurso en el
Congreso de Bravo MuriLLo a que seguidamente aludo en el texto. La figura de los
visitadores, de marcado caracter fiscalizador de «las oficinas y dependencias de la
Real Hacienda», es decir, de los propios servicios, para «examinar si se observa con
exactitud lo previsto en esta Instruccién y 6rdenes vigentes; y dar inmediatamente
cuenta al intendente de cualquier falta que advirtiere, para que provea el oportuno
remedio», aparecia regulada en el capitulo. VI del titulo II de la parte I de la Ins-
truccién general de la Real Hacienda aprobada por Real Decreto de 3 de julio
de 1824.

(11) El debate parlamentario comprende los distintos aspectos puntuales a los
que aludo en el texto y aparecen en «DSC» Congreso, de los dias 2 y 3 de enero.
numeros 27 y 28, respectivamente. El alcance del debate creo que puede calificarse
de extraordinario, pues por encima de las medidas concretas controvertidas, lo
que se cuestionaba eran precisamente las facultades del Gobierno para llevar a cabo
tal reorganizacién; en concreto, el tema del ambito y alcance de lo que se llama
poder administrativo. El punto de arranque del debate es la proposicién que, antes
de la votacién, se formalizaria en los términos siguientes: «Pedimos al Congreso se
sirva recomendar al Gobierno de S. M. la suspensién de la reforma que acaba de
verificarse sobre gobernadores de provincia, visitadores generales de rentas e ins-
pectores de aduanas hasta que sea discutida al examinar los presupuestos de este
afio.» Encabeza.la proposicion el diputado José Polo y siguen seis nombre mas.
A favor de ella se manifestarian en el debate los sefiores Gonzaro MoréN, BeEnaviDES
y Escosura. La defensa de la accién del Gobierno corresponderia, fundamentalmente,
a Bravo MuriLro, como ministro de Hacienda. También intervinieron el conde de
San Lurs, ministro de la Gobernacién, y el marqués de Pipar, ministro de Estapo.
La propuesta no fue tomada en consideracién, arrojando la votacién nominal el
resultado de 130 votos en contra por 76 a favor. Como puede verse —y es un dato a
notar—, el tema de la Direccién General de lo Contencioso quedaba fuera del objeto
del debate establecido en g proposicién. Ello motivaria que el presidente del Con-
greso, don Luis Mavans, seiialase al diputado sefior Gonzaro MorON que no podia
discutirse sobre él. No obstante, las referencias al mismo serian reiteradas.
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Es extraordinariamente ilustrativa, en cuanto expreésa la concep-
cion que de la Administracién tiene, la intervencién de Bravo Murr-
110 como minisiro de Hacienda al responder en .el Congreso de los
Diputados a_la interpelaciéon que formulara al Gobierno el diputado
don Fermin Gonzaro Moron sobre la «nueva organizacion adminis-
trativa», «por anticonstitucional, por antipolitica, por antiadminis-
trativa v por antiecondémica».

Bravo MuriLLo comienza por justificar la correccién constitucio-
nal «de los decretos de organizacién que el Gobierno acaba de dar»,
fijando también de forma contundente el ambito de accidén del Poder
‘Ejecutivo, Es éste el primer y todavia no igualado debate parlamen-
tario que entre nosotros existe sobre lo gque hoy llamamos reforma
administrativa. Dice asi Bravo MurirLo (12):

«jInconstitucionalidad! No sé hasta cuando hemos de

estar hablando de inconstifucionalidad y desconociendo

. los limites y las facultades del Gobierno en el régimen
que vivimos y con arreglo a la Counstitucién gque nos rige.
Pero en este régimen, y con arreglo a esta Constitucion,
no hay mas que el poder legislativo, el poder adminis-
trativo y el orden judicial.

El poder administrativo que es uno y solo, por muchas
que sean las ramificaciones, por muchos y diversos los
grados en que se ejerce y los funcionarios que los des-
empefian, estd en el Gobierno y sus delegados; y todo lo
que no sea objeto de una ley pertenece a la esfera de la
Administracién, es objeto del poder del Gobierno.

El Gobierno puede establecer y crear autoridades fue-
ra de aquellas que ejerzan jurisdiccidn, fuera de aguellas
que no pueda abolir por tener autoridad establecida por
las leyes; puede sustituirlas, aglomerar las facultades de
unas en otras y hacer sus nombramientos, lo cual lleva
consigo autoridad. Y con abolir el nombre de jefes poli-

(12) Bravo MuriLLo, en la larga réplica al seiior GonzaLo MoréwN, antes de entrar
en la justificacién concreta y detallada de las medidas adoptadas, establece con
caracter general la fundamentacién de las mismas. Responde asimismo a las alega-
ciones de anticonstitucionalidad e ilsgalidad que de ellas se habian formulado. En
todo el texto esta también muy presente la idea de enaltecer a la autoridad civil.
Las referencias a los antecedentes histdricos v a la legislaciéon comparada, de modo
muy singular, en relacién con el tema de la concentracién de funciones que se hace
en los gobernadores de provincia, son también muy amplias.
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ticos que no se dio en las leyes administrativas del afio
45 de una manera estable, sino que dejé la puerta abierta
para darles otro nombre, y con refundir la autoridad de
los intendentes y de los jefes politicos en una sola per-
sona, el Gobierno no ha infringido ninguna ley ni nin-
gun articulo de la Constituciéh; no ha hecho mas que
establecer una variacién en la forma, determinar acerca
del modo en que deben ejercerse esas funciones; pero
son funciones que los gobernadores ejercen por delega-

. cién del Gobierno y aquellas que pertenecen al orden de
autoridad por delegacion de la ley. '

Estos son los limites de las facultades del Gobierno.
Las Cortes tienen en esto una intervencién legitima, jus-
ta, conveniente, que el Gohierno no desconoce ni puede
desconocer, de la cual jamas ha pretendido sustraerse.
Puede crear el Gobierno una autoridad, una oficina, una
dependencia de. cualquier género en el orden adminis-
trativo y no se excede de sus facultades, y todo esto es
el uso de la facultad legitima que le corresponde como
poder ejecutivo.» '

Junto al tema de la potestad organizatoria del Gobierno, fueron
varios los puntos concretos de «la nueva organizacién administrativa»
que expresamente fueron cuestionados en el debate parlamentario.
Con mayor insistencia, claro es, la creacién de la figura del goberna-
dor civil con la correspondiente supresién de la Intendencia. También
y de forma expresa, la creacién de la Direccién General de lo Conten-
cioso, no obstante no estar incluido ese punto en el texto de la Propo-
sicion gue diera origen al debate. Se cuestiona su necesidad en cuan-
to supone, ademas, aumento del gasto publico «...esa Direccién de
lo Contencioso... ese lujo de empleados y de reformas gque hemos
visto aparecer de repente», dice el diputado Gonzaro MorON, quien
poco antes de concluir su intervencién seria més explicito sobre el
tema, senialando que:

«La Direccién de lo Contencioso —dice— es una idea
buena, porque realmente ha habido cierto descuido, y
por ese descuido e indolencia la Hacienda ha perdido
muchos pleitos; el haber perdido estos pleitos ha cau-
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sado cierto escandalo, y el Gobierno se ha apresurado
a crear esta Direccion. Yo estoy contra esta Direcci6n,
sin embargo, que respeto mucho y aplaudo los nombra-
mientos que se han hecho; pero yo estoy en confra de
esta organizacidén, porque creo que€ para dar ese impul-
s0 no se necesita establecer una oficina, un cuerpo co-
lectivo; es muchisimo méas conveniente, cabe mas en la
naturaleza de las funciones que se van a desemperfiar,
que se encargxie_a. una persona, siquiera se la pongan
dos o tres o mas empleados que puedan estar bajo su
responsabilidad y ser nombrados por ella. Pero hay ade-
mas otra cosa: como desgraciadamente en Espafa, ape-
nas apunta una idea buena, lo primero que se crea es
una oficina, y se nombran los empleados, ¥y se hacen
los gastos, y la idea buena no se practica, yo estoy con-
tra esa Direccién’ porque creo que no dard resultado
ninguno.» '

Bravo MuriLLo, justificando la creacién llevada a cabo, se manifies-
ta en los siguientes términos:

«Que ha habido un aumento de crédito para estable-
cer la Direccién de lo Contencioso, sefiores, ese aumento.
de crédito se destind a esta Direccién al pasar a ella
bastantes negocios que estaban en otras Direcciones, por-
que natural era que los empleados gue cobraban por
éstas, al pasar a lo Contencioso, tuviesen aqui su crédi-
to que antes estaba en otra parte... Fuera de eso, sefiores,
en el presupuesto vuelvo a decir que no se ha aumen-
tado un solo maravedi del créditol pedido por el Gobier-
no a las Cortes y votado ya por la Comisiéon General de
Presupuestos, no sé de consiguiente con qué razoén pueda
argiir el sefior Mordon de antieconémica la medida de
que se trata. Podra S. S. decir una cosa, y es que si no
se hubieran creado los inspectores y los visitadores, la
Direccién de lo Contencioso y de las clases pasivas, resul-
taria. una economia, la de todo el dinero gque se aplica
a esas instituciones. Pero sefiores, del mismo modo nos
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ahorrariamos el crédito pedido para los gobernadores,
si no estableciéramos gobernadores, del mismo modo nos
ahorrarfiamos el crédito para el ministro si el Ministerio
se suprimiera; finalmente nos ahorrarfamos todos los
créditos si se suprimiese el Gobierno y todo lo que cons-
tituye el Estado. La cuestién es si esas cosas que se crean
han sido convenientes o necesarias como el Gobierno las
cree; una vez que se han estimado necesarias, sobre el
crédito no se puede disputar...» (13).

La Direcciéon General de lo Contencioso, creada por Bravo MURILLO
en 1849, con las funciones y competenmas que seguidamente veremos,
y con la finalidad principal de defender a un Estado judicialmente
inerme, se plantea como un elemento mas de la «nueva organizacién
administrativas. Se trata de un dato que conviene resaltar debida-
mente. Y como tal, como pieza de todo un sistema, su creacién es
cuestionada en el Congreso.

2. EL Bear DECRETO DE 28 DE DICIEMBRE DE 1849 «PARA EL ESTABLECIMIENTO
. DE UNA NUEVA DIRECCION EN EL MINISTERIO DE HACIENDA» CON EL TITULO DE
DirECCION GENERAL DE Lo CONTENCIOSO

La creacion de la Direccién Géneral de lo Contencioso —tal y como
reza el preambulo del Real Decreto constitutivo— se establece «para
completar de una manera conveniente la organizacién de la Admi-
nistracion central del Ministerio de Hacienda». Su justificacién, su
razon de ser, los motivos concretos que avalan su creacidén, aparecen
reiteradamente expuestos en el Preambulo que, de acuerdo con la
mejor técnica normativa, razona con amplitud las soluciones adop-
tadas. Formalizacion expresa . de propésitos e intenciones, tan fre-

(13) Ademéas de este texto, Bravo MurILLo se refiere posteriormente a la Direccién
de lo Contencioso en réplica a lo que se habia argumentado: «La Direccién de lo
Contencioso ha sido por ultimo censurada por el sefior MoréN; pero la censura que
ha hecho sobre ella es tan leve, tan limitada a pormenores, que no me parece con-
veniente acupar sobre ello la atencidn del Congreso. Bastante adelantar es, en medio
del disgusto con que ve el sefior MoroN todas las disposiciones del Gobierno, que
halle bueno en el fondo, considerado en grande, el pensamiento del Gobierno en
estas dos creaciones, porque con esto tenemos bastante para lisonjearnos de gque no
hemos errado grandemente en la aplicacién del mismo pensamiento.»

1884



LA CREACION DE LA DIRECCION GENERAL DE LO CONTENCIOSO

cuente en todasg las Exposiciones de motivos de la legislacion del xix
gue nos ofrece asi, junto a piezas de indudable valor:literario, que es
obligado reconocer, un cauce en exfremo seguro para conocer el al-
cance y significado de las soluciones y propuestas contenidas en las
distintas disposiciones. ’

En el Real Decreto de 1849, por encima de cualquier otra inten-
cionalidad, trasciende una preocupacion evidente. Abordar, y abordar
con energia, la situacion de indefensién procesal en la que, en la
practica, se encuentran los intereses del Estado, a la que no es ajena
la propia organizacion del sistema judicial. En el sistema de lo con-
tencioso gravita, es cierto, el peso de la tradicién judicialista (14). Es
al fiscal, tanto en esa «jurisdiccién» como en la ordinaria y en las
numerosisimas de caracter especial que entonces existen, al que co-
rresponde plenamente «la defensa judicial de los intereses del Esta-
do», funcién que se.lleva a cabo de forma totalmente auténoma, sin
coordinacion ninguna y sin vinculacién tampoco con la Administra-
cién. GowNzArez-Bravo, por el Real Decresto de 26 de enero de 1844,
trataria de rectificar en parte la.situacion, estableciendo los fiscales
en dependencia directa del Gobierno y sustrayéndolos asi a su vincula-
cién exclusiva a los Tribunales. El sistema, sin embargo, resultaba
marcadamente insuficienté por lo qué se refiere a la defensa en juicio
de los intereses del Estado. Faltaba la mas minima unidad de criterio,
cuando no nos encontrabamos con una situacién de inercia, de pasi-
vidad y de abandono. Un planteamiento cuyas repercusiones para la
Hacienda. puablica eran manifiestas (15) y frente al que Bravo MuriLLo

(14) Cfr. con caracter generai las referenciés fecogidas en GowzAigz Pérez, Dere-
cho, I, 450 ¥ ss.; E. Garcia og EntEaria - T. R. FerNANDEZ, II, 488; A. Nigro Garcia,
Los origenes, 29 vy ss., asi como la abundante bibliografia recogida por este autor.

(15) El tema ha sido analizado con todo detalle por J. A. Santamarfa Pastom,
Sobre el origen, 113 y ss. Con abundante documentacién de la época, refiere la situa-
cién en la que se encontraba el Ministerio-fiscal. El conocimiento de la misma lo
consideramos auiénticamente imprescindible para la exacta comprensién de todo
el tema Ministerio fiscal versus Direccién General de lo Contencioso, que, como
veremos, es uno de los que de modo constants aparecen en el proceso histérico que
estudiamos. La institucién del Ministerio fiscal, dice J. A. Santamania, habia tenido
tradicionalmente una configuracién ambigua y polivalente, en la que se mezclaban
las competencias propias del acusador publico en lo criminal, de sostenedor de
determinddos derechos ci¢iles y, finalmente, de defensor en juicio de los intereses
patrimoniales de la Hacienda. Esta funcién, sin embargo, quedaria enormemente
desdibujada, ya en la primera mitad del xix, de forma principal en cuanto a su
forma de ejercicio. La defensa de los intereses de la Hacienda, como consecuencia
de la configuracién del Ministerio fiscal como Ministerio pablico, esto es, defensor
imparcial de la legalidad, se llevaba a cabo automaticamente, sin relacién slguna

con el Ministerio correspondiente y decidiendo bajo su exclusive responsabilidad so-
bre la procedencia o no de entablar o contestar las demandas en que tuviera interés
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reaccionara briosamente, asumiendo una motivacion que en él sera
auténticamente recurrente: la defensa en derecho de los intereses
del Estado. Preocupacion constante y reiterada hasta la saciedad y
de la que el Preambulo del Real Decreto constitutivo de la Direccién
General de lo Contencioso nos dice 1o siguiente:

«... @s de necesidad establecer una Direccién con el titulo
de lo Contencioso, encargada especialmente de emitir
dictamen en los negocios cuya resolucion pueda produ-
cir acciones ante los Tribunales de justicia o los admi-
nistrativos, y de promover y facilitar la defensa de los
intereses de toda especie tocantes a la Hacienda puiblica
que ante los mismos Tribunales se ventilen».

Se trata, pues, ae abordar la situacion existente, dispar, caética,
carente de unidad y, consecuentemente, ineficaz. Y ya desde el co-
mienzo, aparecen dos notas fundamentales en la infencién de Bravo
Murmnro. En primer lugar —vimos ya su respuesta en la interpelacion
parlamentaria—, se trata de reordenar lo que hay, «reunir y organi-
zar elementos que hoy estan dispersos o sin la accién conveniente en
la misma Administracién central», sin aumentar «en nada absoluta-
mente la cantidad consignada en los presupuestos». Reordenacién,
pues, de los servicios existentes para que puedan ser medianamente
eficaces: :

«Eg cierto que hoy existen varios asesofes a quienes
se consultan los puntos de derecho; pero como cada uno
de ellos obra aisladamente, falta el centro, que es siempre
indispensable para dar unidad al sistema, para gue haya
homogeneidad en las doctrinas y principios que ante
Jos Tribunales deben sustentarse, para evitar que se
dicten resoluciones, tal vez, contradictorias entre si a
causa de despacharse los negocios por oficinas o depen-
dencias distintas, aunque sean lasymaterias de una mis-

1a Hacienda. Ello da lugar a una situacién de evidente desconfianza de la Hacienda
hacia el Ministerio fiscal, que es lo que precisamente trata de rectificarse con la
creacién de la Direccion General de lo Contencioso. A este tema alude también
T. BR. FernénpEz, Lo figura, 374. Las relaciones entre el Ministerio fiscal y las autori-
dades administrativas, entre ellas, en concreto, con los jefes politicos, en F. A, S1-
VELA, 212.
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ma o0 ahaloga indole, para que, en fin, se fp}nden o trans-
mitan las tradiciones mas necesarias en esta que en
ninguna otra parte de la Administracién pablica. Ade-
mas los asesores no tienen ningun género de interven-
cién en los negocios -que penden ante los Tribunales, y
ésta debe ser precisamente la atribucién mas importan-
te y principal de la Direccién de que se trata. Sin ella
nunca estaran defendidos como corresponde los intere-
ses de la Hacienda publica ante los Tribunales, por mas
celosas que sean individualmente las autoridades econé-
micas subalternas y 1o0s encargados del Ministerio fiscal,
judicial y administrative, ni sera tampoco efectiva la su-
prema vigilancia, inspeccién y direccién que al Gobierno
compete, porque faltard un centro que retina y concierte
los elementos de juicio, muchas veces dispersos, y por-
que sin funcionarios superiores especiales que den im-
pulso, accion y movimiento a todo, no es facil obtener
que agentes inferiores de distinto orden concurran acti-
vamente al objeto comtn, que es la defensa de los inte-
reses publicos, haciendo cesar prontamente los choques
que entre ellos ocurren con frecuencia.»

El texto-transcrito enuncia asimismo la otra nota que también
queria seilalar, vy que es igualmente manifiesta en el pensamiento de
Bravo Muritro. El asesoramiento en Derecho de la Administracién
dehe proyectarse a la defensa en juicio de los intereses de aquélla,
Es asi como, ya desde el comienzo, se engarzan las dos funciones,
consultiva y contenciosa, de la Direccién General. Un esquema que va
a mantenerse de forma constante y permanente. Mas todavia: la
defensa de los intereses del Estado en los dos aspectos sefialados re-
quiére de una l6gica unidad de criterio que, estableciendo la necesaria
coordinacion, permita plantear a tal fin una accién homogénea y
consecuente. Y es en aras de la efectividad misma del sistema, que
se sanciona un esquema totalmente centralizado de todo lo relacio-
nado con la defensa procesal del Estado (18). Un planteamiento que
conduce a potenciar el centro directivo, que se establece precisamente
para ordenar y dirigir la defensa en derecho de los intereses del

(18) Vid. sobre ello J. A. Santamaria Paston, Sobre ¢l origen, 111 y ss.
i

1887



SEBASTIAN MARTIN-RETORTILLO

Estado. Unidad de accién que obligara también a establecer con
caracter obligatorio la formalizacién de las correspondientes autori-
zaciones y consultas al Centro directivo por quienes en la practica
han de llevar a cabo tales cometidos, lo que supondra un rechazo del
sistema por parte de los fiscales en cuanto que ven con ello reducida
su autonomia funcional. »

Defensa en derecho de los intereses del Estado, que requiere de
la mayor cualificacidn profesional y técnica. Se argumenta si en el
Preambulo del texto que comentamos:

- «5in funcionarios competentes y de elevada posicidn
* . administrativa, encargados especialmente bajo su pro-
pia responsabilidad de seguir paso .a paso los progresas
que la ciencia haga entre nosotros y en los demas pai-
ses civilizados, y de estudiar en la escuela practica de
los hechos y de los negocios de los resnltados, efectos e
influencias de la legislacién judicial fiscal, tanto para
el Tesoro como para los intereses particulares, y res-
pecto de la fortuna publica, no es posible lograr que se
introduzcan oportunamente las mejoras y reformas en
tan importante parte de la legislacion.»

El texto del Real Decreto de 28 de diciembre de 1849 por el que se
crea la Direccién General de lo Contencioso es un texto breve, de
ocho articulos, el iltimo de los cuales, a su vez, contiene la correspon-
diente habilitacion reglamentaria para su desarrollo por el Ministerio
~ de Hacienda. Interesa destacar de modo fundamental el articulo 5.°,
en el que se sefala el ambito funcional de las «atribuciones y facul-
tades» que corresponden a la creada Direccién General de lo Conten-
cioso (17}, y que responde muy claramente a la doble trayectoria sefia-

(17 Creo que nada mejor que reproducir el texto del citado articuloe 5.° del Real
Decreto de 28 de diciembre de 1849 para saber el alcance real de los cometidos y
funciones de la recién creada Direccion General. Dice asi: «Tendra la Direccién
de lo Contencioso atribuciones y facultades consultivas y resolutivas como las demas
de Hacienda, y en su consecuencia corresponderé: 1.° Emitir su dictamen en todos
los negocios de la Administracién Central del Ministerio de Hacienda en que se
versen cuestiones de Derecho comun, civil o administrativo. 2.° Dar también dicta-
men, siempre que se trate de intentar alguna accién ante los tribunales de justicia
vy administrativos a nombre o en contra del Estado, por virtud de los expedientes

_gue se instruyan en la misma Administracion Central de Hacienda. 3.° Vigilar y
cuidar de que se sostengan como corresponde ante las Tribunales comuynes y admi-
¥
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lada. Por una parte, asesoramiento, dictamen <en todos los negocios
de la Administracién central del Ministerio de Hacienda.., en que se
versen cuestiones de Derecho comun, civil o administrativo», Por otra,
la ordenacién y direccién de toda la actuacion contenciosa «ante los
Tribunales de justicia o administrativos», que va desde el ejercicio
de funciones asesoras en esos tramites, a «vigilar y cuidar de que se
sostengan como corresponde ante los Tribunales comunes y adminis-
trativos los intereses de la Hacienda pablica en los negocios de toda
clase que pendan ante los mismos Tribunales, dando al intento las
instrucciones convenientes a los agentes de la Administracion» a pro-
mover también determinadas acciones judiciales o dar a tal fin instruc-
ciones a los fiscales. En este ambito, como puede verse, la Direccidon
General de lo Contencioso tiene fundamentalmente una funcién de
ordenacion y de direccion de la defensa judicial de los intereses pu-
blicos, que no sjerce directamente la citada Direccién General ni sus
funcionarios, sino, en sus distintas variantes, los fiscales.

'Y debe notarse que la creacion de la Direccién General de lo Con-
tencioso va acompafiada de f_orma inmediata de un muy importante
esfuerzo para. su efectiva puesta en funcionamiento. Llama poderosa-
- mente la atencién la rapidez y el alcance con que en tal sentido se

adoptan una serie de medidas, estableciéndose ya entonces unas li-
‘neas de accién que seran ya auténticas constantes de toda la actua-
cién posterior de ese Centro directivo. Por una parte, se insiste en la
importancia de las funciones de informacién y conocimiento. Se trata
de conocer cuéal es la situacién real de la Administracion ante los

nistrativos los intereses de la Hacienda publica en los negocios de toda clase que
pendan ante los mismos Tribunales, dando al intento las instrucciones convenientes
a los agentes de la Administracién. 4.° Seguir, por si, correspondencia con los Fis-
cales del Tribunal Mayor de Cuentas, del Excusado, de la Comisaria General de
Cruzada y de la Junta Directiva de la Deuda del Estado y con los fiscales y promo-
tores que entiendan en los negocios de Hacienda, proponiendo al Ministerio la que
deba tener lugar con los fiscales del Consejo Real y de los Tribunales de Justicia y
Juzgados ordinarios. 5.° Cuidar de gue se activen y terminen con arreglo a derecho
las causas cirminales en que sea parte la Haciends, y por especialidad las de con-
trabando y defraudacién. 6.° Dar su dictamen siempre que haya de concederse in-
dulto por los delitos de que trata el pfrrafo anterior o haya de transigirse con
ocasién de los negocios de contrabando. 7.° Promover los recursos de casacién gue
procedan en interés de la ley en los negocios tocantes a la Hacienda puablica. 8.2 Pro-
mover igualmente las mejoras de que sea susceptible la legislacién sobre materias
judiciales del mismo ramo; y 9.° Promover, asimismo, el juicio de responsabilidad
cuando haysa lugar a ella contra los magistrados y jefes que hubieren fallado en
los negocios y causas de Hacienda.» Sobre posibles antecedentes en relacién con el
tema de la obligatoriedad de la consulta previa a la Direccién General, que mas
adelante estudiamos con detalle, asi como sobre su ulterior desarrollo, vid. M. Go-
pED, 102; J. I. MonEpERO - P. L. SERRERA, 162 y passim.
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Tribunales de Justicia, cual es el estado efectivo de las cosas. Asi, con
fecha 5 de enero de 1850 se dirige una Real Orden Circular a todos
los gobernadores civiles para que formen y remitan con urgencia
«notas y estados de los negocios civiles y criminales pendientes..., ya
pertenezcan al contencioso-administrativo, ya al judicial propiamente
dicho». Accitén de conocimiento que desde entonces sera una preocu-
pacién permanente de la Direccion General de lo Contencioso en cuan- -
se considera necesaria e imprescindible para poder establecer esa
homogeneidad y unidad de criterio que requiere la defensa efectiva
de los intereses del Estado. Pocos Centros directivos de nuestra Admi-
nistracién han reiterado y reiteran con tanta intensidad a sus ser-
vicios la remision de datos, cuadros y estadisticas (18). Junto a ella,
y desde otra perspectiva, la formulacién inmediata por la Direccion
General de una serie de instrucciones y directrices a distinto nivel,
evidentemente, con las que se trata de establecer comportamientos
igualmente homogéneos en el asesoramiento y en la defensa de los
intereses del Estado. Asi, y con fecha 24 de enerc de 1850 hay ya ires

(18) Este tema se plantea tanto en las normas reglamentarias de caracter general
como en una auténtica infinidad de disposiciones gue se ocupan de ¢l en forma es-
pecifica y singular. La remisién de datos, por su parte, se requiere a autoridades de
muy distinta indole: gobernadores provinciales, subdelegados de Rentas, fiscales e
incluso Tribunales de muy diferente naturaleza. Y es tal la insistencia y proximidad
cronoldgica con que se reitera, gue obliga a pensar necesariamente que se trata de una
obligacidén que, en la practica, debié quedar muy frecuentemente incumplida: vid.,
sobre «la formacién y remisién de partes y estados de los negocios civiles y criminales
del interés de la Hacienda pablica», entre otras muchas, 1a Real Orden Circular de 5 de
enero de 1850 a los gobernadores de provincias; Ordenes Circulares de 13 de marzo y
26 de diciembre del mismo afio; Real Orden de 13 de septiembre de 1851 aprobando
los modelos de los estados y partes que han de remitirse; Real Orden de 27 de junio
de 1853, recordada a su vez por Orden Circular de la Direccién General de lo Conten-
cioso de la Hacienda publica del siguiente dia 30; Reales Ordenes de 19 y 28 de julio
de 1853; Ordenes Circulares de 10 de enero y 28 de septiembre de 1854; Real Orden
Circular de 30 de septiembre de 1857; Circulares de la Asesoria General del Ministerio
de Hacienda de 6 de abril y 20 de julio de 1858; Instruccion aprobada por Real Orden
de 13 de enero de 1859; Circular de 28 de enero de 1876, etc. Accién de conocimiento
que, notese bien, tiene la finalidad instrumental de que el Centro Diregtivo pueda
formar el juicio correspondiente con el fin de impartir después «las instrucciones con-
ducentes». Esta circunstancia, ademas, permite conocer una serie de datos empiricos
que resultan del mayor interés. Asi, por ejemplo, en la exposicién de la Asesoria Ge-
neral del Ministerio de Hacienda de 24 de diciembre de 1860, & la que aludo mas ade-
lants, se dice textualmente: <«La estadistica que anualmente forma la asesoria de los
negocios judiciales de la Hacienda publica ofrece de esta verdad una concluyente de-
mostracién. En el afio de 1858, fue parte de la Hacienda en 978 pleitos civiles, de los
cuales 265 se ventilaron en los juzgados especiales, v 714 en los ordinarios. En 1875 in-
tervino la Hacienda en 1.062 pleitos, de los cuales 324 radicaron en los juzgados espe-
ciales y 738 en los de fuero comtn. En 1858 estuvieron en igual proporcién los negocios
fiscales de uno y otro fuero. De modo que en lo civil ha quedado reducida.la compe-
tencia de la antigua jurisdiccién a manos de una tercera parte de los asuntos judiciales
de interés del Estado, aun sin incluir en el céalculo los que se ventilan gubernativa-
mente y en la via contencioso-administrativa.»
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Reales Ordenes, que suscribe también Bravo MuriLro, v que en la
direcciéon que ha quedado expuesta presentan un relieve muy sin-
gular. La primera de ellas, al fiscal del Consejo Real, ordenandole que
comunique a la Direccion General de lo Contencioso «los negocios
contencioso-administrativos en qué sea parte o tenga interés directo
la Hacienda publica, y pendan en el Consejo Real», sefialandole que
por su conducto se recibiran las instrucciones elaboradas por esa
Direccién General para que los juicios tengan «el resultado debido,
sin menoscabo ni perjuicio del derecho del Tesoro ni de los particula-
res~. En anélogo sentido, y en la misma fecha de 24 de enero de 1850
se dirige Bravo Muriiro al fiscal de la Junta directiva de la Deuda;
también, al fiscal del Tribunal Supremo al que se le comunica que el
mismo dia se dirige circular a todos los fiscales de las Audiencias
Territoriales, indicandole ademés que:

«... espera el Gobierno de Su Majestad con entera con-
fianza la mas cordial cooperacion por parte de V. S.1, para
sostener y defender ante los Tribunales ordinarios los
intereses sagrados del Estado sin el mas ligero menos-
cabo de la administracidon de justicia que esta sobre to-
das las cosas. Por lo mismo, me prometo gue redobla-
ra V.S.I. su vigilancia, si es posible, sobre todos los
agentes del Ministerio fiscal de la jurisdiccion ordinaria
de que V.S8.1 es digno jefe, ya estimulando su celo, ya
dandoles las convenientes y acertadas instrucciones, y
ya promoviendo en su caso el juicio de responsabilidad
contra los mismos agentes y contra los demas funcio-
narios del orden judicial, siempre gue con arreglo a las
leyes procediere». ’

Y es la Real Orden Circular, también de 24 de enero de 1850, que
se dirige a todos los fiscales de las Audiencias en la que se.lee que:

«...e8 de esperar con toda confianza, de las recomenda-
bles cualidades que a V.S, distinguen, que agitara y
promovera con particular esmero y cuidado los negocios
de la Hacienda publica. cuya defensa le estda encomenda-
da, velando para gque no sufran el menor perjuicio los
intereses legitimos de aquélla, para que sus negocios se
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despachen con la preferencia gue su misma naturaleza
reclama, y se terminen con la debida celeridad y pron-
titud, sobre todas las causas criminales que por su grave
trascendencia e importancia llamen la atencién publica.
También vigilara V. S. y dars en su caso las convenientes
instrucciones a los empleados que bajo su direccién
ejerzan el Ministerio fiscal, informandome sin dilacién
de cuanto ocurre en cada negocio digno de la conside-
racién del Gobierno, y proponiendo a éste, por mi con-
ducto, todo lo que estime conducente a la mejor y mas
expedita defensa de los intereses de la Hacienda y a la
administracién de justicia en este ramo, sin menoscabo
de nadie y sin perjuicio de la alta vigilancia qﬁe com-
peta al fiscal del Tribunal Supremo de justicia, con el
cual debera V.S. entenderse en todo lo que proceda~.

Son, pues, muy numerosas las instrucciones y circulares que, en
el plazo de 'muy breves dias, nada mas crearse la Direccién General,
emana el Ministerio de Hacienda para conformar la funcién de aqué-
lla (19). En ellas se establece desde el comienzo un esquema de accién
que, en muy buena parte y con los avatares que estudiaremocs, se
mantendrsd de forma permanente. Reales 6rdenes, circulares de muy
distinto tono y formulacién segiin, naturalmente, la autoridad a la
que van dirigidas. Todas ellas, sin embargo, recuerdan en cierto modo
las férmulas tradicionales del antiguo régimen de las instrucciones
que el Rey o una autoridad dirigen a determinados agentes pﬁblicos,

(19) Ademés de las que cito en el texto, deben considerarse, entre otras, la Real
Orden de 1 de febrero de 1850 regulando las relaciones y modeo de comunicarse la Di-
reccién General de lo Contencioso con las demés Oficinas de la Administracién Central
del Ministerio de Hacienda; la Real Orden Circular del dia siguiente, dirigida a los
fiscales de las Audiencias para que expresen el concepto que les merece los empleados
a su servicio. Por su parte, el esquema establecido inicialmente por Brave MurriLo,
vinculando el asesoramiento en Derecho y la defensa judicial del Estado, se reitera
en numerosas disposiciones, més o menos relacionadas con el tema: diriase gue se
aprovecha cualquier ocasién para insistir sobre él. A%i, por ejemplo, el Real Decreto
de 15 de mayo de 1850 «disponiendo 1o conveniente para regularizar la marcha de los
expedientes sobre indemnizacién de participes legds de diezmos, y terminacién de
aquéllos denfro de un plazo el més corto posible», al referirse a determinadas actua-
ciones de los fiscales sefiala también gue <la Direccién General de lo Contencioso co-
municars a los abogados fiscales las instrucciones convenientes para el mejor desem-
peifio de su cometido» (art. 4.°,
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de tanto arraigo, como es sabido, én nuestro Derecho histérico (20).
Son textos que, precisamente, carecen de parie dispositiva, y en
los que muchas veces, con fundamentaciones éticas o de buena admi-
nistracién, se razona sobre la conveniencia y necesidad de adoptar
determinado tipo de comportamientos. Exigencias que, por otra parte,
se plantean mas por la via suasoria de la conviccién que por la impe-
rativa del mandato. En definitiva, diriase que son razonamientos y
deseos gue guieren convertirse en normas. Y junto a las instrucciones
y circulares ministeriales, estan también, claro es, las muy abundan-
tes y no menos inmediatas de la propia Direccion (21) gue, ya mas en
concreto, pero siempre en el mismo tono, tratan de conformar com-
portamientos o de establecer criterios generales de actuacién: asi,
por ejemplo, la muy temprana de 19 de marzo de 1850 desarrollando
a su vez la de Bravo Murriro de 24 de enero del mismo afio y, al
parecer, en consonancia con lo que ya se habia sefialado en la Real -
Orden de 14 de diciembre de 1839, en la que con todo laconismo se
ordena a todos los fiscales de rentas que en el &ambito de su juris-
diccién resistan «la admisién de las demandas judiciales... apelando
en caso de ser contraria» (22). Un principio establecido asi, con carac-
ter general y que, como es sabido, ha devenido praxis normal y con-
solidada en la defensa judicial de los intereses del Estado.

Proceso de establecimiento y consolidacién de la Direccién Gene-
ral de lo Contencioso, que culmina con el Reglamento de la misma
de 15 de febrero de 1850. Se frata de un texto largo y minucioso. No
se olvide que, en aquel entonces, faltan disposiciones generales a las

(20) A este tema me referi ya en Marrin-Rerortirro, Descentralizacidn, 1, 37. Sobre
el alcance y significado histérico de estas férmulas, vid., por todos, Font Rius, Vs.;
GonzALez AroNso, 256 y ss., ¥ L. Marrin-ReroRTIiLLO, Tec., 470.

(21) Cfr., por ejemplo, la Circular de 2 de febrero de 1850 a los fiscales de las
Subdelegaciones de Rentas sobre la celeridad en la tramitacién de los asuntos; la de
la misma fecha a los gobernadores civiles para el mejor desempefio de su cometido
como subdelegados de Rentas; la de 11 de febrero de 1950, también a los gobernadores
civiles, reclamando datos para la elaboracién de las hojas de servicio de los emplea-
dos que prestan su servicio en las Subdelegaciones de Rentas; la de 13 de marzo
sobre relaciones de la Direccién General con las Subdelegaciones de Rentas, etc.

(22) Ests prescripcién es reiterada desde entonces en numerosisimas ocasiones.
Muy significativo es, por ejemplo, el razonamiento que se recoge en la larga Circular
de la Asesoria General del Ministerio de Hacienda de 6 de abril de 1858 —a 1a que maés
adelante me refiero en el texto— y en la que tras justificar el fuero provincial del Es-
‘tado, se argumenta acerca de cémo otro medio de contribuir a la mejor defensa de la
Haciends publica es apelando todas las providencias que le sean contrarias, ya que si
la resolucién se considera luego justa, tiempo hay de desistir del recurso. El criterio,
como es sabido, llega hasta las normas vigentes que, en principio, imponen al abo-
gado del Estado la obligacién de recurrir todas las sentencias que sean contrarias a
los intereses del Estado. ‘
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que referir después el comportamiento y el actuar en los distintos
organos de la Administracién. De ahi que, como auténticos principios
generales del actuar administrativo, sea necesario recogerlos al regu-
lar situaciones concretas 'y particulares como es, en nuestro caso, la
reglamentacién de la recién creada Direccién General.

El Reglamento que nos ocupa, si en su parte orgdnica nos sirve
para conocer en detalle cuales fueron las funciones de la Direcciton
General de lo Céntencioso, contiene también muy abundanies dispo-
siciones de caraicter general —auténticas normas de procedimiento
administrativo— referidas al buen obrar de la Administracién: for-
ma de llevar los archivos, disciplina y orden en las oficinas publicas,
ordenacién de expedientes, éxigencias de atencién al publico —-«con-
sideracién debida a los particulares que teniendo negocios en la Di-
reccién se presenten a saber su estado y agitar su despacho» (articu-
lo 84)—, forma de realizar los extractos «sin omitir nada que sea
esencial ni ampliar tampoco los conceptos» {art. 130), criterios para
la formulacion de los dicfamenes, «por medio de considerandos, a la
manera que los hace el Consejo Real por la via contenciosa, expresan-
do clara, precisa y lacoénicamente los fundamentos de hecho y de
derecho que conduzcan a la opinién... que debera articularse también
en términos tan claros y sencillos como precisos» (art. 138), etc. Consi-
deraciones y técnicas de caracter general, que en este texto se formu-
lan con rigor extremo, precisamente cuando se estd moldeando la
construccion de nuestra naciente Administracién y que aparecen ya
tempranamente recogidos en el primer Reglamento de la Direccion
General de lo Contencioso (23).

El Real Decreto de 12 de mayo de 1853, por su parte, aprueba <a
planta de la Direccién General de lo Contencioso de Hacienda Publi-
ca». Destaco el significativo cambio de denominacion de la Direccién
General: de 1o Contencioso de Hacienda publica. Con él culmina ade--
mas el proceso de su consolidacion, al mismo tiempo gue se concretan
sus funciones que, nétese bien, se extienden ya expresamente a todas

(23} Que la tematica de lo que hoy llamariamos Organizacion y Ciencia de la Ad-
ministracién no fuera preocupacion aislada en los planteamientos de Bravo MuRiLLo,
lo acredita también el Real Decreto de 21 de junio de 1850 que regula las relaciones
entre los Directores generales en el Ministerio de Hacienda: en este texto, por ejem-
plo, es constante y reiterada la exigencia de celeridad, como férmula de reduccién
del costo, recogiéndose también el principio de unidad de expediente. Organicamente
se establece también el Consejo del Ministerio, integrado por el ministro, subsecreta-
rio y directores generales. Cfr. igualmente la Circular de la Direccién General de lo
Contencioso de 11 de febrero de 1850 sobre formacién de las hojas de servicio de todos
los empleados dependientes de elia, .
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las dependencias de la Administracién central. Dice asi €] Preambulo
del mismo: ‘

«Asi, Sefiora, el despacho de los importantes negocios
que- corresponden a la Direccion, como seccidon de este
Ministerio, el asesoramiento de aquéllos en que se ven-
tilen cuestiones de Derecho comun o administrativo ra-
dicados en todas las dependencias de la Administracion
central, la direcciéon de los judiciales, ya sean civiles o

- criminales, en que la Hacienda tenga interés y los de
los contencioso-administrativos, la vigilancia gue con-
viene ejercer asidua y constantemente para su propia
sustanciacién .y fallo, la formacién de la estadistica civil
y criminal en la parte relativa a los asuntos.de interés
del fisco y los demas ramos quelcorren a cargo de la
expresada dependencia, podran despacharse por perso-
nas de cuya competencia no sea dable dudar, con ven-
tajas para el servicio del Estado y con garantias para los
intereses particulares...»

Y este texto de 1853 alude también a dos temas muy concretos que
es preciso destacar. Por una parte, la explicita y reiterada preocupa-
ci6n por el prestigio y categoria de quienes hayan de ejercer sus fun-
ciones en la nueva Direccién General:

«... conservar las plazas absolutamente precisas con suel-
do y: categorias de bastante importancia, para que pue-
dan obtenerlas abogados de experiencia, a quienes sean
familiares, ademas de los conocimientos del Derecho co-
mun, los de la ciencia administrativa y econdémica».

Y junto a ello, la formalizacion expresa de un sistema de recluta-
miento del personal que garantice debidamente los conocimientos ne-
cesarios, asi como la experiencia que el ejercicio de la funcion requiere.
Se dice alli:

«Como complemento de la organizacién indicada ha
parecido también conveniente al que suscribe dotar a
la dependencia de que se trata de un determinado nu-
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" mero de oficiales auxiliares sin sueldo, elegidos entre los
abogados jovenes de conocida opinién, los cuales, des-
pués de cierto tiempo, y haciéndose acreedores por su
laboriosidad y buen comportamiento, pueden ser colo-
cados en las promotorias o abogacias fiscales de Hacien-
da y en las vacantes que resulten en la propia Direccion,
medio consignado en los Reglamentos vigentes, ensaya-
do ya con muy buen éxito, que no grave de modo alguno
el Tesoro y contribuira a formar buenos empleados en
la carrera contencioso-administrativa.»

Este es, pues, el esquema que en su planteamiento inicial ofrece
la Direccién General de lo Contencioso. Es, basicamente, y ya desde
el comienzo, un 6rgano directivo, de asesoramiento en Derecho de la
Administracién del Estado (24). Funciones consultivas, referidas, prin-
cipalmente, a aquellos extremos que pueden ser objeto de litigio. Y es
desde esta perspectiva del asesoramiento desde la que se establecen
también sus funciones contenciosas, en cuanto que expresamente se
le atribuye la direccion de la defensa de los intereses publicos ante
los Tribunales de todo tipo. Insisto €n estas Gltimas palabras. Todavia
no se ha alcanzado la unidad de fuero. La disparidad de Tribunales
y jurisdicciones es amplia por demas. Hay 4q‘ue tener muy presente
la variadisima acepcién que hay que dar al término Tribunales:
Consejos Provinciales, Consejo Real, Tribunal Mayor de Cuentas, Tri-
bunales de Comercio, Juzgados de Hacienda, Juzgados, Audiencias,
Tribunal Supremo, etc. Tribunales multiples, jurisdicciones de muy
distinta, naturaleza. Ante todos ellos, la direccién de la defensa de
los intereses del Estado corresponde a la Direccion General de lo
Contencioso. ' '

Y es en este ambito concreto en el que, tratando de abordar la
cadtica situacidon que ofrece la defensa en juicio de los intereses del

(24) Cfr. explicitamente sobre elio el Real Decreto de 27 de mayo de 1853, que pre-
cisa y concreta las funciones consultivas de la Direccién General con el fin de que «las
demas Direcciones Generales no continuen sobrecargandola de trabajo con muchas
consultas, que aunque contribuyan a ilustrar la materia, no son necesarias para re-
solver las cuestiones a que se refieren, retrasan el curso de los expedientes y alejan
la responsabilidad administrativa de los funcionarios & quienes le imponen las leyesi,
Se tasan, pues, los supuestos en los que cabe formular consulta a la Direccién General,
en el bien entendido que si se solicita al margen de los mismos, se devolvers el expe-
diente sin informe, ddndose cuenta de ello al ministro de Hacienda para la resolucién
que corresponda.
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Estado, van a perfilarse de modo muy definido las funciones conten-
ciosas de la Direccién General. Merece la pena detenerse en este pun-
to. Bravo MuniLLo, en el Real Decrefo de 1 de julio de 1850, establecera
un esquema elemental, simple en extremo, que va a constituir el
punto de arrangque de toda una evolucién, polémica por demas. La
Direccién General de lo Contencioso ordena y dirige en todo caso la
defensa jurisdiccional de los intereses de la Hacienda publica, de los
intereses del Estado. Esta tarea, en concreto, la llevan a cabo, sin
embargo, agentes publicos, funcionarios de muy distinto tipo: «los
abogados fiscales de las Subdelegaciones de Rentas... Gnicos repre-
sentantes de la Hacienda publica en los negocios judiciales de toda
clase que en la misma Subdelegacion se instruyan» (art. 1.°; ante
determinadas jurisdicciones, y para sustituir a los fiscales, «letrados
que retinan circunstancias apetecidas al intento», nombrados por el
gobernador de la provincia (art. 1.°); también, y muy principalmente,
el Ministerio fiscal, en cuanto «representante del Estado», bajo las
drdenes de los fiscales de las Audiencias territoriales, a los que se les
califica de «defensores natos de la Hacienda bajo la dependencia del
fiscal del Tribunal Supremo» (art. 4.°). Todo ello sin perjuicio de que,
segln reza el articulo 5.°, el Gobierno pueda: :

«...encargar a un letrado particular-la defensa de la
Hacienda en determinados negocios, sea en la primera
o en las ulteriores instancias, siempre que lo estime
oportuno y lo exija la gravedad, importancia y trascen-
dencia del asunto.

A esto letrados, que sustituiran en todo a los fiscales
y promotores en el negocio que se les encargue, se les
‘satisfaran sus honorarios, a cuyo fin se reclamara de
las Cortes en el capitulo y articulo correspondiente del
presupuesto préoximo el crédito necesario».

Pues bien; toda esta gama de agentes publicos vy de funcionarios
que defienden en juicio los intereses del Estado «dependeran inme-
diatamente de la Direccién General de lo Contencioso» (art. 4.°) (25}
en todo lo relacionado con la citada defensa de los intereses publicos.
La Direcciéon General, por tanto, ordena sus actuaciones, a ella han

(25) Cir. también los articulos,11 Vy iz del Real Decreto de 1 de julio de 1850.
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de dar cuenta de las que realicen 'y han de formalizar con caracter
previo las consultas oportunas. Ello no es obstaculo, sin embargo,
para que tales agentes o funcionarios mantengan la no menos directa
dependencia de su autoridad inmediata —los fiscales, por ejemplo,'
del fiscal del Tribunal Supremo—, vinculacién que en todo momento
queda reconocida y salvaguardada. Doble dependencia, pues, de quie-
nes defienden a la Administracién ante los Tribunales de todo tipo.

El tema, como tendremos ocasién de ver, habra de ser fuente per-
manente de conflictos. Veremos con detalle que habra de dar lugar
- a numerosisimos pronunciamientos. De modo muy especial, por lo
que se refiere a las relaciones de.la Direcci6bn General con el Minis-
terio fiscal. Un planteamiento que, en algunos momentos, se agudizara
—por ejemplo, durante la elaboraciéon de la Ley de lo Contencioso de
13 de septiembre de 1888— y cuyos ecos se han mantenido préactica-
mente hasta la vigente Ley jurisdiccional de 19586.

Es asi, pues, como se plantean las funciones y la organizacién
de la Direccién General de lo Contencioso. Su ambito funcional, no
obstante la importancia que ofrece, es cuantitativamente hablando
marcadamente reducido. Por una.parte, su labor consultiva y de ase-
soramiento, concretada, sin° embargo, de forma exclusiva a la Ad-
ministracién central. Por otra, ordena posiciones y establece crite-
rios dirigiéndolos’ a quienes en concreto llevan a cabo ante los
Tribunales la defensa de los intereses del Estado. El esquema ex-
puesto, sin embargo, sufriré muy pronto variaciones de importancia.

N
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