URA ADMINISTRATIVA ESTATAL EN LOS SIGLOS
Vi X Ail

J. VICENS VIVES, Un/versidad oo Barcelona

Una de las ponencias m&s brillantemente sog-
tenida y mas calurosamente debatida en el X¢€ Con-
greso Internscional de Ciencias Historicas celebrg-
do en Roma en 1955, fue la de los Profesores Roland
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Mousnier y Fritz Hartung: Quelques problemes concer-

nant la Monarchie absoluel. No obstante, nos han in

ducido a replantear la problemética de los origenes
del Estado moderno la indole del debate, que a jui-
cio de muchos quedo inconcluso; el ciclo de intere-
santes investigaciones que se han dedicado desde
1955 a esclarecer aspectos esenciales de la estruc-—
tura estatal en los albores de la Edad Moderna; y
el hecho de que en aquella ponencia y discusiodn
apenas se abordara un elemento tan esencial para

la comprension del tema como la dinamica de la or-
ganizacion politicoadministrativa de la Monarquia
espafiola, y lo que es mas importante aun, de su
expansion en el Nuevo Mundo. Abrigamos la esperan—
za de suscitar un amplio cambio de impresiones que
permita abrir nuevas veredas a la comprensioén de un
fendmeno capital en la historia de los ultimos cin-

co siglos.




El tema del Poder, que afecta tan de cerca
a las relaciones sociales, entra de lleno en el
campo de las especulaciones religiosas, filosofi-
cas e ideoldgicas. Esto explica la importancia que
se dio en los primeros estadios de la investiga-
cidén sobre la Monarquia absoluta al doctrinaris-
mo politico, a las reacciones intelectuales que
necesariamente habia provocado la afirmacidn de
la prepotencia del Estado.desde el Renacimiento.
Tarea preliminar y evidentemente de gran utilidad.
Pero por este camino se ha llegado casi al m&zimo
de posibilidades, tanto en conocimientos, como en
metodologia; incluso se ha

)ecado por exceso al

T
| ¥
i

= g : g T o - 2
reduclr las doctrinas a meros esquemas simbolicos<®.

La investigacidn filoldgica, aliada al idealismo

trascendente, ha desvirtuado a menudo la visidn

histérica del tema del Poder absoluto, que por en~

cima de todo fue una realidad de mando. Una reali-
dad vivida cotidianamente por quienes habian de go-
bernar y quienes deseaban o no deseaban ser gober-
nados de tal guisa. Para desentrafiarla y restituir-
nosla, la historia de los principios politicos y
juridicos de la Monarquia absoluta se ha revelado
insuficiente, cuando no errdnea.

Esta conviceion explica la tendencia mds re-
ciente a. examinar los origenes del Estado moderno
desde la oOptica de otras posibilidades historiogra-
ficas. Asi, debemos a la escuela del materialismo
histdérico no escasos progresos. Ha iduminado impor-
tantes aspectos de la Monmarquia absoluta desde los

estimulantes angulos del desarrollo econdmico y de




la dindmica social en los siglos XVI y XVII. Ha
puesto a disposicion de los investigadores un re-
pertorio de hechos de los que no se puede prescin-
dir. Tales hechos constituyeron una realidad pal-
pable en aquella época, una realidad incluso men-
surable, a partir de la cual se ha podido bosque-
jar el nacimiento de articulaciones intimas en la
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estructura del Poder. Por este camino todavia podra

avanzarse mucho. Pero, en cambio, parecen agotadas

las posibilidades interpretativas del modelo propueg-
¢ IS =

to, en cuanto lo hacen tributario de una dinamica

economica y social que plantea no ya la realidad
histérica estudiada sino la proyeccion en ella de
un sistema filoséficos.

La atencion de los estudiosos se ha concentra-
do en los Ultimos afios en parcelas mas humildes de
la investigacidn (y, quizda, mas aleccionadoras)., so-
bre los origenes del Poder en los tiempos modernos.
Siendo el acto de gobernar una realidad que se e jer-—
cita a través de un sistema humano, el enfoque de las
modernas hipotesis de trabajo tiende a iluminar el
aparato burocratico que ha hecho posible la lMonar-—
quia absoluta. Este es uno de los temas clasicos
de la Historia del Derecho de cufio germanico: la
investigacion de las vicisitudes de las institu-
ciones adminidtrativas. También por este cauce se
han realizado substanciales progresos, aunque des-
de luego quedan muchas zonas todavia por explorar
¥y no se ha llegado a establecer un procese” de si-
militudes y filiaciones o de discrepancias y singu-

laridades. Pero la historia de lasg ingstituciones no




es historia propiamente dichaj; es una descripti-
va de una situacidn del aparato de poder en un
momento dado, que ignora su genesis y, sobre to-
do, desconoce la realidad tumultuaria que encubre.
Por esta causa ha sido necesario bucear mas hondo
en el seno de la humanidad que constituia el arma-
én de la Monarquia absoluta, y llegar hasta los
ministros y oficiales del Principe en su calidad
de sostenes del Poder y actores d progreso. Asi
ha empezado a desarrollarse el analisis de la buro-
racia de los siglos XVI y XVII, como elemento ba-
sico que determina la estructura interna de los Es-

tados de la época y caracteriza -—segun Federico

Chabod4— el +trdnsito del absolutismo doctrinal de

la Edad Media, que no se realiza, al absolutismo
efectivo y realizador de los Estados occidentales
en los siglos XVI y XVII.

La presente ponencia se situa en esta linea.

Su autor esta convencido gque cuando se haya apura-
q N I
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do la investigacion sobre la organizacidn interna
del Estado en los origenes de la Modernidad, cuan-
do se posean los datos precisos sobre el nacimien-
to del funcionarismo y sobre el cumulo de refle jos
economicos, sociales, intelectuales e ideologicos
que moldean la mentalidad del burdcrata, se habra
dado un gran paso para comprender el Poder moderno
Yy para la correcta aplicacion de los resultados ad-
guiridos a través de la historia de las doctrinas
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politicas y de los hechos econdmicos y sociales~.




El primer punto gue debe examinarse es el

.

de la estructura efectiva del Poder en los siglos XVli

y XVII. A juicio nuestro hay aqu
han enturbiado y continuan enturbiando la correct
o
comprensién de este fendmeno. Uno es 1
ey - Id 4 a & . )
cidn entre Monarquia absoluta y Poder; otro es la con-
fusidn entre la misma Monarquia y el llamado Estado

o

Nacional.

El Principe del Renacimiento y del Barroco,

surgido del doctrinarismo imperialista de las es-—
cuelas de Derecho romano bajomedievales y del em-
pirismo del Quatrocientos italiano, tiende & arro-
garse la plenitud incontrastada del Poder y del go-
bierno del Bstado. A lo largo del periodo que exa-
minemos, tal tendencialidad se Ve reforzada por el
impacto del humanismo, que en politica es francamen-—
te cesarista, y las crisis religiosa ¥y gocial del
siglo XVI, en cuyo desarrollo la sociedad se ve em-
pujada a depositar en la persona del monarca un pa-
pel de supremo arbitro y ordenador. Todo ello con-
duce a la deificacidén del Principe, especialmente
gsensible en los textos cancillerescos, en los de
propaganda politica y en las lucubraciones de pen-—
sadores, fildsofos y tedlogos. Pero median sendos
abismos desde la apologia principesca a la ordena-
cidn institucional del Estado y desde esta misma
ordenscidn a la simple practica de gobierno. La
no observacién de esta precaucidn metodoldgica ha
hecho caer en burdos errores, como el de calificar
de absoluto un Poder por el sdlo mérito de las teo-
rias de unos cuantos letrados situados en el apice
del gobierno6.

En la Europa agraria del Renacimiento y del

a - 's . .
Barroco, incluso en las monarqulas occidentales




donde aparecen algunas concentraciones capitalis-
tas, comerciales o industriales, la autoridad se
estratifica, por lo menos, en tres zonas. La mas
amplia de todas responc 1l gobierno directo de
las masas campesinas por 3 delegados de los pro-
pietarios jurisdicclionales, bien sean laicos o
icos. Es el mundo de los villanos y de
ibres, e incluso en ciertos lugares de
los sierwos. En este dmbito es un hecho la super-
vivencia no solo del mundo feudal, sino de regime-
nes aun mas antiguos, vinculados ya sea a la colo-
nizacidn romana ya incluso a formaciones tribales
precedentes. Contrariamente a 1lo que ha solido es-
timarse, la aproximaecion a este mundo jurisdiccio-
nal induce a creer que en aquellos tiempos se ha-
llaba todavia en expansion o por lo menos perio-

1

do de consolidacion satisfactoria

. Aqui radica

una de las contradicciones importantes de la Mo-
narquia absoluta, sobre todo en los paises medite-
rraneos, en los cuales so0lo llego & merecer el aca-
tamiento de los grandes seiflores y de los propieta-
rios eclesiasticos a trueque del reconocimiento,
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primero, de esa jurisdicciodn particularista® y lue-

go de la intervencidon de ellos mismos en los princi-
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pales resortes del Poder”. Constituiria una revela-
cion cartografiar los resultados de una encuesta
documental sobre los sefiorios exentos o las juris-
dicciones privilegiadas en los siglos XVI y XVII.
Entonces podria contemplarse, probablemente, la li-
mitacion geografica del poder efectivo del Princi-

pelo.




La segunda zona o estrato, segun se la conside-
re, forma el grupo de las jurisdicciones autonomas
dentro del ambito reservado a la autoridad directa
del Principe. Corresponde a los cuerpos, organismos
y colegios privilegiados surgidos desde la revolu-
cidén comercial y la constitucion de la burguesia ur-
bana. Este grupo puede tener mayor o menor validez en
las relaciones del Poder segun la intensidad del le-
gado medieval o las formas adquiridas
1llo. A veces @e le considera como emancidn del
do Estado de Ordenes, del Poder dual gque caracteriza-
ria la transicidn de la Monarquia feudal a la absolu-

tall

. Bn realidad, en este ambito, como en el sefiorial
propiamente dicho, no hay discusidn sobre soberania
titular, ni incluso sobre la efectividad de la clau-
sula de Poder absoluto que figura en las proclamacio-
nes y rescriptos de los principes; todo ello corres-

e ok : i
ponde al Principe 2. Pero existe una realidad mucho

més importente: el de crear una zona geografica don-

de el Principe no dispone del dinero, de la milicia y
de la justicia sino a través o mediante la aquiescen-
cia de tales cuerpos, estén o no representados en la
institucion de las Cortes, Parlamentos o Estados Ge-
nerales. La imbricacion de estas jurisdicciones con
las sefioriales produce una multiplicidad de situacio-
nes en los distintos paises de Buropa que es imposi-
ble reducir a una formula unitaria. En seguida insis-
tiremos sobre este particular.

En fin, el tercer estrato corresponde al propio
nivel principesco y refleja la mentalidad de los gru-
pos administrativos (no siempre idoneos con la evolu-
cidén del principio de la Monarquia absoluta) de que
el Poder se sirve para practicar una politica. A lo

largo de los siglos XVI y XVII existe una dinamica




del Poder monarquico, que constituye un fenomeno
ndependiente de kEa evolucidn del gobierno en los
dos niveles anteriormente citados. Esta dindmica
no representa un progreso constante. Hay altibajos
y retrocesos importantes. Ello depende de la
bilidad en que se halla la Monarquia de solventar
las contradicciones econdmicas, sociales ¥y politi-
cas planteadas por su pasado ¥y reflejjadas en su
presente. Ningin caso mas ejemplar que le. contra-
diccidn interna de la monarquia espafiola del siglo

- : i g e . =
XVI, basada en la maxima concentraclon de poder en
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la cuspide y en la minima lrradiacion del mismo ha-

13

cia la base
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El segundo error metodologico & que aludiamos
es la confusidn entre Monarquia absoluta y Lstado
nacional. Deriva de la filosofia poll
que exaltd el Poder como
y la Nacidn como expresion perfecta de la comuni dad
social. Asi surgidé la ilusién del Estado nacional
como forma definitiva de la dindmica histérica. Tal
E he (o, comenzado a realizarse en el Occiden-
te de Buropa a fines del siglo XV y principios
giglo XVI gracias a la concentracion del poder su-
premo en el Principe. Excepto en un solo pais, Fran-
cia (y aun en este mismo caso habriamos que hacer no
pocas salvedades geograficas y jurisdiccionales),
en ninguna parte la Monarquia absoluta encarna una
traedicion nacional. Representa unz asociacion —im-
puesta por la fuerza, librem ente consentida o sur-
gida de una necesidad diplomatica—- de comunidades
diferenciadas, a veces absolutamente dispares, a

1a que sélo un lento proceso de convivencia for jara,




en el mejor de los casos, una vocacion comun; en
otros, una aguiescencia resignada y pasiva y en
unos terceros un antagonismo sd6lo redimible por
la segregacidn violenta. Tal es la realidad vivi-

T

VI y XVII, tan obvia que es inne-

da en los siglos X
cesario ejemplarizarla. Por esta causa, el

pe se halle condicionado, en cuanto

politica de monarca absoluto,

diciones juridicas en que se ha producido la uniodn
o asociecidn de sus estados patrimoniales. De aqu
la presencia de una serie de firme

poder, y la necesidad de adaptaciones regionale

para el ejercicio del mendo. Adaptaciones no siemn
pre fdciles, que a menudo alteran y malogran el pro-

grame del Absolutismo.

Seria pues conveniente, para aclarar cual fue

la relacidn exacta entre Poder y Mando (Poder, como
teoria; Mando, como practica gubernamental), promo-
ver una serie de investigaciones sobre la estrati-
ficacidn y la regionalizacidn de los resortes de

la Monarquia absoluta en los distintos ambitos euro-
peos. De este modo podriamos obtener una idea ver-
dadera de las estructuras internas estatales de

aquellos siglos.

El Estedo del Renacimiento en el Occidente de

Buropa surge como consecuencia de los conflictos in-

= - s . 4
ternacionales que oponen a las distintas monarqulas

desde el siglo XII. Esta afirmacion puede parecer

unilateral, tan unilateral por lo menos como la te-




sis de la constitucion d absoluto por la

mecanica de la lucha de n realidad no in-

tentamos plantear una peticion de principio, sino
establecer una problematica sobre hechos empiricos.
en el seno de las monarquias
feudales varios factores no propiamente bélicos o
diplométicos, contribuyen a las primeras quiebras
de su estructura y preparan una evolucion progresi-
va. Bl primero de todos ellos es la expansion demo-
grafica del mundo europeo occidental, la primera gran
oleada de humanidad que se desata a partir del siglo
XIl4. Gracias a ella sera posible proceder a la co-
lonizacion interna, a la repoblacidn de vastos terri-
torios, al desarrollo de las ciudades, y, por ende,
a la expansion paralela en la agricultura, le indus-
tria y la vida comercial. Este movimiento demografi-
co y subsiguientemente econdémico, relacionado, a su
vez, con las posibilidades de nuevas creaciones téc-—

nicas y culturales, desborda los marcos del aparato

de la monarquia feudal, seflala sus contradicciones

internas y prepara las circunstancias de su transfor-
macion en Estados autoritarios y absolutos.

Pero para que estas posibilidades tengan lugar
es necesaria una atmdsfera de tensidn que ponga a
prueba la resistencia del edificio feudal y la ener-
gia de las nuevas fuerzas que van a crear la estruc-
tura del BEstado del Renacimiento. Tal atmosfera la pro-
vocan los continuos conflictos bélicos
en los siglos XIII, XIV y XV al objeto
a unas posgibilidades territorisles con preferencia a
otras. Renouard ha sefialado exactamente esta temati-

ca. La actual visidn cartografica del Occidente de




Buropa fue el resultado de una seleccion entre varias
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posibilidades™ ", en la que sin duds acabo imponiéndo-
se la ley de los grupos humanos mas compactos y podero-—
sos desde el triple punto de vista demografico, econo-
mico y espiritual. El estado permanente de guerra en
el Occidente de Europa impuso a las monarquias unas
exigencias militares, diplomaticas y financieras que
scabaron desbordando su marco feudal y las arrastra-
ron hacia concentraciones crecientes de poder, en cuy®
movimiento se vieron justificados por la intelectualil-
dad formada en el derecho justinianeo.

Desde Sombart es conocida la relacion entre guerra
y capitalismo. Pero lo que ahora nos interesa no es in-
sistir sobre este punto de vista, abordado por todos
los historiadores y por el mismo Mousnier en su ponen-—
cia de 1955, sino en el caracter revolucionario que tu-

vieron tales conflictos desde el punto de vista inter-—

no. Porgque tales guerras no fueron una sucesion de aco-

metidas militares entre Estados homogeneizados, como
las guerras Mnacionales? del siglo XIX, sino profundas
arremetidas en las que desempeflaron un papel importante
las disidencias y las oposiciones intestinas de cada
incipiente formacidn politica. Este complejo fenomeno
adquirid su mayor intensidad desde mediados

XIV a fines del siglo XV. Francia, Borgofia, Inglaterra,
Castilla, Portugal, la Corona de Aragon, Italia y Ale-
mania fueron arrastradas por un-impetuoso torbellino
politicomilitar, en el que a menudo la guerra civil
conto mas que los conflictos exteriores. Baste recor-
dar los decenips finales del siglo XV, en que cada Es-

tado espiraba a prevalecer en el tablero internacional
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con la complicidad de fuerzas sociales y politicas
que combatia en su mismo suelo —-fueran la aristocra-

1 « 1 { n+a he - A | a ad =
cia o la burguesie- y alentaba en el de los adversa-
rios b.

Por esta causa el triunfo de la monarquia auto-

ritarial7 del Renacimiento se logrd siempre sobre una

doble vertiente: exteriormente, aniquilando o redu-—
ciendo a un enemigo peligroso; internamente, acaudi-
llando una faccidén de la propia guerra civil. De agui
el fabuloso acrecentamiento del poder del Principe, y
su justificacion como doble garantia para mentener el
orden dentro del Estado y su invulnerabilidad frente
a las potencias exteriores surgidas de anélogo proce-
B0. Tareas ambas que so0lo podia realizar mediante la
creacion de un ejército permenente, independiente de

todo vinculo feuda118

s, que tuviera tvomo fines prime-—
ros hacer respetar sus preeminencias soberanas en el
propio territorio estatal e implantar una estructura
administrativa que fuera capaz de asegurar los recur-—
sos financieros exigidos por el mantenimiento del mis-—
mo.

Tales son las condiciones en que crece y se dese-—
rrolla la monarquia del siglo XVI. Pero aunque la ten-
dencialidad es la misma, la dindmica de cada Estado
varia de acuerdo con las caracteristicas dimanantes de
su situmcidn anterior, sobre todo de acuerdo con la
persistencia mayor o menor de las fuerzas autonomas
antes descritas, ya sea de estratificacion social, ya
sea de articulacidn regional. La concurrencia de tales
factores, sumade a las contingencias de la politica
internacionel y a las distintas oportunidades creadas
por la expansion econdmica de la centuria, provoca
la complejidad del panorama institucional y la dispa-

ridad de resortes efectivos de poder en las distin-
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tas monarquias europeas. Los casos mds antagonicos

son los de Francia y Espafia, paises a los que suele
seflalarse como frutos primerizos del Estado nacional
absoluto del Renacimiento. Mientras en Francia 1ls
marcha hacia la consolidacion del absolutismo se lo-
gra a través de la superacidn de conflictos socia-
les y politicos internos, en Espafia la Monarquis uni-
ficada de Castilla y Aragén recibe el impulso deci-
sivo hacia formas absolutistas de una contingencia
externa: la llegada del tesoro americano. Bl oro y
la plata de Indias permitiran a los pr
floles una libertad de

apareato
concusa de si

obstaculos posibles por parte de los

nales o sooialeslg; pero, al mismo tiempo, manten—

dran la supervivencia a lo ancho ¥y largo de sus do-
minios de las més sdélidas estructuras de resistencig
al Principe en todo el Occidente europeo.

La tendencialidad hacia una solucidn definitiva
de concentracidon de poder en manos del Principe ha-
ce crisis a mediados del siglo XVII. A ello contri-
buyen cuatro factores principales que actuan en for-
ma contradictoria, pero efectiva: la contraccidn eco-
némioa, que impone un reajuste en las relaciones de
poder entre el monarca y las fuerzas socisles en pre-
senciaj 3tas mismas fuerzas des-

sidén econdémica y de cambios en

la distribucion de la propiedad territorial y en el
reparto social de las rentas; los sacrificios financie—

ros exigidos por la necesidad de equipar y modernizar

los ejercitos de acuerdo con la nueva tactica surgida




a lo largo del conflicto internacional gue opone a

™

los Estados
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cuerpos burocraticos gque, surgidos
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del nuevo Estado, practican muchas

2 = ol

de aelormaclon
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polltlca socladl

chogque se dirime

el Occidente de Buropa entre 1640

o

tados! =no hay porque sorprend
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reg en cada uno de ellos . Mientras

marcha hacia una monarquia condicionada y en

hacia un absolutismo funcional, en Espafla se

hacia las bases d gistema feudal ¥y

soluciones més modernas, la inglesa

acabaran por

corto plazo,

stracion. Pero aun asi, la situacidn del Po-
realidad francesa dista mucho de

iescriben los apologetas la Corte de

Ejército y administracion se conjugan, por tanto,
para promover la preeminencia y centralizacidn del Po-
der como realidad de mando durante los siglos XVI y
XVII. A cadae empuje bélico se registra la necesidad de
acumular més hombres, pertrechos, abastecimientos y
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dinero en un lugar determinado“™, y sobre todo coordi-

nar este proceso de concentracion al objeto de hacer-
lo eficazgz. Se necesgita dinero, reclutar gente espe-
cializada, adquirir armas y mantenimientos, suminis-

trar los equipos en tiempo oportuno, satisfacer las
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as contingencias de las operaciones. Todo ello

I

-

presiona sobre los organismos del Estado y exige un

”

personal administrativo, tanto mas cuanto

-

esfuerzo del
la movilizacidn militar suscita multiples problemas de
orden social, juridico y politico. En esta linea de
ideas, podemos decir que el impulso hacila la monarquia
administrativa a la moderna se inicia en Occidente de
Europa con las grandes operaciones navales emprendidas
por Carlos V contra los turcos en el Mediterraneo occi-
dental desde 153523. La amenaza que la Sublime Puerta ha-
ce pesar cada afio sobre este ambito (fruto de circunstan-
cias politicas y sociales diversas, pero que se tradu-
cen en una formidable concentracidn de poder ofensivo),
obliga a la cancilleria imperial a poner en marcha un
complicado y poderoso mecanismo naval y militar, en el
que participan de manera directa e indirecta los distin-
tog reinos que le obedecen o controla. Una armada es una
empresa en la que prevalece mas el factor técnico y el
financiero, promovidos por la administracion, que el
sentido heroico e individualista del guerrero renacen-
tista, el cual conserva aun el lastre de su precursor
el caballero medieval. E1l aparato de guerra deja de im-
provisarse para convertirse en preocupacidn oficinesca
regular. Es posible que una investigacién a fondo com-
pruebe esta hipotesis de trabajo: el desarrollo de los
cuerpos adminigtrativos de la monarquia en los paises
riberefios del Mediterraneo a mediados del siglo XVI, mo-
mento culminante de la ofensiva otomana.

Durante este mismo periodo la monarquia hispdnica
(y la citamos preferentemente por la entidad de sus pro-

blemas, pero sin olvidar los casos paralelos de otras




tencias
12, visto obligs
— o
trativa para el mundo americano. De la ocupacion

| .

de las Indias Occidentales derivan una serle de pro-
del mds alto interés para la evolucion gque
Quizd el mas importante de ellos
de donde derivan no ya

derecho ¢ quista —que es un problema de filo-

sofia politica-,| sino concretamente el derecho de ad-

minigtracién de los aborigenes?4. Pero en nuestro ca-

so 1o que nos interesa es analizar los cauces del
sroceso de expansion y conformacion del aparato ad-
ministrativo. Un aspecto d problemética se re-
fiere a # - .8 instituciones, que

gido abordado por distintos autores, desd

de vista antagdnicos. Es muy posible que

filiacidn mediterréneo-atlantica, con traspl

recto de organismos y aun de formas de administracion
coloniales. Es la tesis de Verlinden®?. Pero también
debe existir una dislocacion subsiguiente de funcio-
hes, de maenera que bajo el mismo nombre se encubra
un procedimiento de Poder y una articulacion adminis-
trativa distinta. Tal parece ser el caso para los vi-
rreinatos26. Otro aspecto es el de la presencia de
organismos administrativos originales, surgidos de
las contingencias del gobierno, la conquista y la
explotacién del Nuevo Mundo. Y otro aun, el del com-
portamiento de la burocracia colonial, alejada de

los centros del poder principesco, ¥, por tanto, con
propensién a nuevas caracteristicas -sobre todo, en el
aspecto de autonomia de criterio y facilidad de movi-
mientos—-, cuya reversion a la metropoli es muy proba-

ble.




Este doble fendmeno -encrucijada militar en
el Mediterraneo y expansion colonial en el Atlan-
tico- 'situa la Monarquia hispdnica en el mismo fo-
co de interés de los que estudian el desarrollo de
la burocracia moderna. Nos hallamos, en efecto,
ante un gran cuerpo politico sujeto a formidables
contradicciones internas: una de ellas, como hemos
dicho, la existente entre la monarquia, al parecer

gran
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omnipotente, y los poderes regionales y locales, en
parte vivos y operantes; otra, la antitesis entre una
burocracia regional muy arraigada a las viejas formu-
las y resistente a todos los embates desde los albo-

res dek siglo XVI (como es el caso del ducado de Mi-

lén27), ¥y la nueva burocracis, desprendida de cualguier

contacto con las formaciones politicas medievales al
haber surgido por voluntad del Principe en los exdti-
cos parajes americanos. Los incesantes conflictos en-
tre las distintas concepciones del Poder objetivo en
la Monarquia hispana deberan alumbrar no pocos aspec-
tog ignorados de la formacion de la mentalidad de los

cuerpos administrativos modernos.

Nos parece que uno de los aspectos mas importan-
tes a dilucidar es el distinto proceso de formacion
¥y la diversidad de expansion entre el modelo estruc-—
tural del Estado espafiol y el franceés en los siglos
XVI y XVII. Como tipos predominantes del aparato ad-
ministrativo de la monarquia autoritaria -cada uno
conceptualmente distinto del otro-, su confrontacidn

plantea una problemdtica fecunda.




El enraizamiento de ambas estructuras adminis-
trativas se halla en el mismo principio feudal de
un Consejo que es a la vez asesor del monarca y alta
corte de justicia. Los servicios centrales aparecen
en forma confusa y embrioneria, vinculados a persona-
lidades relevantes de la Curia (especialmente, la
canoilleria), mientras que la administracion terri-
torial se inicia timidamente, en funcion de dos cir-

culos de interés: el mantenimiento del orden publico

v el cuidado de la hacienda real. Esta semilla unita

ria del aparato estatal alcanza una madurez favora-
ble a la germinacion tanto en Francia como en Casti-
1lla a mediados del siglo XV; alli despues de la gue-
rra de los Cien Afios; aquil como consecuencia de la
dialéctica del Poder entre la monarquia y la noble-
lel privado de Juan II, Alvaro de Luna.
La politica expansiva de ambas Coronas a fines del si-
glo XV respecto a un mismo objetivo (el predominio en
Italia), plantea el rapido florecimiento de la admi-
nistracion moderna: los organismos centrales se espe-
cializan, mientras los territoriales acusan una ma-
yor subordinscidn a las directrices de la monarquia.
En Francia aparecen dentro del seno unitario del Con-
sejo real cuatro grandes orientaciones de especiali-
zacidn: el Consejo de Estado, el de Hacienda, el Pri-
vado y el de Asuntos y Despachos, cuatro series distin-
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tas de unas mismas operaciones® . En Castilla el pro-
ceso es el mismo (aparicion de los Consejos de la Ca-
mara Real, de Ordenes, Inquisicion, Cruzada y Hacien-
da); pero en este caso viene adulterado y enmascara-—

do por el injerto brusco de dos nuevas realidades en

los mismos albores de la Monarquie hispanica: la ti-




pologia administrativa de la Corona de Aragdn y

el orden de gobierno necesario para hacer frente
e kos problemas de la expansidén atlantica. Este
doble hecho determina una orientacion muy distin-
ta del aparato del Estado en Espafia y en Francia,
me&s precoz el primero en cuanto a soluciones ge-
nerales, mas efectivo el segundo en cuanto a su
misma particularidad

La Corona de Aragon comportaba como princi-
pios administrativos la pluralided y la politerri-
toriaslidad. Sometida a las presiones de una triple
administracidén en los paises continentales (Aragon,

= |

Catalufia y Valencia) y de la necesidad de un go-
para las distintas posesiones mediterraneas,
tuvo que superarlas gracias a la adopcion de concep-
ciones administrativas mas o menos nuevas y origina-
les -no es preciso establecer una filiacion insti-
tucional-, pero en todo caso singulares en cuanto
a su funcionemiento en el s 3 misma comu-
nidad politica. Entre ellas merecen seilalarse tres:
la afirmecidn del principio de la independencia for-
maq del cuerpo adminigtrativo respecto a la antigua
Curie regiaj; la coexistencia de organos centrales
de la administracion con esferas privativas de go-
bierno en dmbitom territoriales definidos; la pre-
mencia de sltos funcionarios en los que se desdo-
bla la potestad regia. Esta dindmica creadora se
desarrolla a lo largo del siglo XV y tiene como

momentos capitales la creacién de la cancelleria

catalana en 1424, el desarrollo de las Audiencias




s principios, incorporados por Fernando el

a lg

la Monar-
quia hispana (polisinodia pura), como en el sistema
- r - ™ r
acion de las recien des-
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con:
corganizado en 1480)
el antiguo Consejo réal castellano y a improvisar un

Conse jo de Estado, organo consultivo del monarca pa-

ra los asuntos comunes 30bre tof en politica exte-
rior y guerra. Casi al mismo tiemp 7 en virtud de
las capitulaciones de Sant: 1€ se aceptaba
érica el principio de la administracidn a tra-
enerales, e incluso de
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s de justicia y gobierno (1511)
A partir del establecimiento de esta concepcion
no se desarrollan modificaciones importantes hasta
el tercer decenio del siglo XVI, cuando la Monarquia
egpafiola se enfrenta con el doble
rra @on Francia y la enorme expansion de sus conquis-—

tas en Méjico (un solo problema: alimentar la guerra

: S B ;
europea con el tesoro americano)~~ . A este momento
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corresponde la creacion del Consejo de Indias con-




firmacion del régimen polisinodial (el Consejo se se-

yero no recibid su es-

gregd del de Castilla en 1519,

-
L
o

U

paldarazo legal hasta 1524) y superacidn del mismo en
cuaento a atribuciones administrativas. En efecto, se
le atribuyeron amplisimes facultades, entre las cua-
les la judicial en ultima instancia, la proposicion

de obispos y funcionarios, la yreparacién de la flota
y los descubrimientos en Indias, la hacienda colonial,
le legislacidén sobre los indigenas, etc. También era
el Consejo quien recibia los informes de América y des-
pachaba las resoluciones pertinentes de politica gene-
ral. Cuando se restablecio en Indias el cargo virrei-
nal (1535) quedaron remachados los eslabones de la
cadena de la alta administracion colonial.

El evidente sentido imperial que propugnaba el
funcionamiento del Consejo de Indias no halld equiva-
lente en el conjunto europeo que regia Carlos V33, Fue
preciso que la idea imperial del César se replegara en
las més reducidas pero viables dimensiones de una hege-
monia espafiola para que apareciera el primer organismo
administrativo de tipo imperial en Buropa desde los
tiempos de Roma. Tal es la opinidén de Koenigsberger
al referirse a la creacidn del Consejo de Italia (1555-
1558)34, hecho que reputa como la principal adquisicion
de la centuria en el campo de la técnica administrati-
va. Segregado del de Aragdn, por razones de eficencia35,
el de Italia supervisaba la administracion financiera,
mercantil, aduanera, civil y militar y fiscalizaba le
accidn de los virreyes y gobernadores de Sicilia, Na-

poles y Mildn. Sélo le escapaba la alta politica, re-

gservada al rey y al Consejo de Estado. Es muy posible




que la experiencia lograda en el funcionamiento
del Consejo de Indias influyera en la concepecion
del Consejo de Italia; también puede serlo la afir-
macién reciproca: en 1569 se reorganizaba aquel co-
mo autoridad suprema en el gobierno de América y la
administracion de justicia.

La ultima etapa de creaciones sinodiales de

la Monarquie espafiola abarca los dos ultimos dece-

o
nios del siglo XVI: nuevos Consejos territorisles

(Flendes, 1588; Portugal, 1580) y un Consejo espe-
cializado (el de Hacienda, 1593). El conflicto in-
ernacional en que se halla empefiada la Espafia fi-
lipina (diplomacia, guerra, crisis de tesoreria)
explica su creacion. Pero ya en estos afios crucia-
les el sistema polisinodial da pruebas de fatiga.
La dispersion de asuntos se traduce en incoheren-—
cias administrativas, en dilaciones que acumulan
montaiias de papeles; el confusionismo en las atri-
buciones de los Consejos alarga la tramitacidn de
los asuntos y diluye las responsabilidades en los
momentos criticos. La mediocridad ¥y conservaduris-—
mo de sus miembros, en gran parte togados (o sea
licenciados en Derecho), quiza asegurase la impar-
ciglidad de sus decisiones judiciales36, pero en
cambio impedia el establecimiento de una teoria
administrativa moderna. De este modo la polisino-
dia espafiola permanece como un gistema de equili-
brio entre fuerzas semigutonomas, cuando no anta-
gonicas, ante el cual se egtrellan los remedios

que va a utilizar la monarquia desde comienzos del

siglo XVII para sacarlo de su torpeza anacronisti-




ca: la introduccion de personal manejable en los Con-
sejos (1603, los consejeros de ¥capa y espafiall, o sea

nobles), la valoracion del papel de los secretarios

de Estado (logrado a través del sistema de consultas),

y en fin el supremo y peligroso recurso a un ministro
universal omnipotente: el valido o privado.

Mientras tanto, la evolucion de la estructura
administrativa en Francia ha sido menos ambiciosa y
compleja, como menores han sido sus preocupaciones
territoriales, y ello le ha permitido conservar el pre-
cioso elemento de unidad de direccion a que antes he-
mog aludido. Superada la crisis de las guerras de reli-
gion y el ultimo embate del conflicto internacional con
que finaliza el siglo XVI, la monarquia de Enrique IV
tiene en su mano el Poder -cuyo uso le es reconocido
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universalmente™” = y los instrumentos para canalizar di-
rectamente sus designios. En efecto, lasgs distintas sec-
ciones en que se ha ido especializando el Consejo real
a lo largo del siglo XVI no son mgs que rudimentos de
cuerpos sinodiales dentro de un solo organismo, cuyo
impulso es unitario. Por otra parte, las atribuciones
de los secretarios de Estado, que aparecen a viva luz
en 1547, se mueven en unas directrices peculiares y
crecientemente especializadas: primero, territoriales;
luego, desde la reforma de 1588, por asuntos de gobier-
no. Aungue participan en las deliberaciones del Conse-
jo, conservan siempre una autonomia funcional respecto
al mismo, e incluso respecto al soberano,como presun-
tos jefes de unos servicios administrativos. Esta sera
la gran fuerza de la revolucidn administrativa que rea-

P r - = 4 - - e
lizara T 2. durante el siglo XVII, la cual, como ha




obierno interpues
grandes ministros de Luis XIII y de la
de Austria. El principio moderno
de que la administracion es asunto de los Organos
del gobierno y que estos proceden en virtud de la
norma de divisidn de trabajo, nace con Richeligu
con Mazarino. Este esquema permite
administracion territorial a una

- . r P}
el intendente. Log ultimos

as
9

le lousnie han puesgsto el
problemgtica altamente interesante a propos
estos oficiales. Los intendentes,
comisarios eventuales con
recuperar su autoridad
1580-1600 y 1621-1628,
su sentido especifico de funcionarios supremos
la administracidn financiera y politica provin-
antes de la Fronda, a raiz del esfuerzo reque-
por la guerra rad . Bspafia en 1635. EL1
decisivo se habr dado en y en cinco
se habrian convertido de j inspecto—
reg en administradores de los impuestos y de los
recursos provinciales. Asi
consumado la revolucidn de id ue significo el
paso de la preponderancia de la administracion ju-
dicial & la preponderancia de la administracion
e jecutiva. En 1653, reducida la Fronda, comenzaba
la aplicacidn sistematica y general del nuevo ele-
mento administrativo.

Consejo unico (a pesar de las secciones espe-




su tructura definitiva
BEstado e intendentes, tra-
modernidad administrativa en la

mitad del siglo XVII. Por el
contrario, ona espaliola arrastra el peso de
su polisinodia arcaica desde el fracaso de la accion
coordinadora del conde—dugue de Olivares, coinciden-
con la tension administrativa provocada por la gue-

rra con Francia. La dictadura del ido de Felipe IV
se ejerce precisamente a través de los Consejos; pero
cuando la politica de uno y otros conduzca a la sece-
sion de Portugal y a la tentativa de separacidn de
Catalufla (desde 1640), sera facil acabar con el pri-
mero, pero imposible orillar el lastre de los ulti-

En efecto, largo del reinado de Carlos II
los Consejos se declararan contrarios a renunciar a
cualquiera de sus atribuciones, recordando una y
otra vez el desastre en que termind la experiencia

de Olivares. Y aun mas: intentaran erigirse en re-

presentantes calificados de la tradicion foral para

Z = . . 0
oponerse & toda reforma, aun la mas minlma4 El

confusionismo, la rutina y el engreimiento caracte-
rizan la fase final del desconcierto administrativo
espafiol bajo el régimen polisinodial de los ultimos
Austrias. Ello hace imposible una adaptacidn eficasz
del cuerpo vario y dilatado de la Monarquia espafio-
la a las necesidades de una nueva época y prepara
el peligroso camino de la subversion total de las
instituciones hispanicas a imagen francesa durante

el reinado del primer Borbdn .en Espafia.




Pasado y futuro, entretejiéndose. Los hechos
reales suscitan muchas dudaw sobre la validez de
cualquier modelo estructurante en la evolucion de

la monarquia absoluta europea de los siglos XVI a

A

XVII

Y aun més, si consideramos al hombre, al fun-
cionario, que pulula en los cauces administrativos
gue agqui han quedado descritos. La gran historia
de la administracion la forman las monarquias, los
cuerpos consultivos, los grandes oficiales de la
Corona, las corporaciones; la pequefla historia, las
anécdotas y efemérides de unos y otros; la historia

simpbe y verdadera, la actitud, el temperamento o

la mentalidad -llamese como se quiera— del personal
adminigtrativo ante el ejercicio de su cargo. Si-
guiendo esta Ultima y dificil via de investigacion,
se plantea la problematica de la naciente burocracia

estatal, a la que ultimamente han dedicado valiosos

egtudios varios ilustres investigadores4l. Dade la

importancia del empefio, las reiteradas peticiones

de trabajos colectivos y simultdneos sobre el par-
ticular, parece muy conveniente que presentemos an-—
te el Congreso la discusidén de las siguientes hipod-

tegis de trabajo.

I. Dificultad de adaptacion del oficial medie-

val al funcionario moderno. Mds que una hipdtesis

de trabajo, esta parece ser una adquisicion funda-

mental de la reciente historiografia. Mientras el
o




Estado monarquico desarrollas formas nuevas de adminis-~
tracidn a compas de la presion de las circunstancias
econdmicas, sociales y bélicas que le rodean en los

siglos XVI y XVII, la mayoria de las personas que ocupan los cargos con-

serva una mentalidad totalmente medieval. Ciertamente,
los tratadistas hablan de "funciodn publica" desde prin-

cipios del siglo XVII, pero quienes la sirven entien-

den por ella una ventaja personal de caracter patrimo-

. . & . e .
nial. Ello deriva, segun Mousnier , de que el mismo

principe continue considerando el Estado como un patri-
monio, a pesar de que los teoricos indican su calidad
de usufructuario y administrador; al dar un oficio se
desprende de una parte de su propiedad que pasa a ser
detentada por el beneficiario. Quiza sea aun mas inten-—
s0 el resabio feudalizante ¢

ue impregna la administra-

cion en los primeros siglos del Estado centralizado a
la moderna. Esta es la tesis de Chabod43: el oficio co-
mo Upensidén® dada por el soberano.

La propiedad de un oficio. El oficio como patente
de monopolio- juridico e instrumento de expoliacién44.
He aqui dos formulas opuestas a la misma esencia de la
burocraoiéﬂmoderna. Y sin embargo, sin ellas no podria
comprenderse nada del aparafo administrativo én los

giglos XVI y XVII, En particular las formas de vena-

lidad de las que luego nos ocuparemos.

II. La burguesia como manantial del personal ad-

ministrativo.® En teoria la burocracia de los siglos

XVI y XVII se reclutaria entre la burguesia y seria
un instrumento clasiste en apoyo de la monarquis au-
toritaria o absoluta contra la nobleza45. Es posible

'd s .
que asl suceda en los paises sujetos a una real ex-

pansidén econodmica, como Francia. Ante el elevado nume-




cargos con que se amplia la administracion del

stado, es muy logico que la monarquia busque personal
especializado y competente, de un lado; elementos adic-
tos politica y socialmente, de otro. La burguesia le
ofrece unos y otros. Y, ademas, a través del sistema
de la compra de oficios, es atraida irresistiblemen-
te hacia la administracion, como un medio de comple~
tar los recursos financieros del Estado. Por su pre-
paracion, su actitud social y su dinero la burguesia
deberia llevar el peso de la transformacidn burocra-
tica del Estado feudal hacia la modernidad.

Pero las situaciones historicas concretas per-

miten descifrar una problematica que no se ajusta
exactamente a la afirmacion anterior. Bn primer lu-

gar, seria necesario definir de que tipo de burgue-

sia se estd hablando; si no se trata, en realidad,

de una burguesia urbana ya muy evolucionada, cuyo
maximo aliciente consiste en fundirse con los nucleos
aristocraticos de sangre o patrimonio. En este caso
el sentido de privilegio y preeminencia |-oriundos del
mundo feudal-! se infunden en el seno de la administra-—
cidn, contribuyendo a darle el matiz feudalizante de
que antes hablabamos. Es muy posible que la burguesia
que asciende a los cargos y se vincula ellos haya
gido previamente asimilada por la clase nobiliaria,
por lo menos en cuanto a ideales de vida. Sobre es-
te particular, seria interesante hacer una encuesta
socioldgica en varios paises. Los resultados de los
estudios practicados he a feche parecen demos-—
trar que la burguesia, en cuanto a fuente del perso-

nal burocrdatico, no tuvo la fuerza revolucionaria




que se le atribuye. El examen detallado de la gran crisis
del Estado en los paises del Occidente de Europa entre 1640
y 1660 parece demostrar que el personal administrativo de

burgués se limitd a servir discretamente la causa reac-
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cionaria de los grandes propietarios aristocraticos .

Es muy posible que esta afirmacion tenga un eco distinto
segun el pais en donde nos situemos. En este sentido, estamos

de acuerdo con Mousnier en su polémica con Porchnew cuando afir-

ma que no puede aplicarse a la Francia del siglo XVII el patron

monocorde que el historiador ruso propugna cuando la califica
47,
?

de Estado feudal-absolutista pero no creemos que pueda apli-
carse a todos los paises su hipotesis de trabajo sobre el pre-
dominio del espiritu burgués en la burocracia del siglo XVII.
Quiza esto sea verdad para Francia -y sin duda, lo es aun para
Inglaterra48—; pero en las peninsulas mediterraneas y singular-
mente en Espafia, incluso en las regiones mas mercantiles e in-
dustriales, la aspiracidn del burgués rico es hacer diluir su
prole en el geno de la nobleza mediante la compra de propieda-
des y la adguisicidn de cargos publicos. Por otra parte, Braude14J
ha indicado que en Castilla el reclutamiento de los oficiales se
racia en gran parte entre los pobres y semiproletarios. sNo es
muy diferente la mentalidad de este tipo de funcionario que la

del salido de la burguesia francesa? Y, con todo, tanto éste

como aquél debieron desarraigarse del cuerpo social de donde
procedian.

Querriamos resumir brevemente nuestro pensamiento. En los
Estados de fuerte tradicion medieval, el personal administrativo
de origen burgués tiende rapidamente a ennoblecerse a través del
cargo y a mantener desde él las posiciones de privilegio de las
oligarquias feudales o preeminenciales (entre otras, la suya

propia); en los de evolucidn més moderna, el burgués funciona-

rio podra abrigar otros horizontes, sobre todo si se apoya en




ticulacion social de la nueva clase
og Mfabricantesf/. En todo caso, a
o XVII impera en el Occidente europeo un pro-
refeudalizacion, segin el cual las clases
aticas aprovecharian el mecanismo adminig-
trativo establecido por la monarquia
del siglo XVI para intentar rec
en el seno del Estado; y para ello contarian con la
complicidad de la administracion de origen burgués.
parece ser el caso de Espafia, jsucederia

. 'd
lo mismo en otros paises?

-

ITI. Dificultad del reclutamiento del perso-

nal administrativo competente. Sefiala Koenigsberger

que el gran problema de la administracion durante
a segunda mitad del siglo XVI en la Monarquia
fue la dificultad de encontrar funcio-
narios honestos y capaces. La mediocridad de con-
oficiales se debe buscar, segin é1,
Unlﬂcrr*ﬁaueﬁ5o.
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profunc d
equipo. Sin embarg parec aber duda sobre

la incompetencia del 1 ata en el ejercicio de
la mayoria de los cargos @ época, aun los mds
elevados. La preparaci para el oficio se obtiene
con un titulo académico, pero con mayor eficacia
aun contando con un buen padrinazgo o la amplitud
del pecunio propio o familiar. Esto parece despren-

derse del minucioso estudio de Chabod sobre la

buroc: nilanesa de los siglos XVI y XVII®L, En




-

no se comprueba la presidn de base de
para convertir la
portavoz de sus designios
glo XIX-, ni tampoco el
personal egpecializa~
Muchas

1 3 ,
cademicog era mas

IV. La rentabilidad material como principal
"

icate del cargo administrativo. En principio
= A i - 9

oficio es deseado en los siglos XVI y XVII por

*dignidad¥ que comporta. Dignidad quiere decir
preeminencia y excepcidn, una parcela del poder
gintetizada en una actitud vital. En ciertos
y paises, la tendencia a

LdClon trasplantada al ambito administrati

constituirae una traba el normal

cionamiento del aparato de Estado: asi sucedid, por

e jemplo, en Egpafia ro en todas partes el funcio-

g -

nario aspira a un tren de vida mas elevado, a una
exteriorizacion social de su eargo54. Egste hecho in-
cide de modo notorio en la mentalidad del burocra-
ta respecto a la adecuada rentabilidad del oficio.

En principio, aceptar un oficio en el mundo feu-
dal era parte integrante de la fidelidad debida por
el vasallo al sefior. Durante el siglo XVI todavia

encontramos casos en donde prevalece egte sentimien-

B - A : : .
to” "3 incluso podemos decir que el funcionario debe

ser primeramente fiel al monarca que al bien comun.

Pero esta mentalidad va desapareciendo a fines del




siglo XVI, y en la siguiente centuria prevalece
generalmente la teoria de que la fidelidad (y
la entereza) del oficial se mide por el A justo
salario¥ que recibe del principe.

Chabod lo ha demostrado trayendo a cola-
cién las doctrinas de los moralistas espafioles
e italianos de la época: Luis de Molina y Giacomo

Menoch1056

. Ambos publicaron sus obras en el ul-
timo decenio del siglo XVI. La reclamacion de

un "salario justo" estd en relacion, desde lue-
g0, con la revolucion de precios del siglo XVI y 1la
disminucidn del salario real hacia 1600; pero po--
siblemente también indica el desprendimiento de la
funcion administrativo del viejo concepto feudal
de fidelidad y la entrada en el campo de la meca-
nizacidn de las relaciones entre Estado y funcio-
nario, Sobre egte particular el debate continua
abierto.

Si se pudiera establecer el momento cronold-—
gico en que la rentabilidad material del cargo
importa més que el viejo concepto de dignidad,
habriemos adelantado un gran paso para establecer
el comienzo de la corrupcion como sistema adminis-
trativo. Hasta ahora se ha demostrado que, en gene-—
ral, los oficios eran rentables, o sea que teniendo
en cuenta los estipendios y los emolumentos, mas
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los extraordinarios autorizados, un oficial podia

cubrir sus necesidades. Mousnier y Chabod57 abun-

dan en esta opinidn. Pero hasta que no sepamos
exactamente la relaciodn entre precios y salarios,

decenio a decenio, para cada region, del modo que
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neralizaremos al hablar de corrupcion administra

V. La corrupcion puede considerarse como un

gistema impuesto por la necesided de remediar los

fallos de los aparatos administrativos anticuados.-

Los abusos de los oficiales medievales pasaron en
gran parte a los funcionarios del Estado autorita-
rio-absolutista de los siglos XVI y XVII. Aunque

no existe una clasificécion sistemdtica de los mis-
mos, podemos considerarlos como una ramificacion pro-
liferante de los abusos de poder en la zona especifi-
ca de los ingresos personales. Eg posible que los abu
sos aumentaran rapidamente en la época de desniveles
monetarios acentuados -como es el caso para la infla-
cidén del tercer y del sexto decenio del siglo XVI.
Pero sobre este particular toda conclusion cientifi-
ca parece hoy por hoy muy prematura. Es probable que
debamos dimitarnos a aceptar el criterio de gque en el
g8iglo XVI continuaron los abusos del oficial feudal y
que a fines de esta misma centuria empezd a desarrollar-

se la corrupcion como sistema administrativo, a consecuencia
de la crisis producida por la brusca disminucidn en el poder
adquisitivo de la moneda, segun demuestra el estudio antes
citado de Brown y Hopkins.

Quiza pueda impugnarse esta distincior
sos y corrupcion. El funcionario que, ademas de los
lumentos vinculados tradicionalmente al oficio,

Pl =% Y

ta un regalo o toma dinero para forzar la lejy

su accion en detrimento de
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po un abuso y un acto corrupto. Pero es preciso re-
currir a palabras concretas para designar dos dis-
tintas mentalidades administrativas: la del funcio-
nario que eventualmente se sale de su esfera moral,
en acto individual e insolidario, y la del servidio
gdministrativo que funciona corrientemente bajo el
principio de la corrupcion. La segunda mitad del si-

glo XVI separaria, grosso modo, el abuso en la ad-

ministracion medieval de la corrupcion en la adminis-
. 7 c 5 " ~ 4 - r e . - "60
tracion moderna, ®la fraude, erigee en systeme .
Van Klaveren ha teorizado ultimamente sobre la
g F . . - '
corrupcion y ha intentado sistematizar sus origenes
y desarrollo. Sus teorias son interesantes, sobre
todo cuando intenta comprender una experiencia histo-

rica. Su principal afirmascion es la de que existe una

lucha por la distribucion de ciertos caudales de la

rigueza nacional entre el monarca, la burocracia y
la oligerquia. La carencia de autoridad en el Estado
o la menor variacidn en el standing de los funciona-
rios, induce a los oligarcas -los grupos de presion-
a ejercer su funcidn corruptora. La oligarquia, evi-
dentemente puede estar constituida por las clases
intermedias que cita Van Klaveren- con ewvidente in-
tencidn hacia la burguesia- o por clases superiores
aristocraticas enquistadas en los aledafios del Po-
der. En todo caso, oligarcas y funcionarios actuan
en un mismo impetu ascensional, muy vinculados, aun-
que los primeros actuen horizontal y los ultimos

verticalmente. En el reparto de los beneficios del
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Slh'\‘,’—”lk_‘, se nota misma division: horizontal
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equitativo entre po de presion;
vertical y selectiva entre la burocracia. Ello produ-
ce una division importante entre los altos y los bajos
niveles de la administracion y suscita resquemores en los
escalones inferiores, con la inevitable consecuencia de
frecuentes tra ' s en el funcionamiento del sistema:
calda de pod ' depuracion administrativa, etc.
Pueden aceptarse estas hipotesis de trabajo.
Ellas nos inducen a reafirmar la nuestra de que la
corrupcion se produce cuando la administracion inten-
ta dominar un hecho econodmico importante con una le-—
gislacidn cerrada y arcaica. Tal fue la situacidn
en que se halld la Corona espaifiola cuando la expan-
sién econdmica en las colonias americanas desbordd
por completo los horizontes monopolisticos y los
nstrumentos de accidn que habia concebido en la pri-
mera mitad del siglo XVI. Que Espafia fuese durante
los siglos XVI y XVII el epicentro de la Orrupci6n62
no se justifica en absoluto por una propension del
administrador castellano al relativismo moral. La
frase que si el rey no atendia a sus servidores, a

r

éstos les era M1icito procurarse por otra via', aun-
que escrita en castellano, es de un *"llano63 Si
en Espafia arraigd la corrupcion fue porque, pese a
la actitud moralizante de la Corona y a sus reitera-
das declaraciones contrarias a toda practica corrup-
ta, la administracion tenia que hacer funcionar el

mecanismo del comercio americano a pesar de las leyes

Tal es el fundamento ldégico de la ®psicosis del frau-
del, puesta de relieve por los esposos Chaunu en sus
investigaciones sobre el comercio americano, psicosis

que actuaba desde fines del siglo XVI desatando reac-
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ciones en cadena de la corrupcion administrativa64 870
El embite era tan extraordinario que es logico su-~
cumbiera ante €l un desbordante aparato de Estado.
Cuando Holanda e Inglaterra en el siglo XVII aborda-
ron el mismo problema, cayeron en parecido sistema

de corrupcion administrativa.

VI. La venalidad de oficios ¢defensa contra

la corrupcion? Las condiciones requeridas por el

Estado para el buen desempeilo de un oficio a lo lar-
go del siglo XVI eran, de acuerdo con disposiciones
reiteradas muy a menudo, las siguientes: idoneidad,

capacitacion, servicio personal y directo e ingenui-

- . 7 65 . ’
dad en su provision ~. Cagi nunca se llego a este re-

sultado y este fracaso se atribuyo, en primerisimo lu-
gar, a la venta de oficios, considerada como fuente

de prevaricacion. Esto ha llevado & los historiadores
a admitir un paralelismo fatal entre venalidad y co-
rrupeidn y entre venalidad y desorganizacion adminis-
trativa. Tal fue la tesis sostenida por Martin Gohring
en 1938 y por Koenrad W. Swart en 194966.

Los trabajos més recientes han puesto en duda es-
ta teorfa. En primer lugar, la compra, la transmisidn
en herencia y el arriendo de un cargo publico no son
fendmenos que aparezcan con el Estado moderno, sino
gque, como el concepto patrimonial de la monarquia de
donde proceden tales formulas, arrancan de la concep-
cidén feudal del poder publico. Mousnier nos ha instrui-
do sobre el particular desde su notoria tesis sobre la

venalidad de los oficios en Francia67. Desde que se

constituyen administradiones modernas, el deseo de




los principes es poner fin a la venta de oficios y

a las corruptelas derivadas de ella. Pero las suce-

sivas coyunturas militares y las correspondientes pre-
siones sobre el erario publico motivaron, a lo largo

del siglo XVI, que se prescindiera de norma tan ele-
mental. Entonces se presentaron dos soluciones: o bien
reconocer y legalizar la VYenta de oficios =como fue el
caso de Francia desde 1532 a 1604—, o bien ignorarla ofi-
cialmente, aun consintiéndola en lo privado para determi-
nados grupos administrativos o para todos —-como es el

e jemplo de Espafia, cuyos apuros financierom eran meno-
res por contar con el chorro argentifero americano. Com-
parando los resultados de ambos sistemss sdministrati-
vos en el siglo XVII, no so6lo resulta que el francés

fue capaz de poner trabas a la corrupcion, sino tam—

bién que dio mejores resultados en cuanto a idoneidad,

s . =E . . 68
seleccion y relativa pureza de la administracidn .

Teorizando sobre el particular, Van Klaveren afir-
ma que en todos los paises donde no existid la venali-
dad aumentd la corrupcién69. Esta hipdtesis de trabajo
merece retener nuestra atencidn, aun guando no la consi-
deremos absolutamente probatoria, puesto que muy bien
pudo suceder que la corrupcion se ejerciera en funcidn
de los defectos de une organizacidn administrativa, de
las diferencias estructurales de una sociedad y de los
mayores atractivos de unos beneficios materiales, y no
de un mayor o menor control de los cargos publicos por
la monarquia a través de un sistema venal y de su domi-
nio de la administracidén a sus 6rdenes7o. También debe-

riamos tener en cuenta otro factor, éste directamente
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relacionado con la venalidad y favorable, por tanto,
a la hipdtesis de Van Klaveren: la devaluacidn del
sueldo de los funcionarios, compensada en el

venal ¥y, en cambio, beatamente ignorada en

T2

* 5 & - ~ -
enal’ ~, con su inmediata repercusion en las mafias de

oficlales superiores e inferiores para equilibrar

- =

ouestos a espaldas y en dafio del Estado.

Tales son las grandes lineas de la discusidn que
proponemos. ¢ Seria posible esperar que, como conclusion
de ella, se formulara un cuestionario colectivo para
tratar de resolver las cuestiones planteadas, especial-

mente en lo que se refiere a un estudio sociolodgico

de la condicidén del funcionario en los siglos XVI y

XVII?
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1 Quelgues problémes concernant la Monsrchie

Relazioni, Storia Moderna, IV. Firenze, 1950, 1-55, y

del X Congresgsso Internazionale, Roma, 1957, 429-

-

Fueron especialmente interesantes las interven-

ciones de L. Bulferetti, A. Meusel

2 ®al fue la influencia ejer
" - = 1L e = L o ] = i U g | o, BN RPN |
alemana en los dias anteriores a la Guerra Mundial,

cuya huella es notoria en W. NAF: Die Epochen der Heueren

eschichte, Aarau, 1945, 2 tomos, y especialmente en A.

. e e i N ' ’ g S o, Bl = ik
FERRART: Fernando el Catolico en Baltasar Gracian, Ma-

drid, 1945,

la defensa de MOUSNIEL ante las conclusio-
nes de S.D. SCASKIN en Atti del X Congresso Internazionale,

438-439.

4 Y a-t-il un Etat de la Renaissance, en fActes du

Colloque sur la Renaissance organise par la Société d'His-

toire Moderne", Paris, 1958, 57-74, especialmente p. 73.

5 Esta premisa indica claramente que no intentamos
dar a esta ponencia un cardctér bibliogréafico. Nos lo im-
pide, ademes, el restringido espacio de que disponemos.
Sin embargo, el lector encontrars los principales datos

bibliograficos en las obras que iremos citando.

6 Tal ha sido generalmente el caso de Espafia. Sin

embargo, en su Historia de la Administracion espafiola

e hispanocamericana (Madrid, 1958), JUAN BENEYTO ha evi-
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tado aplicar el calificativo de absoluta a la mo-
g

marquia de los siglos XVI y XVII.

y . 1 1 T - B 4
7 En su notoria obra sobre La Mediterranee

et le monde méditerranéen sous Philippe II, Paris,

1949, F. BRAUDEL apunta claramente este hecho

(L'Etat et la montée seigneuriale, 628-637).

8 Como en el caso de los Reyes Catdolicos en
Castilla, en donde la expansion de la justicia re-
gia no fue obice a
sefiorial de grandes preeminencias Jjurisdiccionales.
El argumento exigir er desarrollado con mayor

precision de detalles.

9 Egpecialmente sensible desde domienzos del
8iglo XVII. En la primera mitad de esta centuria,
los grandes ministros de la Corona espaifiola fueron

=5

todos miembros de la aristocracia latifundista.

10 Ha hecho una tentativa de este género pa-

ra el Norte de Catalufia, S. SOBREQUES en una tesis

gsobre le familia Margarit, desgraciadamente inédita.

11 Tal es, como es bien sabido, la teoria de
7 b
Nif, tan aceradamente combatida por F. HARTUNG des-

de 1932: Die Epochen der absoluten Monarchien in

der neueren Geschichte; [Historische Zeitschrift!

CXIV (1932).

12 En Espafia, fue obligado referirse al {po-

\ lderio real absoluto® desde 1418 a los comienzos del

reinado de Felipe II; después desaparecid, por con-

siderarse un principio ya admitido por todos (LUIS
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SANCHEZ AGESTA: El Mpoderio real absoluto™ en el testa-

mento de 1554, en"Carlos V. Homena je de la Universidad

de Granada", Granada, 1958, 439-460).

13 Este es un topico de la historia del Poder

én Espafla durante los Austrias, gque halla su compro-

bacidn en la reciente tesis de JESUS LALINDE: Lg ing-

titucidén virreinal en Catalufia (1479-1716), leida y

discutida en 1958.

14 El factor demografico continua reclamando
interés primordial, a pesar del abandono de que su
estudio fue objeto en el X2 Congreso de Ciencias Hig-
toricas. Después de la riquisima ponencia que ante el
IX2 Congreso presentaron CIPOLLA, DHONDT, POSTAN y

WOLFF (IX Congrés Internationsl des Sciences Histori-

ques, I, Rapports, Paris, 1950, 54-80), los estudios

de historia demografica se han desarrollado y deben
conducir a afirmaciones importantes sobre el tema de
que nos ocupamos. Es imposible que no exista relacion
estrecha entre la forma del Estado y el declive demo-
grafico del siglo XVII. Pienso en la gran peste de
1649-1650 y sus repercusiones en los paises de la

cuenca occidental del Mediterrdneo.

15 YVES RENOUARD: 1212-1216. Comment les traits

durables de 1'BEurope occidentale moderne se sont defi-

nis au début du XIII® sidcle. MAnnales de 1'Université

de Paris®, XXVIII (1958), 5-21.

16 Creo que he demostrado este fenomeno en las
relaciones entre Francia, Aragon, Castilla y Napoles

(Juan II de Aragdn, Barcelona, 1952).




17 Para no utilizar el adjetivo absoluto, que
no puede aplicarse a la monsrquia entre 1450 y 1550,

el vocablo exacto habria sido monarquia preeminencial

(o sea aquella que, por encima de todo, intenta defen-
der sus "preeminencias", como en el caso de Espafia ba-
jo los Reyes Catdlicos y Carlos V). Asi se lee eh los

documentos de la época (véase mi Ferran II i la Ciutat

de Barcelona, Barcelona, 1936, I.) Pero el escaso eco

de este término en el mundo actual me indujo y conti-
nue induciendo a emplear esta terminologia, aun a sa-
biendas de su posible confusion con el autoritarismo

politico moderno, formula de superabsolutismo.

18 E] ®ejercito de mercenarios?, equiparable,
segun CHABOD, a la "burocracia de mercenarios" de la
misma época. Art. cit. nota 4, p. 66. Merece citarse,

asimismo, la posicion de V.C. KIERNAN: Foreign

mercenaries and absolute monarchy, "Past & Present"

ot 1 (1957), 66—83; aunque su tesis sobre la forma-

cion del ejército mercenario para evitar el armamento
del pueblo nos parezca excesivamente unilateral. En rea-
lidad, si los principes querian contar con mercenarios
era para asegurar su posicidn en tanto que vencedores
de la guerra civil a que hemos aludido en el texto.

La entrada de Carlos V en Espafia en 1522 con un ejér-
cito de tres a cuatro mil alemanes y 74 cafiones, alu-
dido por KIERNAN, se nalla en esta trayectoria y no

en la de dominar "el pueblo'.

19 Este hecho explica la decadencia de las Cor-
tes castellanas durante el reinado de Carlos V, espe-
cialmente desde 1$38, cuando la Corona cuenta con me-

dios sobrados para hecer frente a sus ingentes nece-
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sidades financieras. Anteriormente, su posicidn
era de irreductible resistencia (J. SANCHEZ MON-

TES: Sobre las Cortes de Toledo de 1538-1539, en

"Carlos V. Homens je de la Universidad de Granada",
595-6633 y varias comunicaciones del III Congreso
de Cooperacidn Intelectusl: GABRIEL MAURA: Las Cor-

3

tes Castellanas no cowmpartieron ni secundaron la idesg

imperial de Carlos V y JOSE MARTINEZ CARDOS: Carlos

V y las Cortes de Castilla. Referencias en "Indice

Histdérico Espafiol" no. 27661 y 27662).

20 No puedo entrar en la discusidén general

i

del problema politico y social planteado por esta

3
!
A -

crisis tal como ha sido debatido recientemente en

Inglaterra por un grupo de estudiosos (Seventeenth

.Century revolution, {Past & Present® n®. 13 (1958),

62-T2. No obstante, recogemos el parecer general
de que las revoluciones europeas de este periodo
fueron desencadenadas por la presion financiers
orrespondiente a los gastos militares y diploma~

ticos de la Guerra de Treinta Afios.

21 E1 calculo mds preciso sobre el aumento de
la Deuda Publica durante el periodo de Carlos V lo

debemos a F. BRAUDEL Y GHISLAINE BELLART: Les emprunts

de Charles-Quint sur la place d'Anvers, en “Charles—

Quint et son temps", Paris, 1959, 191-200. Cada con-
flicto internacional acarred un brusco aumento de la
deuda imperial en Amberes: de 500.000 a 1.000.000

de libras en 1521; un nuevo millon en 1528-1529: de

medio millon a més de !6 millones! en 1551-1555.
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22 R. MOUSNIER en su notoria obra La venalitéd

des offices sous Henri IV et Louis X1, Rouen, 1947,

seflala el ritmo de las ventas de oficios en Francia Yy
el desarrollo del aparato estatal en relascidn con las
necesidades bélicas. Momentos culminantes serian LSsZ:,
1554, 1586, 1597, 1620-1622, 1627 y 1633. Bs obvio la
relacion de estas fechas con coyunturas bélicas preci-

S88.

23 Sobre este particular F. BRAUDEL nos infor-
ma que de 1534 a 1575 los armamentos maritimos por

lo menos triplicaron (La Mediterranée, 666).

24 Sobre este particular vease la Ultima contri-

bucidén de CHARLES VERLINDEN: Pax Hispanica en la Amé-

rica colonial, "Historia® (Buenos Aires), IV (1958»,

que no envejece la obra fundamental de SILVIO A. ZA-

VALA: Las instituciones juridicas en 1la congquista de

América, Madrid, 1935.

25 La obra que resume la tesis de Verlinden es

Précedents mediédvaux de la colonie en Amérigue. Perio-

de coloniale., México, 1954.

26. Aun no poseemos el estudio que aclare el en-
lace entre las instituciones virreinales de la Corona
de Aragén en el Mediterrdneo ¥y las de la misma clase
en América, ni tampoco al que compare el funcionamiento
de los virreinatos espafioles en Américs ¥y Buropa duran-
te los siglos XVI y XVII. No nos parece muy convincente

la opinion de SIGFRIDO RADAELLI: La institucion virrei-

nal én las Indias, Buenos Aires, 1957, que niega todo

parentesco, excepto el nombre, entre el virreinato ame-

ricano y el europeo.
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27 SANTORO: Gli uffici del dominio sforzesco

(1450-1500), Middn, 1948.

28 MOUSNIER: La venalité, 79 y ss.; JACQUES

ELLUL: Histoire des institutions, II, Institutions

francaiges, I, Paris, 1956, 297-298.

29 No existe bibliografia moderna sobre el
tema que apuntamos. Inédito, el trabajo de LALINDE,
al que ya se ha hecho referencia en la nota 13, la
exposicion que hacemos ee basa en sus datos y en in-

vestigaciones propias.

30 Un buen resumen de los trabajos clasicos,

TAD

como el de C.H. HARING: El origen del gobierno real

en las Indias espafiolas, MBoletin del Instituto de
i \

Investigaciones Historicas" (Buenos Aires), III

(1924-1925)|, y LILIAN E. PISHER: Viceregal gdministra-

bion in the Spanish American Colonies, Berkeley, 1926,

en JOSE M2, OTS: Manual de Historia del Derecho Egpa-

fiol en Indias, Buenos Aires, 1945, y en el mismo C.H.

HARING: The Spanish empire, New York, 1947.

31 Esta relacidn se pone de relieve en el arti-

culo de A. RUMEU DE ARMAS: Franceses y espafioles en

el Atlantico en tiempos del Bmperador, en"Charles-Quint
o LD 9

et son temps", Paris, 1959, 61-75. El problema general,

en RAMON CARANDE: Carlos V y sus banqueros, 2 vols.,

Madrid, 1943-1949.

32 E. SCHAFER: E1l1 Conse jo Real y Supremo de

las Indias, traduccion espafiola en dos tomos{, Sevi-

lla, 1935 y 1947.




33 "La polémica sobre el imperislismo de
Carlos V como fruto de una concepcion humanista,
castellana o flamenca se ha desarrollado amplia-
mente con motivo del IV Centenario conmemorativo
de su muerte. Una vision sumaria de las posicio-

nes opuestas en "Charles-Quint et son temps",

e e o s E o T e

articulos firmados por R. MENENDEZ PIDAL y J.
VICENS VIVES. Pero debe recordarse, ademds, la
posicion de F. BRAUDEL, P. RASSOW, R. KONETZKE

y R. CLAVERIA, entre otros.

34 The government of Sicily under Philip

of Spain, London, 1951, T2.

35 Mas que por un deseo de quebrantar la

e »
/unidad de la expansidén territorial de la Corona

/

f
J

de Aragdon en el Mediterraneo, segun opina BATIS-
TA i ROCA, en el prdlogo de la obra acabada de

citar.

\,////36 KOENIGSBERGER: Sicily, 68

\J//f37 MOUSNIER: La vénalité, 103 y ss.

/

L// 38 ELLUL: Histoire des institutions, II, 1, 417

39 Btat et commissaire. Recherches sur la crea-—

V' tion des intendants de province (1634-1648), en

®Forschungen zu Staat und Verfassung. Festgabe fiur Fritz

Hartung?, Berlin, 1958, 325-344.

40 Conclusiones de un trabajo inédito de Eduardo

ASENSIO sobre E1l Consejo Real de Aragon en tiempos

de Carlos II.
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41 Ademds de los de MOUSNIER, ya citados,
mencionamos los de FEDERICO CHABOD: Stipendi

nominali e busta paga effettiva dei funzionari

dell'amministrazione milanese alla fine del Cingue-

cento, eh "Miscellanea in onore di Roberto Cessi"

_Roma, 1958, II, 188-363, y Usi e abusi nell'amminis-

trazione dello Stato di Milano a mezzo il '500, en

"Studi Storici in onore di Gieacchino Volpe", Firen-
ze, 1958, 95-154, y los ya cldsicos de K.W. SWART:

Sale of offices in the Seventeenth centmry, La Haya,

1949, y J.H. PARRY: The sale of public offices in

the Spanish Indies under the Hapsburgs, Berkeley, 1953.

,/ 42 la veénalité, XXVIII.

43 Stipendi e busta paga, 251-253

44 Esta definicidn corresponde al estudio de

JACOB VAN KLAVEREN: Die historische Erscheinung der

Korruption, in ihrem Zusammenhang mit der Staats-
P

und Gesellschaftsstruktur betrachtet, "Viertel jahrschrift

fiir Sozial- und Wirtschaftsgeschichte", XLIV (1957) y
XLV (1958).

45 BEs la teoria de B.F. PORCHNEV: Die Volkaufstande

in PFrankreich vor der Fronde, Leipzig, 1954, y combatida

por R. MOUSNIER en Recherches sur les soulévements popu-

laires en France avant la Fronde. YRevue d'Histoire My-
0

derne et Contemporaine™ (Paris), 1958,, 81-113.

46. En el coloquio inglés recogido por!Past & Present”
n®., 13 (1958), se acepto la teoria de Mousnier de que

el funcionario francés ante el movimiento de la Fronda




viose enfrentado con e sigulente dilema: gvolver

al sistema feudal combatir en favor de una monar-
S : - : o e 5 " A 2 1

quia absoluta? Las dos soluciones le repelian igual-

mente.

4T Recherches, 106-113.

] 3 L ! 4 H
der socialmente la ourguesla 1n

glesa presi mas en el sentido de la compra de

tulos nobiliarios que de cargos administrativos (

r'd
numero). T

inflation of honours,

45-70. La venta de titulos nobiliari

dea por la Corona inglesa

pid su estructura administrativa y financiera a con-
secuencia de una Wfull-scale war/f). E1 autor citado
distingue tres periodos: 1604-1611, 1615-1628 y 1641.

El q > venta de titulos de 1603 a 1629 fue

de 620,000 libras (800.000 ingreso la gourt of Wards
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