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Resumen: Conceptos politicos premodernos como el de constitucion mixta en su
modalidad polisinodial sobreviven a lo largo del Antiguo Régimen. En la monarquia
hispanica el sistema por Consejos es una perfecta expresion de la premoderna
continuidad entre las diferencias sociales y territoriales y los organos politicos de
gobierno. El sistema polisinodial esta unido a una constelacion conceptual (iurisdictio,
prudencia, consilium, etc.) incompatible con los abstractos conceptos modernos como el
de soberania y division de poderes. La confluencia de dos constelaciones conceptuales
tan diversas pone de relieve que la primera modernidad es un universo mental conflictivo.
El articulo se cierra asi con las criticas moderadas que el gobierno polisinodial recibe
durante los Austrias y con el rechazo frontal de los sectores reformadores durante la
administracion borbonica.
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Abstract: Premodern political concepts such as the mixed constitution in its polysynodal modality
survive through the Old Regime. In the Hispanic monarchy, the council system is a perfect expression of
the premodern continuity between social and territorial differences and the political governing bodies.
The polysynodal system is linked to a conceptual constellation (iurisdictio, prudence, consilium, etc)
incompatible with abstract modern concepts such as sovereignty and the division of powers. The
confluence of two such diverse conceptual constellations highlights that early modernity is a conflictive
mental universe. The article thus closes with the criticism that the polysynodal government received
during the Habsburgs and with the frontal rejection of the reforming sectors during the Bourbon
administration.
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RIVERA GARCIA

L.- La supervivencia de los conceptos premodernos en la época moderna

Este articulo aborda la constitucion mixta y el sistema polisinodial de la
monarquia hispanica desde el punto de vista de la historia de los conceptos. En particular,
comprobaremos que el gobierno polisinodial es un claro ejemplo del concepto
premoderno de gobierno mixto o ajustado a la constitucion mixta; y que en Espana este
gobierno va a subsistir durante toda la primera modernidad, hasta el triunfo del
liberalismo decimonénico. El caracter premoderno del concepto de constitucion mixta,
asi como de su modalidad polisinodial, se debe, en primer lugar, a que forma parte de una
mentalidad que no ve la mas elevada expresion de soberania en la creacion de normas
juridicas, sino en el gobierno segin las leyes. Los conceptos politicos premodernos no
pretenden tener esa fuerza transformadora de la realidad que tienen los modernos. En
segundo lugar, la complejidad de los 6rganos del gobierno mixto o polisinodial mimetiza
la pluralidad social y natural de la comunidad. A diferencia del moderno concepto
politico de Estado que esta compuesto por sujetos abstractos —los ciudadanos libres e
iguales—, la comunidad politica premoderna esta integrada por corporaciones o cuerpos
intermedios entre el individuo y la res publica que son reales y heterogéneos y, ademas,
participan efectivamente en el gobierno. La igualdad no es el fundamento del
pensamiento politico premoderno. En la modernidad, la igualdad se encuentra tanto al
principio, como puede comprobarse en los tedricos del contrato social, como al final, pues
la politica se concibe como una fuerza transformadora, incluso revolucionaria, de las
desigualdades naturales y sociales. En cambio, en la época premoderna la principal
preocupacion consiste en establecer una continuidad entre lo social (o natural) y lo
politico, entre las diferencias naturales y sociales y el sistema de gobierno!. Precisamente,
laintervencion de las diferentes partes de la comunidad en los 6rganos de gobierno tiene
el objetivo de crear una constitucion equilibrada que garantice la estabilidad social y

politica.

Antes de desarrollar los fundamentos del concepto premoderno de constitucion
mixta y su aplicacion al régimen polisinodial espanol, conviene hacer algunas breves

precisiones de indole metodologica. Ante todo, partimos de la diferencia entre los

' Ranciere identifica, en esta linea de pensamiento, el concepto moderno de democracia con la ruptura de
la continuidad entre la politica y los principios naturales y sociales que ordenan la comunidad; véase
RANCIERE, Jacques: La haine de la démocratie, Paris, La Fabrique, 2005.
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conceptos de la época premoderna y los de la moderna® La Begriffsgeschichte, cuyo
principal teorico es Reinhart Koselleck, se ha centrado en el estudio de los conceptos
sociales y politicos modernos, pero también resulta de gran utilidad para abordar la
tematica de este articulo. En relacion con nuestro tema, resulta preciso diferenciar entre
el analisis que hacen los sujetos de épocas pasadas de sus practicas politicas y
administrativas y el analisis que se hace desde el presente de la constitucion mixta y el
sistema polisinodial. En este ultimo caso, cierta anacronia resulta inevitable y, por ello,
legitima. Las ideas y practicas del pasado solo pueden ser analizadas con la ayuda de
puntos de vista, criterios, valores y argumentos que son propios del presente. De otra
manera, la historia se limitaria a repetir lo que ya dicen las fuentes. Cuando analizamos
formas pretéritas del sistema politico y administrativo no podemos omitir nuestro saber
sobre su evolucion hasta la concepcion moderna del Estado y de su organizacion
administrativa. Frente a esta legitima anacronia se alza el argumento del “espiritu del
tiempo” que, llevado a su maxima expresion por la escuela de los Annales, pretende
inmovilizar la historia en épocas configuradas como un universo mental fijo y no
conflictivo®. Ello hace imposible tomar en consideracion o juzgar si las instituciones y
conceptos son adelantados o retrasados con respecto a los que dominan en su tiempo.
Ese enfoque historiografico nos impediria comprender los conflictos que, durante la
primera modernidad, sobre todo en los siglos XVII y XVIIL, suscita el sistema polisinodial
por estar vinculado a un conjunto de concepciones sociales y conceptuales anteriores o

tradicionales.

Superar la estrecha concepcion de las “épocas” nos permite apreciar algo muy
frecuente en la historia: el desfase entre los conceptos y los hechos historicos, entre la
historia de los conceptos y la historia social y de las instituciones. Asimismo, la diferencia
entre los hechos historicos o sociales —“el estado de cosas™ y los usos lingtiisticos que

pretenden expresarlos “rompe con el ingenuo circulo vicioso entre palabra y cosa, y

2 CHIGNOLA, Sandro y DUSO, Giuseppe: Historia de los conceptos y filosofia politica, Madrid, Biblioteca Nueva,
20009.

3 FEBVRE, Lucien: Le probléme de lincroyance au XVle siécle. La religion de Rabelais, Paris, Albin Michel, 1942, p. 2
[edicion en castellano: El problema de la incredulidad en el siglo XV1. La religion de Rabelais, Madrid, Akal, 1996];
RANCIERE, Jacques: “Le concept d’anachronisme et la verité de I'historien”, L'inactuel. Psychanalyse et
Culture, n® 6,1996, pp. 53-68.
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viceversa™. Todo ello nos ayuda a explicar por qué conceptos premodernos —en concreto,
el de constitucion mixta- siguen teniendo una gran importancia en la temprana
modernidad, en un periodo que, como consecuencia de las guerras civiles de religion,
empiezan a aparecer practicas politicas contrarias a la concepcion tradicional del poder
y la soberania y a las tradicionales corporaciones e instituciones colegiales. Para
responder a esas practicas o fomentarlas comienza también a desarrollarse una novedosa
teoria politica que elabora toda una gama de conceptos que, como los de soberania,
contrato social, division de poderes, etc., son incompatibles con los premodernos. Unas
veces los conceptos se adelantan a su época. Asi, en la Europa moderna, mientras sigue
imponiéndose en la practica la concepcion limitada del gobierno que es inherente a la
constitucion mixta y a la administracion estatal por Consejos, ya se pueden apreciar
teorias que promueven practicas politicas de caracter absolutista. Y, al revés, otras veces
aparecen como retrasados. Este es el caso de los mismos gobierno mixto y sistema
polisinodial en el siglo XVIIL, en un tiempo en el que ya han perdido peso institucional y
son criticados con mayor dureza que en los dos siglos anteriores por los sectores
partidarios de una profunda renovacion de la administracion estatal. A pesar de ello,
siguen teniendo suficiente fuerza politica y reciben elogios desde los sectores mas

conservadores.

2.- El gobierno por consejos como modalidad de gobierno mixto

La época premoderna es mas sensible a la complejidad politica, juridica e
institucional que la moderna. Esto se refleja en una constelacion de conceptos juridico-
politicos, como constitucion mixta, gobierno polisinodial o por Consejos, iurisdictio,
concordia, prudencia, equidad, etc., y de metaforas politicas como la organologica y la
musical. Son conceptos y metaforas que sobreviven y que seguiran teniendo gran
importancia en lamodernidad, sobre todo en la primera fase, entre los siglos XVIy XVIIIL.
Tras la Revolucion francesa y la extension de los principios modernos del Estado de
Derecho, solo siguen teniendo alguna relevancia dentro de los sectores mas

conservadores y reaccionarios. Es asi evidente que la tradicion del sistema mixto y

4 KOSELLECK, Reinhart: Futuro Pasado. Para una semdntica de los tiempos historicos [1979], Barcelona, Paidos, 1993,
pp. 118-119.
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polisinodial sigue influyendo sobre o6rganos politicos posteriores a la Revolucion
francesa. Un ejemplo de ello lo encontramos en las constituciones espanolas
conservadoras que crean una segunda camara, senado o camara de los proceres, en la que

siguen estando representados los cuerpos intermedios.

Los defensores de los Consejos han reivindicado en el pasado este sistema
administrativo como el mas adecuado para una comunidad heterogénea y dividida, pues
la complejidad del cosmos social y politico se reflejaba en el gobierno polisinodial®. Los
diversos sinodos mimetizaban la pluralidad inherente a una comunidad compuesta tanto
por estamentos o grupos sociales distintos como por territorios heterogéneos.
Precisamente, la funcion del monarca y, como ocurria en el caso espanol, del sinodo
principal, el Consejo de Estado®, consistia en garantizar la armonia, la composicion de

este sistema tan complejo.

En relacion con los textos de la monarquia hispanica que establecen que los
Consejos son una modalidad de régimen constitucional mixto, vamos a seleccionar
cuatro escritos especialmente relevantes. La seleccion responde, en primer lugar, al
criterio de que pertenecen cada uno a un periodo distinto y por ello nos permiten abarcar
toda la época, los siglos XVI a XVIIL en la que los Consejos son instituciones decisivas
para explicar la administracion espanola. Y, en segundo lugar, tales escritos muestran
también la evolucion en esta materia. Asi, los dos primeros, pertenecientes a Furio Ceriol
y Juan de Salazar, se corresponden con el momento de crecimiento y consolidacion del
sistema polisinodial. La obra de Portocarrero, realizada en el transito del siglo XVII al
XVIII, cierra el periodo de esplendor de los Consejos. Finalmente, nos referimos a un
escrito del siglo XVIII, el de Pablo de Mora y Jaraba, que defiende el sistema polisinodial
en un tiempo en el que algunos ministros del rey luchan por imponer un sistema

administrativo alternativo.

> Aunque este articulo se centra en la historia del concepto de gobierno polisinodial, resulta también
imprescindible tener en cuenta la historia de esta institucion de gobierno en Espana. Entre la extensa
bibliografia sobre este tema, destacamos los trabajos EZQUERRA REVILLA, Ignacio: El Consejo Real de Castilla
en el espacio cortesano (Siglos XVI-XVIII), Madrid, Polifemo, 2017; BARRIOS, Feliciano: La gobernacién de la
monarquia de Esparia. Consejos, Juntas y Secretarios de la Administracion de Corte (1556-1700). Madrid, Boletin Oficial
del Estado/Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, 2015 y BALTAR RODRIGUEZ, Juan Francisco:
Las Juntas de Gobierno en la Monarquia Hispdnica (Siglos XVI-XVII), Madrid, Centro de Estudios Politicos y
Constitucionales, 1998.

® BARRIOS, Feliciano: El Consejo de Estado de la monarquia espaiiola (1521-1812), Madrid, Consejo de Estado, 1984.
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Por su claridad, comenzamos destacando el célebre libro de Furio Ceriol, El
Concejo y consejeros del principe. Se trata de un memorial escrito para Felipe Il y del cual solo
ha quedado una parte. Furi6 Ceriol, tras definir el Concejo o Consejo como “una
congregacion o aiuntamiento de personas escogidas para aconsejar al Principe en todas
las concurrencias de paz i de guerra”, plantea inmediatamente la conveniencia de que el

concejo esté dividido en varios sinodos’.

En contraste con la abundancia de Consejos existentes durante el reinado de
Felipe 11, el autor valenciano se limitaba a reconocer siete concejos: Hacienda, Paz o
Estado, Guerra, Mantenimiento, Leyes, Pena y Mercedes®. Los cuatro primeros se
ocupaban de las cuestiones economicas y de politica exterior e interior, mientras que los
de Leyes, Pena y Mercedes tenian funciones relativas a tareas legislativas y de
administracion de justicia. Llama la atencion la diferencia entre el nimero de sinodos
propuestos por Furi6 Ceriol y los que existian en la Espana de aquel tiempo: no solo faltan
los Consejos de Inquisicion, Cruzada y Ordenes militares, sino también los sinodos
territoriales de Paises Bajos, Castilla e Indias. El diplomatico valenciano pretendia
asimismo que cada concejo fuera diferente “en cargo, en negocios, en ministros, en poder

iautoridad”®.

En segundo lugar, cabe mencionar como una de las mas relevantes defensas de la
constitucion mixta hispana la obra de 1619, Politica espaiiola, escrita por fray Juan de
Salazar, que expone perfectamente por qué el sistema polisinodial es un tipo de gobierno
mixto!?. Otro libro que defiende el sistema polisinodial como la esencia del régimen
constitucional mixto espanol es el Teatro mondrquico de Espaiia (capitulos XVI a XXV) de
Pedro Portocarrero y Guzman, Capellan Mayor desde 1691 de Carlos I y sobrino de Luis
Fernandez Portocarrero, que seria nombrado en 1700 regente de la monarquia. Teatro
mondrquico fue publicado en 1700, poco antes de la muerte del rey Carlos 1I. El libro esta
dedicado al ultimo monarca Austria, pero en el fondo se dirige a su sucesor, como por lo

demas suele ocurrir con este tipo de tratados, que no son mas que una reelaboracion de

7 FURIO CERIOL, Fadrique: El Concejo y consejeros del principe [1559]. Madrid, Tecnos, 1993, p. 15.

8 Ibidem, pp. 17-24.

o Ibidem, p. 17.

10 Entre los libros que defienden el sistema de los Consejos durante el siglo XVII también cabe destacar Del
Senado y de su Principe (Valencia, 1617) de Juan de Madariaga y el Tratado de Repuiblica y policia Christiana
(Valencia, 1619) de Juan de Santa Marfia.
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los tradicionales espejos de principes. Sobre los Consejos, Portocarrero escribe que “son
las bases fundamentales de la monarquia, si padece corrupcion, es preciso se difunda en
todo el cuerpo de ella” 1! De la multiplicidad de sinodos, este autor destaca la importancia

de los Consejos de Estado, Real o de Castilla y Hacienda.

La suavizacion de los problemas y conflictos, que de forma mas descarnada ya
exponen otros tratados del siglo XVII, es una de las caracteristicas principales del Teatro
mondrquico de Espaiia. La escasa originalidad y profundidad separa a esta obra tardia de
esas obras maestras complejas, llenas de tensiones, paradojas y contradicciones, que nos
dieron autores barrocos como Saavedra Fajardo y Gracian. No obstante, Teatro mondrquico
adquiere mayor interés cuando lo leemos en el contexto de un rey que muere sin
descendencia y en relacion con la defensa del régimen de gobierno mas beneficioso para
el estamento que representa Portocarrero. Es asi inevitable relacionar el capitulo
dedicado a la guerra civil con la Guerra de Sucesion que estallaria poco tiempo después
de publicarse este tratado. Igualmente, no podemos dejar de conectar la recomendacion
al rey para que cuente con los eclesiasticos en los mas importantes cargos de la
administracion y, desde luego, en los principales Consejos, con el papel decisivo que va a

desempeniar en la sucesion su tio, el cardenal y arzobispo de Toledo Luis Portocarrero.

El cuarto libro al que nos vamos a referir es ya de 1747, La ciencia vindicada contra los
plumistas y definicion de las Secretarias del Despacho Universal, obra que Pablo de Mora y Jaraba
escribe en un periodo marcado por la pugna entre el antiguo sistema de gobierno
polisinodial y el nuevo de las Secretarias de Despacho. Mora y Jaraba, a diferencia de
ministros tan relevantes como Campillo y Floridablanca, afirmaba la superioridad de la
forma jurisdiccional de actuar y del sistema polisinodial sobre la politica representada
por los nuevos ministros. Para Mora y Jaraba, la funcion de los ministerios o secretarias

debia limitarse a servir de enlace entre los Consejos y el rey.

Segun los apologistas del sistema polisinodial, entre los que destacan los cuatro
autores mencionados anteriormente para el caso hispano, la division de las instancias
administrativas de gobierno impedia la tirania y, por tanto, garantizaba la persecucion

del bien comun. Esta posicion no es mas que la aplicacion de un milenario saber, cuyos

1 PORTOCARRERO Y GUZMAN, Pedro: Teatro Mondrquico de Espafia [1700], Madrid, Boletin Oficial del Estado
y Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, 1998, p. 226.
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origenes se remontan hasta el politeismo del mito griego, que ve en la division la mejor
formula para combatir el rasgo principal de las tiranias, la omnipotencia'?. A este respecto
Furi6 Ceriol, en su tratado incompleto sobre los Concejos, consideraba que los consejeros
eran enemigos del pueblo y amigos de la tirania cuando afirmaban que “todo es del Rei, i

que el Rei puede hazer a su voluntad™®.

En realidad, el sistema polisinodial, debido a que divide y limita el gobierno, hace
efectivo el sistema de gobierno mixto. Aunque la constitucion mixta sea uno de los
conceptos premodernos que mayor importancia adquiere en el pensamiento republicano,
también es reivindicada por los partidarios del régimen monarquico. Conviene no
confundir el concepto premoderno de constitucion mixta con el moderno de “division de
poderes” o balance of power, que encontramos en su forma canonica en el capitulo de
Montesquieu sobre la constitucion de Inglaterra y en las reflexiones de los autores del
Federalist. Algunos relevantes teoricos, como Bobbio y Mayr, cometen el error de subrayar
la continuidad entre la constitucion mixta y la division de poderes, mas alla de que, como
demuestra el propio Montesquieu con su defensa de los cuerpos intermedios, quepa
apreciar formulas intermedias y de transicion'*. Lo importante para distinguir los dos
conceptos es tener en cuenta que la diversidad y pluralidad interna de las instancias de
gobierno, propia de la constitucion mixta, se corresponde con la heterogeneidad real del
cuerpo social, mientras que cada uno de los poderes modernos (legislativo, ejecutivo,
judicial, etc.) representa al mismo sujeto abstracto, el pueblo homogéneo, compuesto por

ciudadanos libres e iguales.

El neofederalista Ackerman, en su analisis del Federalist, proporciona dos
conceptos muy utiles para comprender la diferencia entre constitucion mixta y division
de poderes: representacion mimética y semiotical. Los 6rganos colegiados premodernos,
como los Consejos, desempenan una representacion mimética porque en su composicion

y forma de actuar reflejan las diferencias entre los principales estamentos y

12 BLUMENBERG, Hans: Trabajo sobre el mito [1979], Barcelona, Paidos, 2003, p. 159.

B FURIO CERIOL, Fadrique: El Consejo, op.cit., 1993, p. 46.

14 BOBBIO, Norberto: “Governo misto”, en Norberto BoBBIO, Nicola MATEUCCI y Gianfranco PASQUINO
(eds.), Dizionario di Politica, Turin, Tea, 1992, p. 463; MAYR, Otto: La bilancia e l'orologio. Liberta e autorita nel
pesiero politico dell’ Europa moderna, Bolonia, Il Mulino, 1988, p. 242.

15 ACKERMAN, Bruce: Au nom du peuple. Les fondements de la démocratic américaine [1991], Paris, Calmann-Lévy,
1998, pp. 237-240 [edicion en castellano: We the People I: Fundamentos de la historia constitucional estadounidense,
Madrid, Traficantes de Suefios, 2015].
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corporaciones. En cambio, la representacion moderna del poder tiene un caracter
semiotico porque los 6rganos colectivos que representan al pueblo, empezando por el
Parlamento, ya no se parecen o ya no mimetizan al pueblo verdadero integrado por
grupos heterogéneos. Ahora, los representantes se limitan a simbolizarlo. A diferencia de
las derrotadas tesis de los antifederalistas norteamericanos (Brutus, Centinel, The
Federal Farmer), que llevan hasta sus tltimas consecuencias la representacion mimética,
Publius -o los autores del Federalist, Madison, Jay y Hamilton- reconoce el “principio de
la distincion”, el que expresa que los 6rganos colegiados deben estar integrados por los

mejores 0 mas competentes'®.

En el libro de Juan de Salazar, Politica espariola, se reivindica, al comenzar el siglo
XVII, el sistema polisinodial establecido por los Reyes Catolicos con argumentos que
estan lejos del pensamiento moderno sobre la “division de poderes” y la representacion
semiotica. Strauss ha demostrado que la filosofia politica clasica, tras constatar que hay
multitud de regimenes o sistemas juridico-politicos, se pregunta por el mejor en general
y por el mas conveniente para una comunidad politica en particular”. En consonancia
con esta filosofia politica premoderna, que Strauss denomina clasica, Salazar presenta el
sistema de Consejos como un gobierno mixto que posee lo bueno del régimen
monarquico y de la republica aristocratica'®. Se corresponde con el gobierno monarquico
porque “tiene por cabeza un soberano principe independiente y absoluto sefior de todos”;
pero “participa también mucho del gobierno que los griegos llaman aristocracia, que es el
de republica, en que rigen y gobiernan muchos de los nobles y principales de ella, en forma
de Consejo y Senado™. Por un lado, este sistema tiene elementos del gobierno republicano
porque los Reyes Catolicos consideraron que “la salud, prosperidad y buen suceso de los
pueblos se halla donde hay muchos Consejos™. Por otro lado, para evitar que “haya tantos

y tan diversos pareceres como cabezas”, compensaron este sistema aristocratico con el

16 MANIN, Bernard: Los principios del gobierno representativo [1997], Madrid, Alianza, 1998, p. 102.

I7 Para los teodricos premodernos, el mejor régimen en abstracto podia no ser conveniente para una
comunidad concreta. Strauss sefiala a este respecto que los filosofos politicos del pasado “participaban de
la distincion bésica entre la cuestion filosofica del orden politico 6ptimo y la cuestion practica de si ese
orden podia o debia ser establecido en un pais determinado en un momento concreto”. Un magnifico
ejemplo de ello es el tratado de Alfonso de Madrigal, De optima politia, que propone el régimen democratico
para Espana; véase STRAUSS, Leo: (Qué es Filosofia Politica? [1968], Madrid: Guadarrama, 1970, pp. 45 y 80,
respectivamente.

18 SALAZAR, Juan de: Politica espaiiola [1619], Madrid, Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, 1997,
pp. 124-127.
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elemento monarquico, esto es, con la coordinacion ejercida por el “soberano rey”. En
suma, Salazar sostiene que “el gobierno de Espana es un agregado, cifra y epilogo del

monarquico y aristocratico™!”.

El gobierno o régimen mixto, en la medida que mezcla monarquia, aristocracia y
democracia, guarda estrecha relacion con la doctrina premoderna que atribuye la
soberania inglesa al “Rey en Parlamento”. En correspondencia con este pensamiento,
Maravall sostenia en uno de sus primeros libros que, durante el reinado de los Austrias,
el soberano es “el Rey con su Consejo y sus ministros”, ya que el sistema de gobierno es
polisinodial y se mezcla sobre todo el elemento monarquico y aristocratico (el
democratico esta presente en las mas excepcionales Cortes)?°. Se trata, en cualquier caso,
de una formula politica que nos aleja de la via absolutista en un periodo en el que algunos
filosofos y publicistas, con el fin de evitar o superar el mal de las guerras civiles, ya

prescriben la concesion de un poder ilimitado al soberano.

Aunque el monarca, en cuanto soberano, no estuviera obligado por las decisiones
adoptadas en los Consejos, Portocarrero pensaba que “gran prudencia es de un principe
seguir el parecer de sus Consejos”, ya que “es el Consejo el mas seguro camino para el
acierto”?. Por eso no debemos confundirnos cuando Portocarrero sefiala que “la
monarquia es un dominio absoluto de muchas ciudades y provincias en un solo individuo
que se llama rey”?2. Se trata de una frase retorica, porque la monarquia espanola no es una
potentia absoluta, sino una potentia ordinata. El autor de Teatro mondrquico de Espaiia distingue
a este respecto entre “las leyes que el legislador debe guardar y las leyes que debe mandar
que se observen por los demas”?. El mismo rey esta obligado a cumplir las leyes naturales
y de gentes y, a pesar de no estar obligado de modo coercitivo con respecto a las leyes

civiles porque siempre puede derogarlas, se suele aceptar que tales normas tienen una vis

directiva para el rey.

19 SALAZAR, Juan de: Politica espariola, op.cit., p. 137.

20 MAARAVALL, José Antonio: Teoria del Estado en Espaiia en el siglo XVII [1944], Madrid, Centro de Estudios
Constitucionales, 1997, p. 281

2 PORTOCARRERO Y GUZMAN, Pedro: Teatro Mondrquico, op.cit., p. 229; MARAVALL, José Antonio: Teoria del
Estado, op.cit., p. 232.

22 PORTOCARRERO Y GUZMAN, Pedro: Teatro Mondrquico, op.cit., p. 94; MARAVALL, José Antonio: Teoria del
Estado, op.cit., p. 177.

2 MARAVALL, José Antonio: Teoria del Estado, op.cit., p. 204.
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Es preciso tener en cuenta que la logica conceptual ha sido considerada en muchas
ocasiones insuficiente para comprender instituciones tan complejas como la constitucion
mixta o el sistema polisinodial. Desde los origenes de la filosofia politica, en la
Antigtiedad, se ha acudido a la figura retorica de la metafora para explicarlas.
Ciertamente, la filosofia politica moderna puede prescindir de la metafora y sustituirla
por un conjunto de enunciados lo6gico-conceptuales, porque parte de una concepcion
abstracta de la politica?®. En cambio, el pensamiento politico premoderno acude mas a
estos elementos retoricos porque piensa en una res publica o en una comunidad que no se
reduce a individuos iguales, a sujetos abstractos, sino que esta compuesta por sujetos
reales y heterogéneos, esto es, por una compleja red de estados o estamentos, familias,
corporaciones, etc. La metafora es mas eficaz que la logica conceptual cuando se trata de
unir esos elementos heterogéneos e incluso contrarios. Blumenberg ha explicado en
relacion con esta materia que la metafora, gracias a su capacidad para unir lo desigual,
permite “comprender lo que sucede en el conocimiento humano y que esto no subyace a
la plausible pero contradictoria evidencia de la maxima de lo igual con lo igual” . Para
Blumenberg, la filosofia desde sus inicios ha hecho uso de la metafora, que él denomina
“absoluta”, para comprender cualquier conjunto de cosas diversas sin abolir, como suele

hacer la filosofia moderna, la diferencia entre tales cosas.

Para explicar el significado del gobierno premoderno, cuyo objetivo altimo
consiste en coordinar o conciliar las heterogéneas partes que componen la comunidad, la
literatura politica suele acudir a metaforas musicales (armonia entre voces diversas,
polifonia, arpa dotada de cuerdas que emiten sonidos muy distintos, etc.) y organicas u
organologicas. Estas tltimas subrayan el parecido de la comunidad politica con el cuerpo
humano compuesto por miembros que desempenan funciones diferentes, pero siempre
coordinados por un 6rgano superior como puede ser la cabeza o el corazon. La metafora
organica ha sido utilizada desde la Antigiiedad para pensar la comunidad politica y, desde
luego, el gobierno mixto, pero alcanza su maximo desarrollo en la Baja Edad Media. Lo

mas importante de esta metafora radica en que permite concebir unitariamente a una

24 DUso, Giuseppe: La rappresentanza: genesi e crisi del concetto, Milan, Franco Angeli, 2003.

2 Blumenberg cree probable que la primera metafora absoluta de la filosofia la proporcionara Heraclito
cuando describe el pensamiento como fuego, un elemento que “tiene la propiedad de acoger continuamente
cosas extranas” o diversas, “y transformarse en ellas”. BLUMENBERG, Hans: “Aproximacion a una teoria de
la inconceptuabilidad”, en Naufragio con espectador [1979], Madrid, Visor, 1995, p. 113; véase también
BLUMENBERG, Hans: Paradigmas para una metaforologia [1998], Madrid, Trotta.

283



RIVERA GARCIA

pluralidad de partes, las cuales son cualitativamente diferentes porque cada una de ellas
desempena una funcion (operatio, actus, officium) particular. Es decir, permite concebir la
comunidad politica como un Kollektivsingular o “singular colectivo”?®, como un orden de

ordenes que a su vez puede englobar a otros singulares colectivos o cuerpos intermedios.

La metafora organologica es utilizada para pensar la constitucion mixta y el
sistema polisinodial. Furi6 Ceriol escribe a este respecto que el concejo, al igual que el
cuerpo humano, se divide en varias partes, miembros u organos, es decir, en varios
sinodos que realizan funciones diferentes. Al mismo tiempo es “uno” porque solo tiene
una cabeza, el soberano. El autor valenciano quiere dejar claro que este sistema dividido
en organos esta coordinado, guiado, por la sola cabeza del principe, de quien depende “la
prudencia y rectitud del buen gobierno”?. La funcion de la pars principans es la de asegurar
la armonia entre los demas miembros. En el caso de que hubiera mas de una cabeza, nos
encontrariamos ante un sistema constitucional monstruoso, y es evidente que la

constitucion mixta no forma parte del saber teratologico.

Durante los siglos que aborda este articulo, la constitucion mixta y el sistema
polisinodial fueron también defendidos por la filosofia juridico-politica mas ortodoxa, la
que podemos extraer del iusnaturalismo catolico. La premoderna via antiabsolutista, la
que entiende la soberania como potentia ordinata y elogia las bondades del gobierno mixto,
se convirtio en uno de los rasgos principales del iusnaturalismo catolico. Para esta
corriente de pensamiento, una de las formas mas efectivas de limitar el poder consistia en
defender la presencia de prelados en los Consejos. Asi lo expresa el Teatro mondrquico. El
capellan mayor de Carlos II insiste mucho en que el monarca no solo debe contar con la
aristocracia de sangre sino también con la de la inteligencia, es decir, con los ministros
eclesiasticos: “en todos tiempos, edades y naciones, siempre —escribe Portocarrero?8-los
sacerdotes han tenido el primer grado, no tan solamente en la estimacion y reverencia a
su alta dignidad, sino en el manejo politico y civil de las monarquias y republicas™. Ya
hemos apuntado que es dificil no relacionar esta recomendacion hecha al rey, la de que

cuente con los eclesiasticos en los mas importantes cargos de la administracion, con el

26 KOSELLECK, Reinhart: historia/Historia [1975], Madrid, Trotta, 2004, p. 27.
27 FURIO CERIOL, Fadrique: El Consejo, op.cit., p. 16.
28 PORTOCARRERO Y GUZMAN, Pedro: Teatro Mondrquico, op.cit., p. 284.
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papel decisivo que, con respecto a la sucesion del ultimo Austria, Carlos II, va a

desempenar su tio Luis Portocarrero.

En la monarquia hispanica se pretendia profundizar en el sistema de constitucion
mixta haciendo que en los diferentes sinodos hubiera representacion de todos los
estamentos, partes u organos principales del cuerpo social. En la Espana de la primera
modernidad, los prelados alcanzaron especial importancia en el Consejo de Castilla o
Consejo Real, pues casi siempre estuvo presidido por un representante del clero. Con las
reformas administrativas de los Borbones no solo se redujo el papel de la Iglesia dentro
del sistema polisinodial, sino que también perdieron peso los Consejos en beneficio de
los nuevos organos unipersonales de decision y responsabilidad, los secretarios del
Despacho. Estas reformas estaban unidas tanto a politicas de corte absolutista como de
corte regalista, ya que la constitucion material del nuevo Estado y la paralela reforma
administrativa exigian restar poder a los dos principales estamentos, nobleza y clero.
Todo ello no obsta para que Consejos como el de Castilla siguieran teniendo un peso
decisivo en la administracion estatal. El siglo XVIII esta determinado precisamente por
este conflicto entre el antiguo sistema polisinodial y el nuevo régimen que otorga un rol

central a los secretarios de Despacho.

3.- Conceptos vinculados con el gobierno polisinodial: jurisdictio, prudencia y
federalismo premoderno

Constitucion mixta y gobierno polisinodial forman parte de una constelacion
conceptual, dentro de la que podemos incluir conceptos como los de iurisdictio, prudencia
y federalismo premoderno. Veamos la relacion de estos conceptos con el gobierno mixto

en su version polisinodial.

Esta claro que el sistema polisinodial resulta incompatible con la soberania
moderna, tal como la expone el que, segtin Biral y Duso, es el primer fil6sofo politico de
la modernidad, Thomas Hobbes?. La nocion premoderna de soberania es la mas
adecuada para explicar el sistema politico-administrativo que encontramos en Espana y

otras monarquias en las que triunfa el sistema polisinodial. Para la exacta comprension

2 BIRAL, Alessandro: “Hobbes: la sociedad sin gobierno”, en Giusppe DUSO (ed.), El contrato social en la
filosofia politica moderna [1998], Valencia, Leserwelt, 2002; DUSO, Giuseppe: La rappresentanza: genesi e crisi del
concetto, Milan, Franco Angeli, 2003.
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de la nocion premoderna de soberania resulta imprescindible atender al concepto
medieval de iurisdictio, cuyos mejores expositores son Paolo Grossi y su discipulo Pietro
Costa®. El soberano medieval o premoderno aparece sobre todo como un juez supremo
que no puede ser juzgado a su vez. Este poder supremo esta sometido, no obstante, a
reglas y limites, pues debe actuar dentro de los limites del derecho y de la equidad. Se
trata, en consecuencia, de un poder limitado, esto es, de una potentia ordinata, y no de una

potentia absoluta como seria el soberano moderno?.

La teologia politica medieval, que considera analogo el soberano temporal a la
divinidad cristiana, no es absolutista, no coincide con la teologia politica moderna, con
el pensamiento de un omnipotente legislador moderno que crea ex nihilo el derecho®2.
Ernst H. Kantorowicz, en su célebre libro Los dos cuerpos del rey, explica que los autores
medievales acudieron a categorias teologicas para presentar la figura del rey como una
realidad dual. Las tres modalidades de dualidad que analiza en el libro, cristocéntrica,
iuscéntrica y politicéntrica, nos permiten comprender que el poder soberano del monarca
siempre es limitado. La modalidad politicéntrica es la mas proxima a la complejidad de la
constitucion mixta, pues es el resultado de la transferencia al ambito politico del concepto
teologico de corpus mysticum, que con el tiempo acabo identificandose con cualquier tipo de
universitas, corporacion o multitudo ordinata*’. El mismo monarca llego a ser considerado por

algunos publicistas una corporacion unipersonal.

Si nos centramos en el principe premoderno como legislador, y no como juez
supremo, hemos de tener en cuenta que este soberano no activa un arcano o inescrutable
proceso voluntario. Mas bien su mision consiste en transformar un patrimonio asentado
de costumbres en normas juridicas**. Cuando el principe o el soberano promulga con la
ayuda de los técnicos del derecho una ley no tiene conciencia de crear una norma juridica

desde la nada, sino la de hacer explicito, clarificar o manifestar el derecho que se

30 Grossl, Paolo: El orden juridico medieval [1995], Madrid, Marcial Pons, 1996, pp. 140-141; COSTA, Pietro,
Lurisdictio. Semantica del potere politico nella pubblicistica medievale, Milan, Giuffre, 1969.

31 CANZIANI, Guido; GRANADA, Miguel A. y ZARKA, Yves Charles (eds.): Potentia Dei. L'omnipotenza divind nel
pensiero dei secoli XVI e XVII, Milan, Franco Angeli, 2000.

32 SCHMITT, Carl: “Teologia politica. Cuatro capitulos sobre la doctrina de la soberania” [1922], en Teologia
politica, Madrid, Trotta, 2009, p. 39.

33 KANTOROWICZ, Ernst H.: Los dos cuerpos del rey. Un estudio de teologia politica medieval [1957], Madrid, Alianza,
1985, pp. 189-223.

3% GROSSL, Paolo: El orden juridico medieval, op.cit., pp. 104-105.
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encuentra en la naturaleza de las cosas y en determinadas costumbres. La manifestatio es

una de las claves de la cultura escolastica medieval .

El soberano parte de un orden ya dado. Por este motivo se parece —podria decirse
parafraseando a Marsilio de Padua- a un defensor pacis, mientras que el soberano moderno
es un creator pacis*®, un sujeto que con frecuencia debe innovar el derecho para resolver
una situacion excepcional de crisis y que, ademas, puede ser un “principe nuevo” carente
de la weberiana “legitimidad tradicional”®. El orden socio-politico premoderno se
sostiene, en cambio, sobre una trama muy compleja de poderes multiples, de jerarquias,
normas consolidadas, pactadas y consuetudinarias, que no puede ser reducida a la
voluntad del soberano. Nos encontramos asi ante una concepcion anti-voluntarista de la
soberania, atn presente en la época moderna alli donde, por ejemplo, persiste la
constitucion mixta y el sistema de los Consejos. A este respecto tiene razon Bertrand de
Jouvenel cuando resume la diferencia entre la soberania premoderna y la moderna con
este par de formulas: la premoderna se corresponderia con la maxima “la justicia
dirigiendo la voluntad” del soberano, mientras que la moderna con la maxima “la
voluntad [del principe o del pueblo] dirigiendo la justicia”®. En el primer caso, el orden
justo es previo y limita la discrecionalidad politica; en el segundo, la voluntad politica

establece precisamente en qué consiste el orden justo.

Se entiende ahora que, en la época premoderna, la ley promulgada o creada por el
soberano sea expresion de la iurisdictio. Dar una ley es también dicere ius, “decir el derecho”,
confirmar un orden antecedente y superior a cualquier voluntad. Para la teoria de la
iurisdictio, soberano y juez se remiten reciprocamente, pues entre la ley y la sentencia no
hay una diferencia sustancial: ambas se inspiran en un preexistente y justo orden de
cosas. Asimismo, esta teoria pone en relacion la soberania con la aequitas, ya que esta
tltima también permite legislar y rellenar lagunas juridicas. La dequitas alude a un
conjunto ordenado y armonico de principios, reglas e instituciones que se puede

encontrar en las mismas cosas y que debe guiar las actuaciones del soberano*.Tanto las

35 PANOFSKY, Erwin: Arquitectura gotica'y pensamiento escoldstico [1957], Madrid, Ediciones de La Piqueta, 1986,
pp. 40-43.

36 SCHMITT, Carl: El Leviathan, Madrid, Rivadeneyra, 1938, p. 51.

37 MAQUIAVELO, Nicolas, El Principe [1531], Madrid, Alianza, 1981.

38 JOUVENEL, Bertrand de: La soberania [1955], Granada, Comares, 2000, pp. 205-206.

3% GROSSI, Paolo: El orden juridico medieval, op.cit., p. 147.
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sentencias como las leyes se hayan inspiradas por este principio, como expresa uno de los
textos fundamentales de la Edad Media, el Policraticus de Juan de Salisbury: “la ley es ante

todo intérprete de la equidad (lex vero aequitatis interpretes est)”.

En la Baja Edad Media se impone la diferencia entre la iurisdictio plenissima de un
emperador o monarca, que esta sometida a los limites antes referidos, y la plenitudo
potestatis papal*’. En este ultimo caso empieza a romperse el caracter relativo, ordenado
(potentia ordinata) o limitado de la soberania premoderna. Esta ruptura pone de relieve
aquello que hemos comentado al principio de este articulo: que en muchas ocasiones los
conceptos y las practicas politicas se adelantan a su tiempo. El poder pleno del Papa se
acerca ya al significado de la teologia politica moderna, esto es, a la potentia absoluta del
soberano hobbesiano. En cambio, la teoria conciliarista, que asume argumentos y
categorias premodernas, critica la innovacion papal de la plenitudo potestatis por ser algo
propio de los tiranos. El conciliarismo subraya los limites del poder del Papa porque se
inspira en la concepcion premoderna de gobierno o representacion y hace uso de la
metafora organologica del cuerpo y la cabeza*'. A diferencia de Cristo, que es a la vez
miembro parcial (caput) y cuerpo entero (corpus), el sumo pontifice (caput) de los

conciliaristas no puede identificarse con ese todo organico que es la Iglesia (corpus).

En suma, el gobierno polisinodial incorpora el pensamiento de la iurisdictio que
establece un poder politico limitado. El sistema de gobierno polisinodial depende en
tltima instancia de un monarca o gobernante supremo que “dice el derecho” con sus

sentencias, leyes y demas practicas gubernativas y administrativas.

Otro par de conceptos estrechamente vinculado con la constitucion mixta y el
sistema polisinodial es el de prudencia y consilium. La reflexion sobre los sinodos se
vincula siempre a la teoria sobre las virtudes del monarca y de sus ministros. Por este
motivo, el soberano con poder jurisdiccional, que es el gobernante encargado de “decir el
derecho”, ha de tener sobre todo una virtud: prudencia. Citemos a titulo de ejemplo a

Portocarrero, que habla de ella en los primeros capitulos del segundo discurso, antes de

40 CosTA, Pietro: “La soberania en la cultura politico-juridica medieval: imagenes y teorias”, Res Piiblica.
Revista de Historia de las Ideas Politicas, n® 17, 2007, pp. 50-54.

4“4 HOFFMANN, Hasso: Rappresentanza-Rappresentazione. Parola e concetto dall’ Antichita all’Ottocento [2003], Milan:
Giuffre, 2007, pp. 337-343.
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tratar el gobierno por Consejo*?. El publicista espafol muestra su completa ortodoxia
cuando senala que esta es la principal virtud de los gobernantes porque permite la sabia,
detenida y juiciosa deliberacion. Un sistema administrativo colegial, de constitucion
mixta y responsabilidad compartida, contribuye a que la adopcion de medidas y la
promulgacion de sentencias sean el resultado de una prudente y meditada deliberacion.
Los defensores del sistema polisinodial suelen decir que, en el seno del 6rgano colegial
del Consejo, impera la prudencia y por ello se produce un dominio segtn la razon, y no

segun la voluntad.

El pensamiento politico premoderno que reflexiona sobre el prudente gobierno
suele asociar el tema del consilium, o el de los sabios y virtuosos servidores que han de
aconsejar al rey, con el del concilium, con el de la reunion de los mejores en un 6rgano
colegial de administracion. Acerca de los consejeros del rey, de su eleccion, virtudes y
funciones, se desarrolla a lo largo de la Edad Media una extensa literatura politica,
empezando por las obras gnomicas arabes que se hallan en la raiz de toda la literatura
sapiencial®. El género de los “espejos de principes”, cuyo modelo lo proporciona el
Regimiento de Principes de Egidio Romano, también concede mucha importancia a esta
tematica. En el Renacimiento abundan las obras dedicadas a los consejeros del principe,
como el ya mencionado memorial de Furi6 Ceriol. Todavia la tratadistica barroca suele
sostener que mas vale un principe mediocre que respete el consejo de los sabios que otro

que solo se vale de su gran inteligencia y no consulta a nadie*4,

La doctrina secular acerca de la necesidad de consejo alcanza su mayor grado de
institucionalizacion con el sistema polisinodial. Esta claro que, para los defensores del
sistema administrativo colegial, el rey, si no quiere caer por la pendiente de la tirania,

necesita de consejo. Se parte asimismo del principio de que el consejo sera mas acertado

42 PORTOCARRERO Y GUZMAN, Pedro: Teatro Mondrquico, op.cit., pp. 141y 252.

+ En las obras gnomicas medievales el modelo de realeza coincide con el del rey-filosofo, pero ello no obsta
para que el principe deba consultar con sus sabios consejeros antes de tomar una decision. En este sentido,
el Calila ¢ Dimna dice que acttia segin la ley “el rey que demanda consejo a los filosofos™; véase GOMEZ
REDONDO, Fernando: Historia de la prosa medieval castellana, Madrid, Catedra, 1, 1998, p. 208. Para esta
literatura sapiencial, los consejeros no solo deben ser sabios o filosofos, sino que ademas deben poseer en
grado sumo, como sefala Poridat de las poridades, traduccion castellana de la célebre obra arabe Sirr al Asrar,
lavirtud de la “fieldad e lealtad”; véase PSEUDO ARISTOTELES: Secreto de los secretos, Poridat de poridades, versiones
castellanas del Pseudo-Aristételes Secretum secretorum, edicion de Hugo O. Bizzarri. Valencia, Universidad de
Valencia, 2010, p. 135.

# MARAVALL, José Antonio: Teoria del Estado, op.cit., p. 282.
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cuantos mas sean los que deliberen. De ahi la conveniencia de reunirlos en sinodos. Se
comprende asi que tanto Furio Ceriol, que se extiende en las calidades que debe reunir el
consejero en cuanto al alma y el cuerpo®, como la obra que pone término a la tratadistica
barroca, Teatro Mondrquico, reconozcan que lo fundamental de este sistema polisinodial es
la eleccion de los ministros de tales consejos. Portocarrero escribe a este respecto que “no
tiene un principe en su gobierno mas dificultosa crisis que la eleccion de ministros,
porque en ella consiste la vida y muerte de la repablica”, y que “de los buenos consejeros

dimana la salud de la reptiblica y la conservacion del imperio”#°.

La pluralidad y complejidad territorial de las comunidades politicas favorece
también el establecimiento de una estructura administrativa compleja como es el sistema
de gobierno de los Consejos. En el caso espanol, la administracion de la monarquia llego
a tener hasta doce sinodos porque varios de ellos eran territoriales. Cabe apreciar asi una
cierta afinidad entre el sistema polisinodial, con su division del gobierno en Consejos

tematicos y territoriales, y el federalismo premoderno.

Lareferencia tedrica mas importante en esta materia es Althusius, que es también
un gran defensor de la constitucion mixta, ya que concibe los diferentes regimenes
politicos como el resultado de mezclar elementos monarquicos, aristocraticos y
democraticos. Ademas, el jurista aleman se convierte en el gran tedrico del federalismo
en una etapa en la que todavia no se ha impuesto el concepto hobbesiano de soberania®’.
Para Altusio, cualquier constitucion, con independencia de que en las poliarquicas
dominen mas los elementos aristocraticos y democraticos que en las monarquicas, tiene
una forma “temperada y mixta”. En toda constitucion se debe conciliar la democratica
soberania del pueblo, la aristocratica representacion de magistrados intermedios en
organos colegiales diversos y el monarquico gobierno que debe administrar los bienes

comunes y coordinar la pluralidad de asociaciones que componen el pueblo?S.

Es preciso insistir en que la althusiana soberania o summa potestas del pueblo, al
cual llama también consociacion simbiotica universal, es una nocion muy distinta de la

moderna, que parte de la nocién de un pueblo compuesto por elementos abstractos y

4 FURIO CERIOL, Fadrique: EI Consejo, op.cit., pp. 56-57.

46 PORTOCARRERO Y GUZMAN, Pedro: Teatro Mondrquico, op.cit., p. 229.

# DUSO, Giusppe: “La costituzione mista e il principio del governo: il caso Althusius”, Filosofia Politica, vol.
XIX, n° 1, 2005, pp. 77-96.

#8 ALTUSIO, Juan: Politica [1614], Madrid, Centro de Estudios Constitucionales, 1990, pp. 614-616.
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homogéneos, los ciudadanos. A diferencia del pueblo moderno, la consociacion
simbiotica universal esta integrada por una heterogeneidad de grupos sociales o
asociaciones parciales. Se trata de partes que se hallan organizadas y que, en
correspondencia con el régimen mixto, deben mantener una relacion armonica con el
elemento monarquico que, sin detentar nunca la summa potestas que pertenece a todo el
pueblo o consociacién simbiética universal, coordina las diferentes partes de la
consociatio. Cuando las consociaciones son territoriales, la armonizacion establecida se

corresponde con lo que los modernos entienden por federalismo.

Otra relevante muestra de federalismo premoderno y division administrativa en
Consejos la encontramos en esa especie de proyecto de union europea que el duque de
Sully proporciona en sus (Economies Royales. Esta obra del siglo XVII, salida de la pluma
de un antiguo ministro calvinista de Henri IV, contiene un proyecto de confederacion
europea que volvemos a encontrar en otro firme defensor del sistema polisinodial, el abad
de Saint-Pierre#’. Este tultimo, en su libro Discours sur la polysynodie, pretendia demostrar
que “la pluralidad de Consejos es la forma de ministerio mas avanzada para un rey y para
su reino”. En relacion con la obra de Maximilien de Bethune, duque de Sully, cabe decir
que propone crear siete Consejos. Como suele ser habitual en esta literatura, el duque
establece dos niveles: en un primer nivel encontramos un sinodo restringido de contenido
mas politico o general, y en un segundo nivel cabe apreciar un conjunto de érganos
colegiales administrativos que resuelven todas las demas cuestiones planteadas por los

diversos integrantes de la comunidad federal*.

En resumen, podemos afirmar que el sistema polisinodial, debido a su forma
jurisdiccionalista de actuar y a que los consejeros rechazan toda posibilidad de
innovacion juridica, resulta inherente, en primer lugar, al concepto premoderno de
iurisdictio. En segundo lugar, resulta muy importante la apelacion a virtudes como la
prudencia y a conceptos como el de consilium o consejo. Tales virtudes y conceptos nos
permiten comprender que el sistema mixto polisinodial esta unido a una concepcion

limitada del gobierno, muy distinta del concepto moderno de soberania. Y, en tercer

49 SAINT-PIERRE, Charles Irénée Castel (abbé de): Discours sur la polysynodie, Amsterdam, Villard &
Changuion, 1719.
0 SULLY, duque de (Maximilien de Béthune): Mémoire des sages et royales aeconomies d’Estat, domestiques, politiques

et militaires de Henri le Grand [1664], edicion de Joseph-Francois Michaud y Jean-Joseph-Francois Poujoulat,
Paris, Editions du Commentaire Analytique du Code Civil, 1837, I1, pp. 350-352.
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lugar, el sistema polisinodial conecta con la concepcion premoderna o clasica de
federalismo, tal como encontramos en los escritos de Althusius y el duque de Sully,
porque se presenta como un sistema administrativo adecuado para dar respuesta a la real
complejidad social de la comunidad, es decir, a la heterogeneidad natural, social y juridica
de las asociaciones y territorios que conforman el Estado. Todo ello contrasta con la
tendencia moderna a la unificacion y homogeneizacion territorial y con un concepto
simplificado de federalismo cuyo ejemplo mas claro es el federalismo dual

norteamericano’..

4.- Las criticas dirigidas contra el sistema polisinodial de la monarquia hispanica

El sistema de gobierno polisinodial se desarrolla en la monarquia hispanica en un
tiempo en el que comienzan a cuestionarse los conceptos y las practicas politicas del
periodo medieval, un periodo en el que las principales funciones del rey eran juridicas:
principalmente “la de garantizar la Justicia, secundariamente la de garantizar la paz”>2.
En la primera Modernidad, el periodo que comienza en siglo XVI con las guerras civiles
de religion, el ambito juridico-constitucional ya no refleja del todo la estrategia politica
del poder real. Antonio Hespanha tiene razon cuando acude al concepto de “dispositivo
de poder” para explicar el nacimiento de un gobierno que no se limita a la iurisdictio, es
decir, a dar forma “a medios instituidos y legitimos de sujecion™>. Desde el siglo XV, el
poder pretende también “estructurar el campo de accion de los otros™. Ello se logra unas
veces con atribuciones legislativas y otras con practicas gubernamentales innovadoras

que ya no pueden ser incluidas dentro del paradigma jurisdiccional.

En este nuevo contexto historico, que coincide con el desarrollo del pensamiento
sobre la razon de Estado y el triunfo del criterio politico de la eficacia, es comprensible
que se empiece a cuestionar una buena parte de los conceptos premodernos, pero sin

romper completamente con ellos. No faltan, por tanto, las criticas a la constitucion mixta

3! SCHWARTZ, Bernard: El federalismo norteamericano actual, Madrid, Civitas, 1993.

2 HESPANHA, Antonio M.: Visperas del Leviatdn. Instituciones y poder politico (Portugal, siglo XVII), Madrid,
Taurus, 1989, p. 405.

>3 HESPANHA, Antonio: Visperas del Leviatdn, op.cit., p. 412; véase FOUCAULT, Michel: “Deux essais sur le sujet
et le pouvoir”, en Hubert DREYFUS y Paul RABINOW, Michel Foucault. Un parcours philosophique. Avec un entretien
et deux essais de Michel Foucault, Paris, Gallimard, 1984, p. 314.
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en su version polisinodial. Comencemos sefialando las criticas mas importantes que se

plantearon durante el periodo de los Austrias.

El sistema de los Consejos, al mismo tiempo ejecutivo y legislativo, es criticado
por ser un poder desmesuradamente amplio que a menudo da lugar a conflictos de
competencias, 0 a que el mismo asunto sea resuelto por dos 0 mas Consejos a la vez. Esta
critica se puede encontrar incluso en obras que, como la de Furio Ceriol, son firmemente
defensoras de este sistema. Solo si se evitaban esos conflictos de competencia, el sistema
polisinodial podia lograr una mayor resolucion en el despacho de los asuntos
gubernamentales. Cuando no cumplia con estas expectativas, el gobierno de Consejos era
criticado por establecer una burocracia descerebrada, o por carecer de autoridad
suficiente para coordinar con solvencia los diversos 6rganos colegiados. Portocarrero se
limitaba a insinuar este problema de la descoordinacion cuando seguia la tradicional
recomendacion de que el rey asistiera en persona a los Consejos y de esta manera ejerciera
la coordinacion entre tantos sinodos. El rey que estuvo mas cerca de seguir esta
indicacion fue el “rey papelero”, Felipe I, y, como demuestran algunas fuentes, provoco
atn mas descoordinacion>. Para muchos de los tratadistas espanoles, la funcion de
coordinacion debia ser ejercida por el Consejo de Estado, la verdadera “cabeca de todos
los otros Concejos™. Sin embargo, este sinodo, en lugar de especializarse en la tarea de
armonizar las resoluciones de los demas, asumia otras funciones, algunas tan importantes
como las relativas a la politica exterior, que le restaban capacidad para ejercer las tareas

de armonizacion.

Durante los Austrias no hubo posibilidad de plantearse seriamente la resolucion
de este problema. Habra que esperar nada menos que hasta el 8 de julio de 1787 para que
Floridablanca establezca, con el objeto de coordinar todas las politicas de la
administracion estatal, la Junta Suprema de Estado, una especie de Consejo de ministros
que estaba integrado por todos los secretarios del Despacho bajo la direccion del
secretario de Estado. Floridablanca, en el Memorial de renuncia presentado a Carlos 111 en 1788,
decia que las principales funciones de esta Junta eran las siguientes: acelerar la resolucion

de las cuestiones mas urgente y utiles, evitar las resoluciones contradictorias cuando se

>* KAMEN, Henry: Una sociedad conflictiva: Espaia, 1469-1714, Madrid, Alianza, 1984, pp. 238-239.
> MARAVALL, José Antonio: Teoria del Estado, op.cit., pp. 290-291; FURIO CERIOL, Fadrique: El Consejo, op.cit.,
p- 19.
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trataba de cuestiones publicas que afectaban a varias secretarias, reducir las
arbitrariedades, mejorar la provision de empleos, y, en especial, favorecer la continuidad
en la gestion administrativa®. Esta innovacion encontr6 una gran resistencia dentro del
sector tradicionalista. La Junta de Estado fue finalmente disuelta porque suponia en la
practica la eliminacion del sistema polisinodial y de la sociedad estamental que a él estaba
unido. Ciertamente, la nueva Junta aumentaba el poder del monarca y de sus ministros y,

por tanto, restaba poder a los cuerpos intermedios de la monarquia.

La falta de responsabilidad por las decisiones adoptadas en los Consejos era otra
de las acusaciones mas habituales desde el siglo XVI. Aunque los sinodos tenian un
presidente, la responsabilidad de las medidas adoptadas por el organo colegial solian
diluirse entre sus diversos miembros. Finalmente, entre las criticas mas extendidas, se
encuentra la lentitud y poca diligencia en el despacho de los asuntos. Ello se debia en gran
parte a que el Consejo asumia una pesada metodologia jurisdiccional que involucraba a
muchas partes™. En el caso espanol se acudia en algunas ocasiones a Juntas, mas alla de
que se crearan por otras razones, para resolver los asuntos que descuidaban los sinodos.
Ahora bien, no parece que esta solucion fuera suficiente para resolver las acusaciones de

ineficacia dirigidas contra este sistema.

Cuando llegamos al siglo XVII, a la época barroca de crisis de la monarquia
hispanica, se cuestionan incluso los valores y principios juridico-politicos que
fundamentaban el sistema politico y administrativo que estamos comentando y que hasta
entonces eran indiscutibles. Este es el caso de la misma virtud de la prudencia. Los
tratados politicos de este periodo suelen denunciar el exceso de prudencia por ser un
inconveniente para la politica exterior espanola que compite por la hegemonia con
Francia. La critica de ese exceso de celo del gobierno y de sus ministros, que se traduce
en falta de diligencia en la resolucion de los conflictos, se convierte asi en un

cuestionamiento indirecto del sistema administrativo polisinodial en su conjunto.

% FLORIDABLANCA, conde de: Escritos politicos. La Instruccion y el Memorial. Murcia: Academia Alfonso X el
Sabio, 1982, pp. 395-405; véase ESCUDERO, José Antonio: Los origenes del Consejo de ministros en Esparia/l.
Madrid: Editora Nacional, 1979, pp. 427-430.

5 Una prueba de esta critica es el escrito anonimo descubierto por Escudero, en el que se alude a un
galimatias de secretarios, Juntas, Consejos y demads instancias por las que debian pasar los asuntos de
gobierno antes de resolverse. ESCUDERO: Los origenes del Consejo de ministros en Espafia, op.cit., p. 29.
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Para los publicistas del siglo XVII, el sistema politico y administrativo de la
monarquia hispanica habia mostrado su version 6ptima en el siglo anterior. Segn Juan
de Salazar, la perfeccion se alcanza con los Reyes Catolicos. En aquellos tiempos, la
juridica y moral prudencia hispana se imponia sobre la inmoral y extranjera astucia, la
cual ya empezaba a formar parte del nuevo arte maquiavélico de gobernar3®. Sin embargo,
esta distincion se emborrona cuando examinamos la obra de ese complejo y ambiguo
diplomatico que fue Saavedra Fajardo. En una de las empresas de su libro mas conocido,
el publicista espafiol escribe acerca de la necesidad de “consejos atrevidos” en la situacion
excepcional de guerra. Anade que la desventaja de espanoles y alemanes con respecto a
los franceses se debe a que los primeros adolecen de falta de resolucion y de celeridad en
la toma de decisiones®. En cambio, los impacientes franceses obtienen muchos éxitos
“porque no dan en lo tibio y alcanzan a la velocidad de los casos”. En la linea del
pensamiento de la ratio status, Saavedra estaba convencido de que la eficacia politica
dependia de la celeridad en la toma de decisiones. De ahi que dijera que “no siempre es

feliz la prudencia™®®.

En una empresa anterior, Saavedra mantenia algo que, en principio, puede
sorprender en un autor que escribe un libro titulado Idea de un principe politico cristiano: “Los
espanoles aman la religion y la justicia, son constantes en los trabajos, profundos en los
consejos, y asi, tardos en la ejecucion™®. Saavedra sostiene aqui algo que roza la
heterodoxia maquiavélica: las virtudes cristianas, o mas bien catolicas, explican el retraso
en la ejecucion de los espafioles, y, por tanto, se hallan en la raiz de esa defectuosa
administracion jurisdiccional de los asuntos gubernamentales que es el sistema
polisinodial. Es decir, como los espanoles aman la religion y la justicia, su deliberacion es
rigurosa y profunda, pero sus acciones se demoran en exceso y por ello dejan pasar las
ocasiones. Esta claro, como demuestra su correspondencia, que el diplomatico espafol
estaba muy preocupado por la inmovilidad del sistema politico y administrativo.
Consciente de la descoordinacion que imperaba en el sistema sinodial espafiol, Saavedra
propuso formar cada diez afios en Madrid un Consejo general integrado por dos

miembros de cada uno de los sinodos y por dos diputados de cada una de las provincias

8 SALAZAR, Juan de: Politica espariola, op.cit., pp. 117-121.

> SAAVEDRA FAJARDO, Diego (1988): Empresas Politicas [1640], Barcelona, Planeta, 1988, pp. 582-583.
60 Thidem, p. 591.

8! Ibidem, p. 556.
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de la monarquia®?. Ahora bien, todo esto no se traducia todavia, como sin embargo si
ocurrira en el siglo siguiente, en una critica directa del gobierno de los Consejos que

condujera a plantearse la necesidad de sustituirlo por otro sistema.

Baltasar Gracian, con su complejo y barroco estilo de pensar, es mas critico con la
nueva razon de Estado que Saavedra. No obstante, aprecia también algunos problemas
significativos en el exceso de prudencia de la politica espanola. Al igual que Saavedra,
Gracian piensa que la guerra entre espanoles y franceses por la hegemonia europea
constituye en el fondo un enfrentamiento entre dos caracteres opuestos. El autor jesuita
esta convencido de que los espafioles son prudentes, mientras que los coléricos franceses
se caracterizan por ser extremadamente diligentes, por mostrar una pasion desmesurada
por la prisa, que desemboca inevitablemente en imprudencia. Gracian elogia asi la
politica juiciosa, prudente, de los “espiritus detenidos” que discurren con prolijidad y que

pertenecen a “naciones de espera” como la espanola®.

El autor de El Discreto estima que “los buenos repentes” -la virtud relacionada con
la prontitud y la diligencia- resultan imprescindibles en el campo de batalla, y, por tanto,
son propios de los jefes militares. En este contexto si es cierto que “salen mas las
medianias impensadas que los superlativos prevenidos”®*. Pero lo que es virtuoso en el
campo de batalla no lo es en el gobierno del Estado, pues los soberanos han de tener
“tiempo y lecho donde se maduren las resoluciones, pensando las noches enteras para
acertar los dias” (1997, 284). Aunque Gracian (1997, 329; 331) reconoce que es mala la
“extremada sindéresis” en el gobernante y que lo ideal es que posea a la vez las virtudes
de diligencia y prudencia, al final sostiene que, en la politica contienda que mantienen
franceses y espanoles, la prudencia hispana siempre vencera a la diligencia y colera de los
galos. A su juicio, “lo que le falta al espafiol de prontitud lo suple con el consejo, y, al
contrario, la temeridad en el francés es lastre de su increible diligencia”. Para los hombres
de aquel tiempo habia un transito natural del consejo (consilium) prudente al 6rgano
jurisdiccional del sinodo (concilium). Por ello, argumentaciones como las del autor de El
Discreto impedian ver un lastre politico en la prudencia inherente al lento y complejo

sistema jurisdiccional de los Consejos.

62 Ibidem, p. 379.
6 GRACIAN, Baltasar: El Discreto [1646], Madrid, Alianza, 1997, p. 188.
64 Ibidem, p. 279.
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Terminamos con la critica que el gobierno polisinodial recibe en el siglo XVIIL, en
la época en la que estalla el conflicto entre los secretarios de Despacho del rey y los
sinodos. Durante este siglo es cada vez mas evidente que el Estado moderno, y la
constelacion de conceptos unidos a €l, resulta incompatible con un sistema polisinodial.
Se entiende asi que el siglo XVIII espafiol esté marcado, desde el punto de vista de la
administracion central, por lalucha del soberano y de sus ministros contra las estructuras
del sistema constitucional antiguo y, en especial, contra el sistema polisinodial. No
obstante, la resistencia de los cuerpos intermedios fue muy grande, y habra que esperar

hasta el siglo siguiente para poner término definitivamente a este régimen de gobierno.

Entre las principales apologias del antiguo sistema constitucional, cabe destacar
la obra antes mencionada que escribe Pablo de Mora y Jaraba en 1747: La ciencia vindicada
contra los plumistas y definicion de las Secretarias del Despacho Universal. Este texto aboga por
incorporar en los Consejos a letrados, profesores en jurisprudencia y expertos
funcionarios con formacion juridica, y se muestra contrario a nombrar como Secretarios
del Despacho Universal a “legos plumistas”. Se opone asi a que sean elegidos aquellos que,
aun con experiencia profesional, carezcan de suficientes conocimientos juridicos®. En
cambio, los defensores del nuevo sistema administrativo sostenian que en Espana habia
demasiados jueces y letrados. Este es el caso del gran ministro Campillo que, en 1739, a
proposito de la cuestion de si el responsable politico de la justicia debia ser letrado o
politico, comentaba que, “aunque parezca oponer a la comtn y mas seguida opinion de
que debe ser jurisconsulto, mi sentir es al contrario”®®. Opinion similar expresa el
ministro Floridablanca (1982, 116) en su Instruccion Reservada de 1787: “es preciso
absolutamente que los consejeros no sean solamente letrados, sino politicos y

experimentados en el arte de gobernar”.

Mora y Jaraba seguia defendiendo la forma jurisdiccionalista y el sistema
polisinodial que, para los ministros absolutistas de los Borbones, era incapaz de

responder con celeridad a las necesidades politicas®. En esta linea conservadora, Mora y

65 ESCUDERO: Los origenes del Consejo de ministros en Espafia, op.cit., p. 257.

% GONZALEZ ALONSO, Benjamin: “Las raices ilustradas del ideario administrativo del moderantismo
espanol”, en AA.VV., Dela Ilustracién al Liberalismo. Symposium en honor dl profesor Pdaolo Grossi, Madrid, Centro
de Estudios Constitucionales, 1995, pp. 183-184.

¢ La defensa del sistema polisinodial por Mora y Jaraba hace dificil mantener la tesis de Escudero, de que
debe ser considerado uno de los mas destacados reformistas de la administracion real del siglo XVIII; véase
ESCUDERO, Los origenes del Consejo de ministros en Espafia, op.cit., p. 256.
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Jaraba denunciaba las formas indebidas “con que en las oficinas altas han sido tratados
los ministros mas respetables de los Consejos en el gobierno pasado”®. Sostenia
asimismo que los ministerios o secretarias de Despacho universal debian limitarse a servir
de enlace entre los Consejos y el rey. Esta funcion de enlace exigia finalmente que

existieran tantas secretarias de Despacho como sinodos®.

La diferencia entre la posicion innovadora de Campillo y la conservadora de Mora
y Jaraba nos permite comprender por qué se asocia la reforma administrativa con la
politica absolutista propugnada por los ministros borbonicos. Los cambios en la
administracion se produjeron gracias al aumento del poder del monarca y de sus
ministros y a la disminucion de influencia de los Consejos, dominados por los poderes
intermedios de la nobleza y la Iglesia. Al mismo tiempo, era necesario ese cambio de
sistema administrativo para que se pudieran introducir reformas sustanciales en el pats.
Absolutismo y administracion moderna aparecian, por tanto, como dos términos
indisociables en la Espana anterior a Cadiz. No obstante, los sectores conservadores y
reaccionarios, sobre todo los surgidos tras la Revolucion francesa, se equivocaban cuando
mantenian que las reformas administrativas que sustituian el sistema polisinodial por
organos ejecutivos unipersonales y responsables estaban vinculadas exclusivamente con

el absolutismo o con el despotismo monarquico del Antiguo Régimen.

Lo cierto es que las politicas absolutistas, que debian llevar al desmantelamiento
del sistema administrativo polisinodial, fueron continuadas por los liberales del siglo

XIX. Los revolucionarios culminaron, como supo ver Tocqueville en L’Ancien Régime et la

Révolution, la liquidacion de los cuerpos intermedios que iniciaron los absolutistas del
siglo anterior”™. Todo ello demuestra que no son necesariamente las politicas absolutistas
las que explican las reformas administrativas contrarias al sistema de gobierno por
Consejos. Si existe, en cambio, un vinculo necesario entre la nocion moderna de soberania
y la desaparicion del viejo sistema administrativo. La nueva soberania estaba unida a una

constelacion de conceptos abstractos que resultaban incompatibles con todos esos

8 ESCUDERO, Los origenes del Consejo de ministros en Espafia, op.cit., p. 257.

89 Ibidem, p. 259.

70 GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo: Revolucion francesa y administracion contempordnea, Madrid, Civitas, 1994, pp.
46-47.
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conceptos premodernos que, como constitucion mixta, gobierno polisinodial, iurisdictio o

prudencia, hemos analizado en paginas anteriores.
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