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GENESIS HISTORICA DEL ESTATUTO DE
BAYONA

Durante la Guerra de la Independencia, Napoleén se mostré a
Espafia como el regenerador de la politica nacional y el salvador
que habria de acabar con los vestigios del Antiguo Régimen. Tras
las «renuncias de Bayona» Napoleén decidié convocar en Bayona
una Junta de notables con la finalidad de que ratificaran su decision
de elevar al Trono de Espafia a su hermano José Bonaparte. Sin
embargo, Murat convencié a Napoleon de que la Junta participase
en la elaboraciéon de un texto constitucional de debia regir Espana
para sujetarla mejor al Corso. La convocatoria de la que habria de
denominarse Junta de Bayona se publico en la Gaceta de Madrid de
24 de mayo de 1808; en ella, se fijaba su composicion estamental, y
se establecia que los diputados quedarian vinculados por el manda-
to imperativo que les impusiesen las provincias. Sin embargo, los
intentos de Napoleén de rodearse de las élites intelectuales espafio-
las sélo surtié un efecto parcial: si bien algunos relevantes pensa-
dores y estadistas como Cabarruis se adscribieron a la causa france-
sa, las mentes mas preclaras de los albores del XIX (desde Jovella-
nos hasta los jévenes liberales, como Toreno, Argiielles o Blanco
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White) no siguieron la causa francesa ni apoyaron al gobierno
afrancesado, con lo que la Junta de Bayona quedé reducida a una
pobre reunién de menos de un centenar de individuos (75 en la
primera sesion y 91 en la ultima), en su mayoria procedentes de la
nobleza y de la burocracia borbénica, que no podian constituirse
en auténtica representacion nacional.

Antes de que se verificase la primera sesion de la Junta de Ba-
yona, Napole6n ya habia comenzado a disenar el proyecto consti-
tucional que someteria a su examen, aunque en realidad este pro-
yecto parece haber nacido de la pluma de Maret'. El primer pro-
yecto seguia muy de cerca el modelo constitucional napoleonico,
estando en realidad mas préximo a textos como la Constitucion de
Westfalia o la de Népoles, que a la realidad politica espariola. Algo
perfectamente logico, ya que en esos momentos Napoleon carecia
de datos sobre las instituciones espafiolas, que apenas conocia a
través de un escrito anénimo que se referia a la organizacion politi-
ca de Navarra, definiéndola como una «constitucion mixtax.

Sin embargo, y a pesar de este alejamiento de la realidad espa-
fnola, ya en el primer proyecto result6 evidente que Napoleon pre-
tendia obtener un cierto grado de consenso en torno a la nueva
Constitucion. De hecho, solicité al embajador Laforest que selec-
cionase a los mas sobresalientes miembros de la Junta y del Conse-
jo de Castilla para que examinasen el proyecto, vertiendo las ob-
servaciones oportunas. Los trece miembros encargados de tal me-
nester (tres ministros, ocho vocales de consejos, un corregidor y

U 17id. Pierre CONARD, 1a Constitution de Bayonne (1808), Edouard Cornély
et Cia., Paris, 1910, pag. 40.
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un capitan general) realizaron unas observaciones de escaso valor,
que solo sirvieron para irritar los dnimos del Emperador ante la
falta de preparacién de sus colaboradores. Asi pues, decidié some-
ter el proyecto a nuevas observaciones, esta vez procedentes de
algunos de los miembros de la Junta de Bayona, que ya comenza-
ban a llegar a la villa francesa; en concreto, se presento al examen
del ministro de hacienda (Azanza), el ex-ministro Urquijo, los
Consejeros de Castilla y el Consejero de Inquisicion Raimundo
Ettenhard y Salinas. Las observaciones de todos ellos se dirigian a
buscar una mayor filiacién espafiola del documento, especialmente
por lo que se referia a las facultades de los Consejos nacionales.
Napoleén tuvo en cuenta estas anotaciones, elaborando un nuevo
proyecto de forma muy precipitada, eliminando los puntos de disi-
dencia sin armonizar el texto. Por tal motivo, a mediados de junio
de 1808, apremiado por el inminente comienzo de las deliberacio-
nes de la Junta de Bayona, el Emperador tuvo que redactar un
tercer y definitivo proyecto mas coherente, que fue el que definiti-
vamente someti6 al parecer de los diputados.

La Junta de Bayona comenzé sus sesiones el 15 de junio de
1808 y las cerr6 el 7 de julio de ese mismo afio’. Apenas unos dias
de trabajo en los que se trataron de introducir algunas enmiendas
al texto que Napoleén solo acepté en cuanto no cuestionasen el

2 En las Adtas de la Junta de Bayona la fecha que figura es la del dia 8 de julio,
si bien Carlos Sanz Cid matiza que se trata de un error. 17, Carlos Sanz Cid, La
Constitucion de Bayona, Reus, Madrid, 1922, pag. 115. Las Actas de la Junta se
encuentran en: Actas de la Diputacion General de Espanoles que se juntd en Bayona el 15
de junio de 1808, Imprenta y Fundicion de J. A. Garcia, Madrid, 1974. Se citaran
en lo sucesivo como «Actas».
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caricter autoritario que encerraba el proyecto constitucional. En
una atinada mirada a la Junta de Bayona, el Conde de Toreno (uno
de los mas reputados liberales, adscrito al bando opositor a Napo-
leén) sefialaba que los miembros de la Asamblea habian obrado sin
libertad, deliberando sobre puntos incidentales, y careciendo en
todo caso sus observaciones de valor decisivo’.

El Estatuto de Bayona aprobado se public6 en la Gaceta de Ma-
drid, en esos momentos bajo el dominio de los franceses y utilizada
por el afrancesado Marchena como vehiculo de arenga a favor de
José L. Sin embargo, el Estatuto sélo tuvo una vigencia muy limita-
da, puesto que las derrotas militares, especialmente la de Bailén,
impidieron la vigencia efectiva del texto. Por otra patrte, el propio
Articulo 143 del texto expresaba que la Constitucion entratia en
vigor gradualmente a través de decretos o edictos del Rey, de mo-
do que el texto requeria para su eficacia de una intermediacion
normativa del Monarca que no llegé a verificarse.

Ello no obstante, hay que sefialar al menos dos momentos en
los que el texto se invocé como Derecho vigente. Por una parte,
adquiri6 eficacia juridica con ocasion de la toma de posesion del
cargo de los Consejeros de Estado, el 3 de mayo de 1809, al reque-
rirseles jurar la observancia de la Constitucién; por otra, desplegd
una «eficacia politica» en manos del propio Monarca, José 1, que en
ocasiones apel6 a la vigencia de la Constitucion de Bayona para
reclamar su legitimo derecho a gobernar frente a las continuas in-

3 Cfr. Conde de Toreno, Historia del levantamiento, gnerra_y revolucidn de Fspasia,

B. A. E., vol. LXIV, Adas, Madrid, 1953, pags. 86 y ss.
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trusiones de los mandos militares de Napoleon en la politica espa-
nola.

Sin embargo, incluso esta eficacia «politica» fue incidental; de
hecho ni el propio José Bonaparte estaba convencido de que la
Constitucién de Bayona pudiese aplicarse. Asi, rechazé constituir
el Senado, érgano encargado de velar por la Constitucion, porque
entendia que seria prematuro reunirlo cuando la Constitucion no
podia tener vigencia (y mucho menos eficacia directa) en la situa-
cién excepcional de contienda militar. Por este motivo, José I trat6
infructuosamente de dirigir un proceso constituyente (que sustitu-
yese al llevado a cabo en Bayona, monopolizado por su hermano,
lo que vinculaba el Estatuto a la voluntad del Emperador), convo-
cando unas Cortes que disefiasen una Constitucion que habria de
sustituir al texto de Bayona.
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NATURALEZA DE LA CONSTITUCION DE
BAYONA

La Constitucién de Bayona encabeza su preambulo declaran-
dose como expresién de un pacto entre el Rey y sus pueblos. Tal
circunstancia parece contradecir la vision que se tiene del Estatuto
de Bayona como una «Carta otorgada», pero la contradiccion es
s6lo aparente, y mas fruto de la ambivalencia que se pretendié dar
al texto que de la verdadera voluntad constituyente de Napoleon.

En realidad, la Constitucién de Bayona es una auténtica Carta
Otorgada, expresion de la sola voluntad del Emperador, aunque
los participes en la elaboracién definitiva del texto no opinaron
siempre de igual modo, y todo ello merced a una diversa interpre-
tacion de las «renuncias de Bayona». En efecto, Napoleén no podia
legitimar constitucionalmente su dominio sobre Espafa (como
sucedia en Francia), y tampoco tenia interés tactico en hacer valer
sus derechos de conquista. Por consiguiente, optaba por defender
su soberania a partir de las «renuncias de Bayona», que para €l sig-
nificaban una cesion absoluta e incondicional del poder soberano.
Sin embargo, entre los partidarios de Napoleon también existio
una interpretacién distinta: las «renuncias de Bayona» habian su-
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puesto el final de la dinastia borbonica, de modo que el pueblo
habria recobrado la soberania «radical» o «potencial» (conforme las
teorias neoescolasticas). Ello significaba reconocer dos soberanos,
el Emperador (soberano «actual») y el pueblo (soberano «poten-
cial), que tenfan que suscribir entre si un nuevo pacto politico.
Este se plasmaria en una Constitucion «formal» y escrita que en
todo caso debia respetar la Constitucion «historicar, es decir, el
entramado de relaciones socio-politicas que se habia formado a lo
largo de los siglos de historia espaniola.

La postura de la soberania compartida (y, en consecuencia, del
caracter pactado del Estatuto de Bayona) la esgrimieron tanto la
Junta Suprema de Gobierno (6rgano provisional que debia suplir al
Rey en su ausencia, y que no debe confundirse con la Junta Su-
prema formada por los patriotas para organizar el gobierno de la
nacién y la resistencia contra los franceses), e incluso algunos dipu-
tados de la propia Junta de Bayona, como su Presidente (Azanza),
o los diputados Angulo y Francisco Antonio Cea®. Para todos ellos
Napoleén habtia convocado la Junta de Bayona en calidad de re-
presentacién nacional, a fin de celebrar un nuevo pacto con el Re-
ino; pacto que quedaria rubricado con el juramento constitucional
que hiciese el Emperador.

Sin embargo, la tesis de la soberania compartida tuvo un carac-
ter excepcional entre los afrancesados. Pricticamente todos ellos
coincidieron con la idea napolednica de soberania regia, y fueron

+ Azanza, Junta de 8 de julio de 1808 (Awas, pag. 49); Angulo, Observacion
de 26 de junio de 1808 (Actas, pag. 87); Cea (la fecha de la observacién no figu-
ra; Actas, pag. 97).
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conscientes de que su participacion en la Junta de Bayona no era
més que una concesion graciosa del Emperador que en ningun
caso le vinculaba. Bajo esta perspectiva, el unico problema residia
en que José Bonaparte ya se habia proclamado Rey de Espafia, en
tanto que el proyecto constitucional aparecia derivado de la volun-
tad de Napoleén. La solucién juridica mas acertada se debio al
diputado Novella, quien consideraba que Napoleon habia transfe-
rido la soberania a su hermano, a excepcién del poder de elabora-
ci6én constitucional, que se habria reservado para si Napoleén®. En
todo caso, la incoherencia tedrica se solucioné finalmente en la
practica haciendo que fuese el nombre de José I, y no el Napoleon,
el que encabezase el Estatuto de Bayona, por més que José Bona-
parte no hubiese participado para nada en la elaboracién del texto.

5 Novella, Junta Quinta, de 22 de junio de 1808 (Aaas, pag. 20) y Observa-
cién de 26 de junio de 1808 (Actas, pag. 95).
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EL MODELO CONSTITUCIONAL
NAPOLEONICO Y LA «NACIONALIZACION»
DEL ESTATUTO DE BAYONA

El Estatuto de Bayona se sustenta sobre los pilares del const-
tucionalismo napoleonico, si bien dando cabida a determinadas
notas «nacionales» que Napole6n incorporé al texto a solicitud de
los miembros de la Junta de Bayona. Tal circunstancia demuestra
el pragmatismo del Corso, quien compatibilizaba su ideatio consti-
tucional con la admisién de elementos caracteristicos del territorio
dominado. De hecho, en algtn caso incluso se anticip6 a las pro-
puestas de los espaoles, como en el caso del reconocimiento de la
confesionalidad del Estado, que ya aparecia establecida en su pri-
mer proyecto constitucional.

El modelo constitucional al que més se aproximaba el Estatuto
de Bayona era el de la Constitucion del afio VIII (13 de diciembre
de 1799), segun resulté modificada por Senado-Consulto del afo
XII (18 de mayo de 1804). Este ultimo enmendaba el texto de
1799 en un sentido mas autoritario, instaurando un Imperio here-
ditario como respuesta a las crisis externas (inicio de las hostilida-
des con Inglaterra) e internas (agitacion realista). La deuda del Es-
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tatuto de Bayona respecto de la Constitucion del ano VIII segun
su reforma del afio XII es evidente en multiples aspectos: asi, en el
orden hereditario en la figura de Napole6n y sus hermanos, con la
expresa instauracion de la Ley Salica; en igual medida, se refleja en
los 6rganos del Estado, comenzando con el propio Monarca, que
en ambos casos aparecia investido con un amplio poder que resal-
taba frente a las débiles competencias de la Asamblea. En este sen-
tido, el Estatuto asumio la idea napoleodnica de que las decisiones
politicas correspondian al Jefe del Estado, de modo que el resto de
organos estatales (Cortes, Consejo de Estado, ministros y Senado)
aparecian como meros consejos de apoyo del Rey.

La adscripcion al modelo napolednico resulté levemente mo-
dulada por la intervencion de la Junta de Bayona cuyas observa-
ciones fueron parcialmente atendidas por Napoleon a fin de dar al
texto definitivo un sesgo mas acorde con las instituciones espano-
las y con las pretensiones de sus é/ites intelectuales afrancesadas.
Segun ya se ha sefialado, la convocatoria de la Junta de Bayona
apenas logré reunir a un grupo poco significativo de personalida-
des, si bien autores como Jovellanos o Blanco White consideraban
que entre los partidarios de la causa francesa no faltaban grandes
hombres de Estado.’

Gran parte de estos «afrancesados» habian integrado el grupo
del Despotismo Ilustrado durante el reinado de Carlos III, for-

¢ Gaspar Melchor de Jovellanos, Carta a Lord Holland (Sevilla, 11 de octubre
de 1809), en Obras completas, Instituto Feijoo de Estudios del Siglo XVIII, Ovie-
do, 1990, vol. V, pag. 300; José Maria Blanco White, Cartas desde F-spasia, Alianza,
Madrid, 1983, pag. 306.
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mandose a partir de las teorias del iusnaturalismo racionalista (es-
pecialmente de Wolff, Pufendorf, Domat, Heineccio y Burlama-
qui) y de las teorias econémicas de la fisiocracia (de Mirabeau a
Quesnay, Mercier de la Riviére y Turgot). Defraudados ante la
politica de Carlos IV y su todopoderoso valido, Godoy, habian
visto en Napoleén y su hermano José I los reformadores capaces
de racionalizar y modernizar la Administracion Publica espafiola.
El ideal de estos intelectuales (entre los que se hallaban politicos
como Cabarrus, economistas como Vicente Alcald Galiano y pena-
listas como Manuel de Lardizabal y Uribe) estribaba en una Mo-
narquia fuerte, asistida por Consejos, y que llevase a cabo una acti-
vidad de fomento, de modo que no es de extrafiar su adscripcion a
la oferta regeneradora de Napoleon.

Sin embargo, y frente a lo que habitualmente se considera, en-
tre los «afrancesados» habia otras tendencias distintas a las del
Despotismo Ilustrado. En la Junta de Bayona concurrieron parti-
darios del absolutismo teocrdtico, como Andurriaga, realistas defenso-
res del equilibrio constitucional a imitacion del sistema britanico,
como Luis Marcelino Pereyra, y, en fin, /Aberales, como el Abate
Marchena, famoso por sus ataques a las Cortes de Cadiz. Todas
estas tendencias politicas se consideraban amparadas por la poliva-
lente figura de Napoleon: los absolutistas teocraticos, consideraban
que Napoleon era el legitimo Rey de Espana a raiz de las «Renun-
cias de Bayonay; los realistas, partian de una idea de soberania com-
partida que percibian en la convocatoria de la Junta de Bayona; vy,
en fin, /los /iberales, veian en Bonaparte el ultimo rellano de la Revo-
lucién Francesa en cuya cultura politica se habian formado.

Los diputados realistas fueron quienes mostraron mas empefio
en que el Estatuto de Bayona tuviese un caracter menos autoritario
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de lo que pretendia Napoleon. A ellos se debi6 la propuesta de que
las Cortes tuvieran funciones propias de una asamblea legislativa,
mas que de un mero consejo del Rey; y a ellos se debi6 también el
intento de que los ministros asumieran una mayor responsabilidad
ante el Parlamento y los tribunales, asi como la pretensién de ins-
taurar una Alta Corte de Justicia que enjuiciase los grandes delitos
cometidos por los funcionarios publicos. Con ello, los realistas
afrancesados trataban que el Estatuto de Bayona afianzase una
balanced constitution semejante a la inglesa, en que el Monarca tuviese
un poder equilibrado con el Parlamento. Alguna de estas aspira-
ciones llegaron a convertirse en realidad, pero en todo caso Napo-
le6n rechazé cualquier intento de reforma que supusiese una mer-

ma material de sus funciones constitucionales.
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EL MONARCA COMO CENTRO DEL SISTEMA
CONSTITUCIONAL

No cabe duda alguna que el Estatuto contenia finalmente un
sistema autoritario, en el que el Rey aparecia como el auténtico
director de la politica estatal. La propia naturaleza otorgada del
Estatuto determinaba esta circunstancia; con la Constitucion el Rey
se autolimitaba, de modo que quedaba vinculado negativamente al
texto. En definitiva, las facultades del Rey no eran las que el texto
determinase expresamente, sino todas aquellas que no hubiesen
sido objeto de renuncia explicita. Tal circunstancia explica por qué
el Estatuto de Bayona carece de un titulo especifico dedicado a
regular las facultades del Monarca.

Ello no obstante, a lo largo del texto constitucional se mencio-
nan de manera dispersa algunas potestades del Rey, entremezcladas
en la definicién de las facultades de otros érganos, en las que el
Jefe del Estado acababa participando directamente. El Rey aparecia
investido de una extensa potestad normativa, que no sélo com-
prendia la facultad de dictar reglamentos, sino que acababa convir-
tiéndolo incluso en auténtico titular de la facultad legiferante. Asi,
al Monarca le correspondia la iniciativa y sancion de unas leyes de
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las que expresamente decia el Estatuto que eran «decretos del Rey».
Por otra parte, gozaba de la potestad unilateral (con el unico requi-
sito de la consulta al Consejo de Estado) de dictar normas con
rango de ley en los recesos de las Cortes. Finalmente, le corres-
pondia el desarrollo normativo de la Constitucion, que sélo entra-
ria en vigor a partir de decretos y edictos del Rey.

Los diputados de la Junta de Bayona fueron conscientes de la
magnitud de este poder, y al menos trataron que no se extendiera
mas alld de los limites constitucionales. Por este motivo lograron
que se insertara en el texto la obligacion regia de jurar respeto a la
Constitucion. Sin embargo, estos mismos diputados sabian que
este limite era mas ficticio que real, pues siendo el Estatuto de Ba-
yona norma emanada del propio Rey, acababa siendo disponible a
su voluntad. De hecho, el propio poder de reforma constitucional
quedaba en manos del Rey, ya que las Cortes sélo intervenian en el
proceso de enmienda con caracter «deliberativor.

A fin de ejercer sus competencias constitucionales el Rey se
apoyaba en Secretarios del Despacho, concebidos como meros
agentes ejecutivos sujetos a una estricta responsabilidad por el
cumplimiento de las leyes y de las 6rdenes del Rey. Algunos dipu-
tados de la Junta de Bayona (como Fernan-Nunez, Arribas, Go-
mez Hermosilla y Ettenhar) se preocuparon especialmente de im-
pedir que, frente a lo estipulado en el proyecto constitucional, pu-
dieran reunirse varias carteras ministeriales en unas mismas ma-
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nos’. La amarga experiencia vivida con Godoy, que durante el go-
bierno de Carlos IV se convirti6 en el auténtico director de la poli-
tica estatal, habia determinado el temor hacia el que entonces se
denominé «despotismo ministerial». Reunir varias carteras en unas
mismas manos suponia una inadmisible concentracién de poder
que arriesgaba a perpetuar los excesos del régimen anterior. Cutio-
samente, muchos de los afrancesados de la Junta de Bayona presta-
ron mas atencion a la divisién de ministerios que a la separacion de
poderes entre los 6rganos del Estado; aquélla, mas que ésta, les
parecia la salvaguardia de las libertades y del bienestar de la Na-
cién. Finalmente Napoleon corrigio el texto a fin de acoger estas
observaciones, de modo que en el texto final sélo se admitia la
reunion de las carteras de negocios eclesiasticos con la de justicia, y
la de policia general con la de interior; algo perfectamente logico
por la cercania de los asuntos que se trataban en los mencionados
ministerios y que se cotrespondia perfectamente con la organiza-
cion por secciones del Consejo de Estado.

El Estatuto de Bayona no recogia expresamente la figura del
Gobierno, de modo que los ministros se consideraban autonomos
en sus funciones, hasta el punto de rechazarse expresamente la
figura del Jefe del Gobierno al indicar en su Articulo 30 que no
habria ninguna preferencia entre los ministros. Sin embargo, du-
rante el breve periodo en que duré el gobierno de José I la practica
alteré esta regulacion constitucional. A ello contribuy6 la depen-

7 Fernan-Nufiez, Observacion de 24 de junio de 1808 (Actas, pag. 72); Arri-
bas y Gémez Hermosilla, Observacion de 26 de junio de 1808 (Aaas, pag. 81);
Ettenhar, Observacion de 25 de junio (Actas, pag. 67).
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dencia de José I respecto de sus ministros, mas conocedores que el
Monarca de la situacién nacional. Asi, las gestiones ministeriales
para acabar con la Guerra de la Independencia pusieron en entre-
dicho el papel «pasivo» y meramente «ejecutor que les asignaba el
texto constitucional.

Precisamente por esta circunstancia, los ministros tuvieron la
necesidad de reunirse en Organos colegiados, y la practica acabd
por determinar la aparicion de los «Consejos de Ministros» y los
«Consejos Privados», a los que después se refirié expresamente el
Decreto de 6 de febrero de 1809. Los Consejos Privados, que co-
menzaron a reunirse al menos desde el 26 de julio de 1808 (fecha
de su primer Acta), comprendian tanto a los ministros como a
otros cargos cuya presencia requiriese el Monarca, y se ocupaba de
cuestiones de administracion general y financieras. El Consejo de
Ministros, sin embargo, era un 6rgano colegiado que reunia exclu-
sivamente a los Secretarios del Despacho vy, a diferencia del Conse-
jo Privado, conté con una regulacion especifica. En abril de 1811,
José I tuvo que ausentarse del Reino para reunirse con Napoleon,
de modo que dicté un decreto regulando el funcionamiento del
Consejo de Ministros que habria de gobernar en su ausencia, de-
signando como presidente a Azanza, Ministro Interino de Nego-
cios Extranjeros.

Sin embargo, la falta de un mayor desarrollo normativo y prac-
tico de estos organos colegiados se debe, en buena parte, a su po-
sible solapamiento con un érgano tipicamente napolednico: el
Consejo de Estado. La confusion de funciones entre ambos 6rga-
nos, que también se aprecié en las Cortes de Cadiz (cuya constitu-
cioén preveia también la existencia de un Consejo de Estado, aun-
que de distinta factura), era la logica consecuencia de interpretar
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que los Secretarios del Despacho no eran auténticos ministros,
sino organos de apoyo del Rey. Asi las cosas, no era aventurado
pensar que el Monarca consultase decisiones con estos funciona-
rios, relegando o duplicando las tareas propias de su cuerpo con-
sultivo nato, el Consejo de Estado.
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LA DEFENSA DE LAS LIBERTADES: SENADO,
CORTES Y ALTA CORTE REAL

A pesar de su caricter autoritario, el Estatuto de Bayona reco-
nocia una serie de libertades dispersas por su articulado, entre las
que destacan la libertad de imprenta, la libertad personal, la igual-
dad (de fueros, contributiva y la supresion de privilegios), la invio-
labilidad del domicilio y la promocién funcionarial conforme a los
principios de mérito y capacidad. Este reconocimiento de liberta-
des satisfacia a los integrantes de la Junta de Bayona, y daba al tex-
to espafiol un talante mas liberal que otros documentos napoleéni-
cos, como los de Westfalia y Napoles.

De estas libertades, el Estatuto prestaba especial atencion a la
libertad personal y a la libertad de imprenta, estableciendo una
garantia organica a través del Senado. Este 6rgano, que no encon-
traria reflejo en posteriores constituciones espafiolas, no constituia
en absoluto un 6rgano legislativo, como observé muy bien en su
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dia el mismo Conde de Toreno”. Integrado en su mayoria por
miembros de eleccion regia, sus cometidos, basados en las teorias
del Sieyés posterior a la Revolucion Francesa, consistian en la tute-
la constitucional. En concreto, asumia funciones que incidian tanto
sobre la validez constitucional (anulacién de las operaciones in-
constitucionales de las juntas de eleccion), como sobre su eficacia
(suspension de la eficacia constitucional), aunque ambos cometi-
dos requerian del concurso del Monarca. Asi pues, el Senado aca-
baba convirtiéndose también en un 6rgano consultivo del Rey.

Sin embargo, entre las funciones mas relevantes de este érgano
destaca la tutela de las libertades personal y de imprenta, para cuyo
fin se estructuraba en dos Juntas (Junta Senatoria de Libertad Indi-
vidual y Junta Senatoria de Libertad de Imprenta), si bien la segun-
da retrasaria sus funciones al menos hasta 1815, momento en que,
segun el propio Estatuto, debia regularse legalmente la libertad de
imprenta. En principio, la prevision constitucional de las Juntas era
del agrado de los afrancesados, aunque Manuel de Lardizabal, re-
putado penalista, introdujo algunas observaciones sobre los plazos
procesales que finalmente no se recogieron.

Las tareas fiscalizadoras del Senado alcanzaban a los ministros,
principales obsticulos de las libertades mencionadas, puesto que
siempre parecia previsible que estos funcionarios fuesen los encar-
gados de ordenar la censura y las detenciones arbitrarias. En este
punto, el Estatuto pretendia ser una salvaguardia contra el «despo-
tismo ministeria» que tanto temian los integrantes de la Junta de

8 (fr. Conde de Toreno, Historia del levantamiento, gnerra y revolucién de Fspara,
op. cit., pag. 87.
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Bayona. Sin embargo, el papel «consultivo» del Senado también
quedaba manifiesto en esta labor fiscalizadora, puesto que, de no
revocar el ministro requerido el acto contrario al «interés del Esta-
dow, la decision que debia adoptarse correspondia al propio Mo-
narca, con el concurso de otro érgano colegiado, también llamado
«Junta». Napoleén no tenia ninguna intencién, pues, de que el Se-
nado pudiese realmente ser un dique contra la arbitrariedad de sus
ministros, y él mismo asi lo habia reconocido en relaciéon con el
mismo 6rgano que contemplaba la Constitucién del afio VIII, se-
gun su modificacién por el Senado-Consulto del afio XII”.

Las Cortes (6rgano de composicion estamental) también eran,
aparentemente, un 6rgano llamado a tutelar los derechos y liberta-
des. Ello no obstante, el Estatuto disefid un Parlamento sumamen-
te débil, incapaz de hacer sombra al Monarca. Obviamente esta era
la intencién del Emperador, como muestra bien a las claras el
hecho de que las Cortes se hallen reguladas en el Titulo IX, a con-
tinuacion no sélo de la regulacion del Rey, sino de los Ministros, el
Consejo de Estado y el Senado. Precisamente la mayor pugna de la
Junta de Bayona con Napole6n consistié en tratar de incrementar
las facultades de las Cortes, a fin de convertitlo en un auténtico
Parlamento.

® En sus interesantisimos comentarios a [/ Prindpe de Maquiavelo, Napo-
leén observaba que crearia una «Comision Senatoriaby de la libertad individual
que en realidad estaria sometida a su entera voluntad. Cfi. Las notas de Napo-
leén en Nicoldas MAQUIAVELOQ, E/ Principe. Comentado por Napoléon Bonaparte,
Editorial Optima, Barcelona, 1998, pag. 172.
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Esta actitud afrancesada es claramente comprensible si se
atiende al prestigio que tuvieron las Cortes desde finales del siglo
XVIII y, sobretodo, durante la Guerra de la Independencia. Napo-
le6n era consciente de ello, y por tal circunstancia habia sefialado
que reuniria de nuevo a este tradicional 6rgano. Los afrancesados
cifraron el peso de su propaganda pro-napoleénica en esta pro-
puesta del Emperador, en especial aquellos que tenfan un talante
mas liberal, o quienes postulaban la idea de soberania compartida.
Quizas el mas claro ejemplo se halla en Marchena, quien sorpren-
dentemente en una arenga contra los contrarios al régimen de José
I, traté de mostrar que las Cortes del Estatuto de Bayona sobrepa-
saban en poder a las que regulaba la Constitucion de Cadiz, que,
segun su perspectiva, no pasaban de ser «el juguete del gobierno de
la Regencia»'’.

Dentro de la Junta de Bayona el sector afrancesado «realista»
fue el que hizo mas hincapié en potenciar los cometidos de las
Cortes. Este sector partia de la idea de equilibrio constitucional,
tomada a partir de la imagen de Gran Bretafia que habian recibido
de los principales comentaristas del sistema politico de la Isla, co-
mo Montesquieu, De Lolme o Blackstone. Para lograr este equili-
brio era menester, por tanto, que las Cortes asumieran importantes
cometidos que pudieran contrapesar las amplias facultades de que
disponia el Monarca. La libertad del pueblo, pendia de este equili-
brio constitucional.

10 La exposicion de Marchena en Gaceta de Madrid, nam. 220, 8 de agoto de
1811, pag. 897.
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La primera pugna se plante6 respecto de la facultad regia para
convocar, suspender y disolver la Asamblea a su libre albedrio, si
bien respecto de la convocatoria se sefialaba expresamente que ésta
debia realizarse al menos cada tres afos (Articulo 76). En este pun-
to, los diputados de la Junta realizaron quizis las propuestas mas
osadas de cuantas realizaron a Napole6n. Asi, el diputado Pereyra
consideraba que la facultad regia de disolver ad /ibitum el Parlamen-
to acababa convirtiendo a éste en un 6rgano estéril, de modo que
proponia que no pudiera ejercer tal prerrogativa hasta que las Cor-
tes llevasen ocho o mas dias de sesion''. Respecto de la libertad
regia para convocar a las Cortes las observaciones de los afrance-
sados fueron mas abundantes; algo perfectamente légico, si se tie-
ne en cuenta que cifraban los males de la nacién en la practica abu-
siva de los Austrias de no convocar el Parlamento. Colén y Lardi-
zabal consideraban que la prevision constitucional de convocatoria
trienal era insuficiente si no se complementaba con la regulacion
de las medidas que debian adoptarse si la convocatoria no tenia
lugar'’. Una observacion que ponia en duda las buenas intenciones
de la dinastia Bonaparte.

Para el reputado hacendista Vicente Alcald Galiano (o de uno
de los mas relevantes liberales de la primera mitad del siglo XIX
espafiol, Antonio Alcald Galiano) el limite al Monarca en lo relati-
vo a la convocatoria derivaria de la necesidad que tenia el Rey de

11 Luis Marcelino Pereyra, Observacion de 28 de junio de 1808 (Aczas, pag.

77).
12 Colon y Lardizabal, Observacion de 25 de junio de 1808 (Awas, pag. 71).
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contar con la voluntad de las Cortes para obtener ingresos". Otros
diputados, sin embargo, no fueron tan confiados, y propusieron
nada menos que la exigencia de algin tipo de responsabilidad para
el caso de que la reunién de Cortes no se hiciese efectiva. Pedro de
Isla proponia una «responsabilidad ante la opinién publica», indi-
cando que en esas situaciones se hiciese publico a los Ayuntamien-
tos la negativa del Rey, de modo que la presion publica acabase por
convencerlo de la conveniencia de reunir el Parlamento'. La pos-
tura de Pedro de Isla muestra un marcado radicalismo, puesto que
podia interpretarse como una velada legitimacion del derecho de
resistencia, de tan honda raigambre en la filosofia neoescoldstica
espafiola, de Juan de Mariana a Francisco de Vitoria, entre otros
muchos.

Luis Marcelino Pereyra, por su parte, propuso una responsabi-
lidad ministerial; concretamente debia exigirse la destituciéon auto-
matica del ministro encargado de expedir la orden de convocato-
ria"”. En este caso, se responsabilizaba al ministro no ya de un acto
regio refrendado (lo que seria logico si se seguian las clausulas de
Gran Bretana, King can do no wrong y King can not act alone), sino de
una omisién del Rey.

Las propuestas de estos diputados cayeron en el vacio, puesto
que Napoleén no podia admitir unas propuestas que supusieran un

13 Vicente Alcala Galiano, Observacion de 25 de junio de 1808 (Aeas, pag.
85).

4 Pedro de Isla, (la fecha de la observacion no figura; Aczas, pag. 93).

15> Luis Marcelino Pereyra, Observacion de 28 de junio de 1808 (Adas, pag.
77).
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verdadero obstaculo al poder de la Corona. No obstante, los realis-
tas afrancesados volvieron a buscar el equilibrio constitucional
tratando que las funciones legislativas, tributarias y de control de
las Cortes no fuesen tan pobres como pretendia el proyecto consti-
tucional que se sometia a su examen.

En efecto, el proyecto del Estatuto establecia que las Cortes
«deliberarian» sobre los proyectos de ley presentados por el Mo-
narca. Con tal previsién se cercenaba la facultad de iniciativa legis-
lativa de las Cortes y, a la par, se convertia a éstas en una mera
camara de reflexién, o incluso un mero 6rgano consultivo no muy
diferente del Consejo de Estado. Diputados como Cristobal de
Goéngora solicitaron expresamente el poder de iniciativa legislativa
de las Cortes, en tanto que Arribas, Gomez Hermosilla y Angulo
solicitaron que al menos se permitiese al Parlamento ejercer un
derecho de peticion al Rey'’. Aunque no lograron este objetivo, al
menos si consiguieron que el caricter meramente «deliberativo» de
las Cortes se corrigiese. La lectura del Articulo del proyecto que
limitaba en ese punto a la Asamblea fue objeto de un rechazo ge-
neralizado, y de las quejas particulares de Alcalda Galiano y Crist6-
bal de Géngora'’. Tal oposicién debié convencer a Napoleon de la
conveniencia de alterar el precepto, de modo que la redaccién final
establecia que las Cortes no sélo deliberarian sobre las leyes, sino

16 Cristobal de Gongora, Observacion de 26 de junio de 1808 (Awas, pag.
87); Arribas y Gomez Hermosilla, Observacion de 26 de junio (Adas, pag. 74);
Francisco Angulo, Observacion de 26 de junio de 1808 (Actas, pag. 88).

17 Junta Novena, de 27 de junio de 1808 (Aezas, pag. 39); Vicente Alcala Ga-
liano, Observacion de 25 de junio de 1808 (Adzas, pag. 85); Cristébal de Gongo-
ra, Observacién de 26 de junio (Aezas, pag. 87).
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que también las aprobarian (Articulo 86), aunque, como ya se ha
dicho, no perdieron su naturaleza de «6rdenes del Rey», expedidas
«oidas las Cortes». Pero en todo caso, este fue uno de los grandes
triunfos de los realistas de la Junta de Bayona, y un logro que no se
halla en las Constituciones de Westfalia (Titulo VI, Articulo 25) y
Nipoles (Titulo VIII, Articulo 30).

Pero este éxito de los afrancesados realistas fue aislado: es cier-
to que habian logrado que la ley, fuente destinada a regular en su
mas alto nivel las libertades individuales, requiriese del consenti-
miento de las Cortes, pero no consiguieron que éstas pudiesen
ejercer a posteriori un control efectivo sobre el Ejecutivo a fin de
garantizar las propias leyes y las libertades subjetivas. Las quejas
que planteasen las Cortes, como las del Senado, eran decididas por
el Monarca conjuntamente con un 6rgano consultivo («Comision»)
reunido a tal efecto. A las Cortes ni tan siquiera les quedaba el re-
curso de buscar la responsabilidad ante la opinién publica, ya que
la comunicacién Parlamento/sociedad se hallaba ocluida al esta-
blecerse expresamente el secreto de las deliberaciones parlamenta-
rias.

Los afrancesados realistas trataron sin éxito que las Cortes pu-
diesen residenciar a los ministros a través de un juicio en el que la
Asamblea acusara y el enjuiciamiento correspondiese a un Alta
Corte Real. Este ultimo 6rgano, que no se habia recogido en nin-
guno de los tres proyectos constitucionales, representaba entre los
realistas la dltima pieza de garantia organica de las libertades. El
Emperador admiti6 la presencia de este 6rgano judicial, que tenia
un reflejo en el constitucionalismo napolednico, pero no consintié
en que decidiese los juicios de acusacién contra los ministros. Por
tal circunstancia, la Alta Corte quedo reducida en el texto definiti-
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vo a una instancia judicial encargada de conocer de los delitos pri-
vados de altos cargos, pero no de la responsabilidad por delitos

«politicos».

L
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LA INFLUENCIA DEL ESTATUTO DE
BAYONA EN EL CONSTITUCIONALISMO
ESPANOL E HISPANOAMERICANO

El Estatuto de Bayona supuso un infructuoso intento constitu-
cional que hubo de convivir con el estigma de ser el producto de la
invasion, del colaboracionismo y la felonia. Perdida la Guerra de la
Independencia, el Estatuto de Bayona cayé en el «olvido de los
perdedores», aunque lo cierto es que se trataba de un producto de
transacciéon con el Antiguo Régimen que, de haber contado con el
apoyo de los «patriotas», quizas habria logrado triunfar alli donde la
Constituciéon de 1812 fracasé. Aun siendo un texto sumamente
autoritario, reconocia ciertas libertades y proporcionaba la reforma
administrativa que parecia requerir un pais como el espafiol, encas-
trado y agostado por una veintena de afios de despotismo.

El olvido del Estatuto de Bayona ain pesa hoy en dia, ya que
historiadores y constitucionalistas son renuentes a considerarlo
como lo que en realidad es: el primer ensayo constitucional en
Espana.

Del fracaso del Estatuto de Bayona puede desprenderse facil-
mente que su influencia en la historia constitucional espafiola fue
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practicamente nula. Su principal aportacion derivé por una via
negativa, ya que sirvié de revulsivo a los «patriotas» para que elabo-
rasen la Constitucion de 1812, verdadero envés liberal del Estatu-
to. Positivamente la influencia del Estatuto de Bayona en el célebre
texto de Cadiz es inapreciable, puesto que respondian a filosofias
muy distintas: autoritaria e ilustrada la del primero; netamente libe-
ral, la del segundo. Nada mas errado que las interesadas palabras
del afrancesado Marchena, quien decia que la Constitucion de Ca-
diz sélo tenfa de bueno lo que habia copiado al texto de Bayona'®.

La presencia de elementos del Estatuto en Constituciones es-
pafiolas posteriores es inapreciable. En ocasiones se ha tratado de
ver en el Estatuto el precedente de las Constituciones conservado-
ras de 1834, 1845 y 1876, considerando que inaugura el camino del
constitucionalismo pactista. Sin embargo, tal y como ya se ha acla-
rado, el Estatuto no tuvo en absoluto una naturaleza pactada, sino
que fue una Carta otorgada. Por lo que respecta a los elementos
mas originales del Estatuto, como el Senado y el Consejo de Esta-
do, no se reflejaron tampoco en documentos constitucionales ulte-
riores. Cuando en Espana se opté por establecer un Senado, éste
tuvo el caricter de auténtica Camara Alta, siguiendo el modelo
britanico.

La unica influencia real del Estatuto en Espafia se redujo al
ambito doctrinal, ya que a finales del Trienio Constitucional (1820-
1823) los antiguos afrancesados volvieron a defender en diversas
obras la dogmaitica que subyacia al texto. Tras volver del exilio al
que se les habia condenado, los afrancesados trataron entre 1820 y

1% Abate Marchena, Obras en prosa, Alianza, Madrid, 1985, pag. 198.
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1822 de acercarse a los liberales moderados en un afin conciliador.
A tales efectos desplegaron una intensa actividad periodistica que
alcanzo su cenit con el periédico E/ Censor, sin duda el de mas alta
calidad intelectual del Trienio, y que traslucia un certero conoci-
miento de las doctrinas de la Restauracion francesa, desde el libera-
lismo doctrinario (especialmente Guizot y Royer-Collard) hasta las
teorias parlamentarias defendidas por los #//ras durante la Chambre
intronvable (Chateubriand y Vitrolles). Sin embargo, la hostigacion
por parte de los liberales, que nunca perdonaron a los afrancesados
el aliarse al invasor, acabo por radicalizar a los antiguos «josefinos»,
haciendo que volviesen a posturas mas autoritarias. Estas se hallan
claramente plasmadas en un proyecto privado de Ley Fundamental
elaborado por una pluma afrancesada anénima y que sigue de cerca
el Estatuto de Bayona'”. Igualmente algunos antiguos afrancesados,
como Sebastiin de Mifiano y Gémez Hermosilla® redactaron
opusculos incendiarios contra el jacobismo» que vefan entre los
liberales exaltados espanoles, defendiendo como unica alternativa
valida una Monarquia autoritaria muy préxima a la del Estatuto de
Bayona. Sin embargo, si los afrancesados habian fracasado en su
intento de acercarse al liberalismo moderado, también fracasaron
en su intento de lograr que Fernando VII encabezase una Monar-
quia autoritaria cortada por el patrén del Estatuto de Bayona. Para

19 El proyecto se halla en los Papeles reservados de Fernando 111, vol. 72, nim.
29, y consta de 10 paginas.

20 Sebastian de Minano, Histoire de la révolution d'Espagne de 1820 a 1823, par
un espagnol témoir oculaire, Chez J. G. Dentu, Paris, 1824, 2 vols.; José Gomez
Hermosilla, E/ Jacobinistmo: Obra iitil en todos lo tiempos y necesaria en las circunstancias
presentes, Imprenta de D. Leén Amarita, Madrid, 1823, 2 vols.
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los liberales el Estatuto era insuficiente, para Fernando VII era
excesivo.

Siendo escasa la influencia del Estatuto en el constitucionalis-
mo espafiol, también se explica su débil repercusion en el constitu-
cionalismo iberoamericano, por mas que el Estatuto fuera también
la primera Constituciéon de los territorios hispanoamericanos antes
de adquirir su independencia. El constitucionalismo napolednico
tuvo repercusion en Iberoamérica, gozando de especial ascendente
con Simén Bolivar, pero las influencias que se aprecian en las
Constituciones hispanoamericanas (fundamentalmente en la de
Bolivia de 1826 y en los documentos constitucionales del Rio de la
Plata entre 1811 y 1820) parecen derivar directamente de los textos
franceses, y no del Estatuto de Bayona®'.

21 Cfr. sobre estas influencias Otto Carlos Stoetzer, E/ pensamiento politico en la
Amiérica espariola durante el periodo de la emancipacion (1789-1825), Instituto de Estu-
dios Politicos, Madrid, 1966, vol. 11, pags. 69-109.
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ANEXO

Estatuto de Bayona

(Publicado en las Gacetas de Madrid de 27, 28, 29 y 30 de julio
de 1808)

Traducciones del texto
-Acte Constitutionnel de I'Espagne, d’ Agasse, Paris, 1808.
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DISPOSICIONES NORMATIVAS RELEVANTES

-Orden de 19 de mayo de 1808, de convocatoria a la Diputacion General
de esparioles.

-Decreto de 6 de febrero de 1809 en el que se seiialan las atribuciones a la
Secretaria de Estado y demads miinisterios.

-Decreto de 10 de febrero de 1809, por el cual se ordena que ningsin mi-
nistro pueda excpedir drdenes en nombre del Rey.

-Decreto de 2 de mayo de 1809, en que se prescribe el reglamento para el
Consejo de Estado.

-Decreto de 19 de julio de 1809, en que se suprimen todas las Justicias
que no tengan nombramiento de S. M., y se manda reemplazarlas con otras
que no tengan esta circunstancia.

-Decreto de 20 de julio de 1809, por el que se crean Milicias urbanas en
el reino para que cuiden de la tranquilidad piiblica.

-Decreto de 2 de mayo de 1810, en el que se establecen las reglas que se
han de observar interinamente en la educacion priblica hasta que se ponga en
ejecucion el plan general.

-Decreto de 9 de julio de 1810, por el que se suprimen los Juzgados de
Provincia de las Chancillerias y Aundiencias, y se determinan los Jueces que
privativamente han de conocer de las causas de que juzgaban aquéllos.
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-Decreto de 5 de noviembre de 1810, por el que se fijan las atribuciones
de los Jueces de primera instancia y de los Corregidores.

-Instruccion de 25 de diciembre de 1810, para la Milicia Civica del Re-
ino.

-Decreto de 22 de abril de 1811 por el que se crea un Consejo de Minis-
tros.

-Decreto de 16 de septiembre de 1811, por el que se suprime la_jurisdic-
cion castrense.

-Decreto de 16 de octubre de 1811, por el que se organizan los tribunales
militares.
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