Posada Herrera, politica y administracion

por el Académico de Numero

Excmo. Sr. D. LAUREANO LOPEZ RODO (*)

El Real Decreto de 30 de septiembre de 1857 por el que, bajo el Gobierno
de Narvdez, se cred nuestra Real Academia, establecié dos formas de designa-
cion de sus miembros fundadores: dieciocho Académicos fueron designados
por Real Orden (entre ellos, el Marqués de Pidal, Bravo Murillo y Rios Rosas)
y otros dieciocho por cooptacion de los primeros; entre los que éstos eligieron,
merecen ser destacados Alcald Galiano, Moyano, Colmeiro, Olivan, Mon, Fi-
guerola y Posada Herrera. '

Por tratarse del primer titular de una de las Medallas de esta Corporacidn,
y por ser ademas uno de los iniciadores de la Ciencia juridico-administrativa
en Espafia, me ha parecido de interés disertar hoy sobre Don José de Posada
Herrera.

La vida y la obra de Don José de Posada Herrera hay que encuadrarla en
el marco de los agitados y a veces turbulentos acontecimientos politicos de su
época.

Posada Herrera es asturiano, nacido en Llanes el 31 de marzo de 1814, afio
del «Manifiesto de los Persas» y del Decreto de Fernando VII firmado en Va-
lencia, que declara nulo y sin valor todo lo actuado por las Cortes de Cadiz.
Estudia Filosofia en el Convento benedictino de Celorio e inicia luego la ca-
rrera de Derecho en Oviedo. Cerradas las Universidades, va a Toledo junto al
Cardenal Don Pedro de Inguanzo. Tras la reapertura de las Universidades en
1832, vuelve a Oviedo donde termina la Licenciatura en Leyes. En 1837 se tras-
lada a Madrid atraido por la politica y se afilia al partido progresista. Regresa
a Oviedo, cuya Universidad le nombra Profesor de Economia Politica.

(*) Sesion del dia 10 de mayo de 1988.



Galdos nos retrata a Posada Herrera como hombre alto, calvo, de ojos pe-
queiios, hundidos en las cuencas; orejas grandes y terminadas en punta; con
bigote de brocha y semblante agudo y travieso que recordaba el del ratén®.

- En diciembre de 1839, finalizada la primera guerra carlista, se celebran
elecciones que dan el triunfo a los moderados. Posada Herrera inicia entonces,
con veinticinco afios de edad, su vida politica al ser elegldo diputado por su
provincia natal.

El Gobierno moderado elabora importantes proyectos de Ley: ley electoral,
ley de imprenta, ley del Consejo de Estado y la polémica ley de Ayuntamien-
tos, en virtud de la cual los Alcaldes de las capitales de provincia serian nom-
brados por el Rey y los demas, por el Jefe Politico de la provincia.

Este proyecto de Ley encuentra fuerte resistencia. Entre quienes se oponen
estd Espartero, que trata de disuadir a la Reina Gobernadora de que otorgue
su sancion a dicha Ley. Maria Cristina vacila pero al fin sanciona la Ley de
Ayuntamientos el 14 de junio. Cuatro dias después estalla un motin en Barce-
lona que provoca la caida del Gobierno moderado. Le sucede un Gobierno
progresista cuyo programa es rechazado por Maria Cristina. En septiembre,
instigados por Mendizabal, se sublevan los progresistas en Madrid y otras ciu-
dades constituyendo Juntas Revolucionarias. La Reina, atemorizada, encarga a
Espartero de formar Gobierno, quien presenta un programa mds radical que
el anterior, pues incluye la creaciéon de una corregencia y la supresién del Se-
nado. El 17 de octubre, Maria Cristina renuncia a la Regencia y sale de Espa-
iia. Se forma un Ministerio-Regencia, presidido por Espartero.

El articulo 57 de la Constitucion de 1837 admitia tres tipos de Regencia: de
una persona, de tres o de cinco. En las Cortes se debate ampliamente la cues-
tion. Posada Herrera pronuncia un resonante discurso en favor de la Regencia
trina. Pero los partidarios de la regencia unipersonal, cuyo jefe de filas es Olo-
zaga, triunfan en la reunion conjunta del Congreso y el Senado de 8 de mayo
de 1841 por 153 votos contra 136. Espartero es elegido Regente por 179 votos
frente a Arglielles, con 103.

El partido progresista, que habia llevado a Espartero al poder, se escinde
en varias facciones; las principales son las capitaneadas por Joaquin Matia
Lopez, Salustiano de Olézaga y Manuel Cortina. Espartero va perdiendo po-
pularidad. Una de las medidas que mayor reaccion provoca es el bombardeo
de Barcelona desde el castillo de Montjuich el 3 de diciembre de 1842. Un mi-
litar catalan, Prim, critica en las Cortes la politica librecambista de Espartero,
contraria a los intereses industriales catalanes. Posada Herrera abandona el
partido progresista y se pasa al moderado.

Por Decreto de 29 de diciembre de 1842 se crea la Escuela de Administra-
cion para la formacion de funcionarios del Ministerio de la Gobernacién, pre-
cedente remoto del actual Instituto de Administracion Publica de Alcala de
Henares, que se creé en 24 de septiembre de 1958. En aquella Escuela podian
cursarse estudios de Derecho Politicp, Derecho Internacional y Economia Po-

L. Historia General de Espafiaa y América, vol. XIV, Madrid 1983, pag. 589.



litica dentro de un primer ciclo, y de Principios de la Administracién y del
Derecho Administrativo, dentro del segundo. En 1843, Posada Herrera desa-
rrolla, como Catedratico de dicha Escuela, un curso de sesenta y seis lecciones
en el Salon de Actos del Ateneo de Madrid, que son publicadas en tres volu-
menes bajo el titulo de «Lecciones de Administracion», impresas en Madrid
" en 1845 y reeditadas por el INAP en 1978. De su contenpido me ocuparé mas
adelante. ‘ A

Tras las discutidas elecciones de abril, estalla en mayo de 1843 una suble-
vacion contra Espartero promovida por progresistas y moderados, entre ellos
Posada Herrera, que comienza en Malaga y se extiende luego a otras ciudades
andaluzas. Prim en Reus y Narvaez en Valencia, se suman también a la rebe-
lién. El 27 de junio, tras la victoria de Torrejon, entra Narvaez en Madrid y
Espartero se refugia en Inglaterra.

Se forma un Gobierno provisional presidido por Joaquin Maria Lopez y el
10 de noviembre de 1843 Isabel II es declarada mayor de edad a los trece
afos. A Joaquin Maria Lopez le sucede Salustiano Olozaga, quien obtiene de
la joven Reina el Decreto de disolucion de las Cortes. Posada Herrera, en _un'
memorable discurso que le merece fama de gran orador, acusa a Oldzaga de
haber coaccionado a Isabel II para que firmara el Decreto de disolucién. Se
expresa en términos muy duros contra sus antiguos correligionarios, los pro-
gresistas, a los que llama «héroes de barricada». '

El Gobierno Oldzaga cae el 5 de diciembre de 1843. Tras un breve gobierno
de Gonzélez Bravo, Narvaez sube al poder el 3 de mayo de 1844, iniciando la
década moderada (1844-1854) que conocerd trece Gobiernos. Durante el pri-
mer Gobierno Narvéaez se promulga una nueva Constitucion el 23 de mayo de
1845 y las leyes de 2 de abril y de 6 de septiembre del mismo afio que organi-
zan, respectivamente, los Consejos Provinciales y el Consejo Real (creado en
1834) y les confian la jurisdiccion contencioso-administrativa. Posada Herrera
tuvo parte principal en la elaboracion de esas leyes. Con el apoyo de Narviez,
Posada Herrera es elegido Secretario del Congreso de Diputados y, en 1846, es
nombrado Secretario General del Consejo de Estado.

Entre los Gobiernos del decenio moderado, merece destacarse el presidido
por Bravo Murillo desde el 15 de enero de 1851 al 15 de diciembre de 1852.
Como advierte certeramente Comellas, «Bravo Murillo era un politico poco
aficionado a la politica, tal como entonces se concebia. Poco brillante y con
escasa facilidad de palabra, era trabajador, prodigiosamente ordenado y con
gran sentido practico. Aborrecia los debates parlamentarios y las disputas de
los partidos, en los que no veia mds que una pérdida de tiempo. Su lema era
«menos politica y mas administracion»2. Cuenta Santillan en sus Memorias,
que Bravo Murillo, al disolver por tercera vez las Cortes en diciembre de 1851,
dijo a los diputados que lo hacia «para que Vds. descansen y a nosotros nos
dejen gobernar y, sobre todo, administrar» 3.

2. Historia de Esparia moderna y contempordnea, 2* edicion, Madrid 1968, pag. 468.
3. Cfr. Palacio Atard: La Espana del siglo XIX, Madrid 1978, pag. 279.



Durante su mandato se firmé el Concordato con la Santa Sede de 1851. En
el campo.del Derecho Administrativo su nombre estd asociado al Estatuto de
funcionarios del mismo afio que sienta las bases de la carrera administrativa.

El 2 de diciembre, Bravo Murillo presenta alas Cortes un proyecto de Ley
Fundamental (el proyecto de Constitucién) y ocho proyectos de Leyes Organi-
cas referentes a la organizacion del Senado, las elecciones de diputados a Cor-
tes, el régimen de los Cuerpos Colegisladores, las relaciones entre ambos, la
seguridad de las personas, la seguridad de la propiedad, el orden publico y las
Grandezas y Titulos del Reino. Posada Herrera combate los proyectos de re-
forma constitucional de Bravo Murillo de 1851. He aqui uno de sus pdrrafos
oratorios: «..hacer de un cuerpo regular ordinario un poder constituyente; es-
tablecer el precedente de que en todas épocas, en todas circunstancias pueden
las Cortes con el Rey reformar la Constituciéon del Estado, es plantar en la
cuspide del poder social una bandera perpétua de revolucién»4, _

Los proyectos constitucionales de Bravo Murillo encuentran una oposicién
muy generalizada tanto entre los moderados (Narvaez, Sartorius) como entre
los progresistas (Mendizébal, Olozaga) lo que le obliga a dimitir el 15 de di-
ciembre de 1852. Le sucede en la Presidencia del Gobierno el General Roncali
y a éste, €l General Lersundi. En 1853, Posada Herrera es elegido Vicepresi-
dente del Congreso. El 18 de septiembre de dicho afio forma Gobierno Sarto-
rius, que sufre una derrota en el Senado el 8 de diciembre. La respuesta de
Sartorius es la disolucion de las Cortes.

La politica de Sartorius suscita la animadversion de los progresistas que,
tras la Vicalvarada de O’Donnell, desencadenan la revolucion de 1854: «el pri-
mer fendmeno de masas que se daba en Espafia», al decir de Comellas>.

A consecuencia de la revolucidn, Isabel II llama al General Espartero que,
al frente de los progresistas, gobierna durante un bienio (1854-1856), dicta me-
didas anticlericales y reanuda el proceso de incautacion y venta de los bienes
eclesisticos, violando el Concordato de 1851, lo que da lugar a la ruptura de
relaciones con la Santa Sede. En el campo del Derecho Administrativo, un
Decreto de 7 de agosto de 1854 suprime el Consejo Real y los Consejos Provm-
ciales y crea el Tribunal contencioso-administrativo. -

En 1856 dimite Espartero y foma Gobierno O’Donnell por un breve perio-
do, siendo sucedido por Narvdez que preside el bienio moderado en 1856 a
1858. Narvéez suprime el Tribunal contencioso-administrativo y restablece las
Leyes de 1845. Posada Herrera es nombrado Director General de Instruccién
Publica, germen del que luego seria, a partir de 1900, Departamento Ministe-
rial, y colabora con el ministro Moyano en la.famosa Ley de Instruccion Pu-
‘blica de 1857. En esta ley se advierte facilmente la mano de Posada Herrera.
Divide la Facultad de Derecho en tres Secciones: Leyes, Canones y Administra-
cién. En su preambulo se razona esta medida diciendo: «No tienen necesidad
los que cientificamente se preparan para las diversas funciones de la Adminis-

4. Cfr: Caflamaque: Los oradores de 1869 Madrld 1879, pag. 194.
-5. Op. cit. pag. 472-3.
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tracién Publica, de adquirir conocimientos de la legislacion romana; bastales
recibir algunas nociones del Derecho patrio, las que importan para compren-
der los limites de la competencia administrativa, a fin de que no se empefien en
la resolucion de cuestiones propias del poder judicial en sus diferentes tribu-
nales. Esta reforma ha permitido otra no menos conveniente: la de ampliar los
estudios de Derecho politico, base de la Administracion».

Habiendo sido elegido Posada Herrera miembro de nuestra Corporacion el 26
de noviembre de 1857, las circunstancias de la época hicieron que no tomara
parte activa en la vida de la recién creada Real Academia. Asi lo explica su
sucesor en la Medalla Servando Ruiz Gomez, quien en su discurso de ingreso
afirma que Posada Herrera «refugiandose en Asturias siempre que las exigen-
cias y los compromisos de la politica se lo permitian, no ha tenido ocasién de
concurrir a nuestras tareas, ni de hacer por ende revelacidén de su erudicién
vastisima y de su fino y delicado ingenio en discusiones, en conferencias o en
memorias» S ‘ )

La mayoria de los historiadores coinciden en afirmar que Posada Herrera
fue el principal artifice la Union Liberal acaudillada por O’'Donnell, €l primer
partido centrista que se conoce en Esparia. Como advierte Comellas, se trataba
de un grupo hibrido cuyo objetivo primario era la obtencién y retencién del
poder; la transigencia y no el dogmatismo fue el atributo distintivo de la
Unién Liberal’.

El 18 de mayo de 1857 pronuncia O’Donnell en el Senado un famoso dis-
curso en el que traza las lineas principales del ideario del nuevo partido. En
agosto del mismo afio cae Narvdez y le sucede Mon quien dimite en enero de
1858 al conseguir los moderados que Bravo Murillo fuera elegido Presidente
del Congreso de los Diputados. Istiriz forma Gobierno y, en un reajuste mi-
nisterial, en mayo, confia la Cartera de Gobernacién a Posada Herrera; éste,
en connivencia con O’Donnell logra escindir al Gobierno al plantear la revi-
sion de las listas electorales, lo que obliga a Istiriz a dimitir. Transcurre una
semana sin que la Reina encargue la formacién de nuevo Gobierno. Hay co-
natos de revolucion. Posada Herrera se persona en Palacio. Al dia siguiente
Isabel II llama a O’Donnell que asume el poder y premia los servicios de Po-
sada Herrera manteniéndole en Gobernacion. En septiembre se disuelven las
Cortes y se convocan elecciones para fines de octubre con listas revisadas. Po-
sada Herrera influye de modo decisivo en los comicios. Dirige una circular a
los Gobernadores en la- que les dice que, en su calidad de «drgano y agente
principal del Gobierno... no puede ni debe tampoco renunciar a ejercer en las
elecciones el influjo moral que su posicién le permite, impidiendo que oigan
sélo los electores la voz de las oposiciones». La famosa circular contiene un
verdadero programa de gobierno en el que se prometen nuevas leyes munici-
pal y provincial, se anuncia la derogacion de la ley de prensa de Nocedal, se

6. Ruiz Gomez, Servando: Influencia de las costas y fronteras en la politica y engrandecimiento de
los Estados, discurso de ingreso en la Real Academia de Ciencias Morales y Politica leido el 21 de
noviembre de 1886, pags. 373-4.

7. Historia General de Espaiia y América, vol. X1V, Madrid 1983, pag. 588.
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expone un vasto plan de mejoras materiales; y se advierte a los Gobernadores
lo siguiente:

«En todas partes existen hombres distinguidos que conservan
por tradicién ciertas denominaciones que nada real significan ya
en la mayor parte de los casos. Hay también una juventud obliga-
da hasta ahora a alejarse de los negocios ptiblicos, o a fundirse en
los antiguos partidos abdicando toda libertad, y cuando V.S. (el
Gobernador provincial) haya obtenido el apoyo de esta clase de
personas, puede desafiar la intempestuosa cdlera de los partidos
extremos».

Palacio Attard sefiala que Posada Herrera fue «el programador electoral de
la Unién Liberal, no sélo porque manejando los canales de comunicacién del
Ministerio de la. Gobernacidn, incluidos ahora ya los canales del telégrafo y
todos los resortes del mismo, asegura el éxito de la mayoria parlamentaria en
las elecciones... sino también porque definio el caracter de lo que habia de ser
el nuevo partido en la circular electoral del 21 de septiembre de 1858 que se
ha dicho constituye el acta de nacimiento de la Unién Liberal» 8. Y luego aia-
de: «No cabe duda que la Unién Liberal fue un partido que se formé desde el
Gobierno, con los resortes del poder en la-mano y, por tanto, propicio a con-
vertirse en un partido de arribistas y aprovechados»?.

Merece la pena citar un libro un tanto cdustico, publicado por primera vez
en 1879, del que se hicieron varias ediciones y fue traducido al francés y al in-
glés. Lleva por titulo «Los oradores de 1869» y en él se expone una a modo de
galeria de bustos de los parlamentarios de la época. Su autor es Francisco Ca-
namaque, diputado a Cortes en diversas legislaturas, Subsecretario de la Presi-
dencia del Gobierno con Sagasta, Académico de la Real Academia de la His-
toria, propietario del periddico liberal «La Espafia» y autor de un Manual de
Derecho Administrativo publicado en 1881. En la obra «Los oradores de
1869», Canamaque dice de Posada Herrera que «para hacer elecciones y bara-
jar mayorias no ha tenido mas que un rival: Romero Robledo. Olézaga llamé-
le un dia el Gran Elector. Lo era, en efecto. Costabale tanto trabajo dirigir y
ganar unas elecciones, como pronunciar un discurso en blanco, sobre cual-
quier cosa. {Le cabe-la responsabilidad, responsabilidad tremenda, de que en
su época empezo6 la verdadera corrupcion electorall» 10,

El resultado de las elecciones de 1858 dio, como era de esperar, una abru-
madora mayoria al Gobierno.

El llamado «Gobierno largo» de O'Donnell, se mantiene durante un quin-
-quenio (1858-1863), periodo sin precedentes en lo que iba de siglo. El alma del
nuevo Gobierno es Posada Herrera quien nombra Subsecretario de Goberna-
cion a Cdnovas del Castillo. Entre la labor legislativa de esa etapa merece ser

8. Op. cit. pag. 299.
9. Op. cit. pag. 301.
10. Op. cit. pag 197.
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destacada la Ley Organica del Consejo de Estado de 1860, que amplia las ma-
terias susceptibles de recurso contencioso-administrativo, manteniendo el siste-
ma de justicia retenida. Conserva Posada Herrera la Cartera de Gobernacion
hasta la caida del Gobierno O’Donnell, tras la llamada «crisis de Dofia Ma-
nuela», esposa del General que traté de conseguir que su sobrino, el Marqués .
de la Vega de Armijo, fuera nombrado Ministro de la Gobernacion. Pasa en-
tonces Posada Herrera a ser Jefe de la oposicion del partido unionista en las
Cortes.

En 1864 es elegido Presidente de la Real Academia de Jurisprudencia y Le-
gislacion y en 1865, Presidente del Ateneo de Madrid. Vuelve al Ministerio de
la Gobernacion en julio de ese afo, al ocupar otra vez O’Donnell la presiden-
cia del Consejo de Ministros. Durante esta nueva etapa en el Ministerio de la
Gobernacién, Posada Herrera realiza, a mi juicio, su mas importante aporta-
cién al Derecho Administrativo. Me refiero al «Reglamento organico de las
carreras civiles de la Administracién Publica», aprobado, previo dictamen del
Consejo de Estado, por Real Decreto de 4 de marzo de 1866, verdadero Estatu-
to de funcionarios superior en calidad al de Bravo Murillo, como luego veremos.

En ese afio de 1866 desempefia interinamente Posada Herrera los Ministe-
rios de Gracia y Justicia vy de Fomento. Con la caida del Gobierno O’Don-
nell, se retira a su pueblo natal y su Estatuto de la funcién publica es deroga-
do por el Real Decreto de 13 de julio de 1866 refrendado por Narvaez.

La revolucidén septembrina de 1868 que derriba a Isabel II y produce la
mds honda conmocién social y politica que conoce Espaiia en el Siglo XIX,
parece que habia de poner fin a la vida publica de una figura tan significada
como Posada Herrera. Pero no es asi. Nuestro prohombre constituye una ex-
cepcion a la regla general. «Apenas volvemos a oir hablar, desde el 68, —
seilala Comellas— de los apellidos que estuvieron durante tanto tiempo al
frente de los destinos de Espaiia: Narvaez, O’'Donnell, Gonzalez Bravo, Fer-
nandez de Cérdoba, Pezuela, Bravo Murillo... Como si se los hubiera tragado
la tierra... El 68 es como una gigantesca goma de borrar que suprime cuidado-
samente hasta no dejar rastro de ellos, una serie de nombres con los que nos
habiamos familiarizado hasta la saciedad» .

Pues bien, Posada Herrera aun habia de ser, después de la «Gloriosa»,
Embajador, diputado en las Cortes Constituyentes de 1869 y en las de 1876,
Presidente del Congreso, Presidente del Consejo de Estado y Presidente del
Gobierno.

«Triunfante la revolucion de 1868 —escribe el Marqués de Ia Vega de Ar-
mijo en su discurso necrologico de Posada Herrera leido el 16 de marzo de
1886 ¢n nuéstra Real Academia— probablemente no habria salido de aquel re-
tiro (de Llanes) el Sr. Posada Herrera, si uno de sus amigos mas queridos (se
refiere al Ministro de Estado, Lorenzana) no le hubiera hecho encargarse de
una misién verdaderamente imposible de llevar a cabo en aquellas circunstan-
cias, cual era la de reconciliar la Roma pontificia con la revolucion espariola» 12.

11. Historia General... cit., tomo XVI-I, pag. XV.
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Efectivamente, el 7 de diciembre de 1868, se publica en La Gaceta de Ma-
drid el nombramiento de Posada Herrera como Embajador extraordinario y
representante de Espafia ante la Santa Sede. La situacion es tensa. El Gobier-
no provisional ha adoptado una serie de medidas contrarias a la Iglesia: ex-
pulsion de los jesuitas y confiscacién de sus bienes; extincién de todos los mo-
nasterios, conventos, colegios, congregaciones y demds casas religiosas funda-
das con posterioridad a 1837; prohibicion de admisién de novicios y de la
profesién de los existentes; disolucion de las Conferencias de San Vicente de
Paul; supresién de la Facultad de Teologia en las Universidades; incautacién
por el Estado de todos los archivos, bibliotecas y demas colecciones de objetos
.de ciencia, arte o literatura que estaban a cargo de las catedrales, cabildos o
monasterios y supresion del fuero eclesidstico. A estas disposiciones hostiles
hay que afiadir manifestaciones multitudinarias contra el Nuncio y contra la
Santa Sede al grito de «Viva Roma libre, abajo el Concordato».

Isabel II desde el exilio envia a Roma a Severo Catalina como representan-
te personal quien trata de conseguir que el Papa denuncie publicamente las
medidas anticlericales del Gobierno provisional y los excesos cometidos con-
tra la Nunciatura.

Cuando el 10 de diciembre de 1868 Posada Herrera visita al Nuncio de su
Santidad en Espafa, Mons. Franchi, éste le advierte que ninguna misién po-
drd desempeiiar ante la Santa Sede habida cuenta dé que no existen relacio-
nes diplomaticas, sino meramente oficiosas.

Posada Herrera toma posesion de su Embajada en Roma el 27 de diciem-
bre y el 4 de enero es recibido en audiencia privada por Pio IX. Pese a la cor-
-dialidad de la entrevista, la Santa Sede no le reconoce €l caracter oficial de
Embajador. Esto provoca una campafia de prensa en Espafia pidiendo repre-
salias contra el Nuncio y su expulsion del pais, que desencadena una manifes-
tacién tumultaria ante el Palacio de la Nunciatura. En vista de la tensién cre-
ciente entre Roma y Madrid, Posada Herrera renuncia a la Embajada y deja
la Ciudad Eterna en la segunda quincena de febrero de 1869, para incorporar-
se a las Cortes constituyentes en su condicion de diputado. «Estaba alli —
comenta Caflamaque— en plenas Cortes revolucionarias, como si se hallara
en su casa. Fue uno de los padres del gran Codigo democratico» 1.

" En efecto, Posada Herrera forma parte de la Comisién encargada de redac-
tar el proyecto de Constitucion de 1869, si bien interviene poco en los debates
parlamentarios. Sin embargo, merece mencionarse su defensa como buen astu-
riano del titulo de Principe de Asturias aplicado al Sucesor inmediato de la
Corona. Segiin el Marqués -de la Vega de Armijo, «fue aquel Cédigo politico
una verdadera transaccion entre la Monarquia y la democracia y hubo de ce-
der D. José Posada. Herrera, como todo el elemento conservador de aquella
Asamblea, a determinadas exigencias para sacar a salvo la Monarquia heredi-
taria con todos sus atributos» 14, ‘

12." Necrologia de los sefiores académicos de niimero, tomo 1, Madrid 1898, pag. 7.

13. Op. cit. pag. 197.
14. Op. cit. pag. 8.
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Una vez promulgada la Constitucion de 1869, Posada Herrera se retira a
Llanes para volver a la Corte al subir al Trono Alfonso XIL

Es elegido de nuevo Diputado y forma parte de-la Comision encargada de
redactar la Constitucion de 1876. El 2 de marzo de ese afio, con el apoyo del
Gobierno de su antiguo Subsecretario Canovas del Castillo, se le elige Presi-
dente del Congreso de los Diputados. Al discurso que pronuncia al asumir la
Presidencia del Congreso pertenecen los siguientes parrafos: «..las Leyes Fun-
damentales existen sin necesidad de determinar las fechas del afio 12, ni la del
afio 37, ni la del afio 69. La Constitucion de la Monarquia espafiola, como la
Constitucién de todos los pueblos, es obra de Dios y por e€so ¢s santa; es obra
de la razén y de la historia y por eso tiene raices profundisimas en esta socie-
dad y seria temeridad querer arrancarla y modificar sus pr1n01plos esenciales
con cualquiera que fuese el propdsito, porque brotarian con mds fuerza las
instituciones del pais que fueran objeto de aquellos ensayos peligrosos... Yo
protesto desde aqui, en nombre de la libertad, contra esa teoria absolutista que
pretende tener derecho, unas veces en nombre del pueblo, y otras veces en
nombre de mas altas instituciones, para modificar arbitrariamente las leyes
fundamentales y constitucionales del pais» °.

‘Desde la Presidencia del Congreso alienta la fundacion del partido Centra-
lista que intenta mantenerse equidistante de Canovas y de Sagasta, al que se
incorpora el General Zabala, pero, a poco de nacer, el partido se deshace sin
haber conseguido influir en la politica espafiola. E1 Ayuntamiento de Barbas-
tro fue el Unico. que tuvo el partido Centralista en toda Espaifia.

En 1880 escribe Posada Herrera el prélogo, fechado en Llanes el 30 de sep-
tiembre, al libro de Gallostra titulado «Lo contencioso administrativo», en
cuyo prologo, tras aludir a la parte que él tuvo en la formacion y ap11cac1on '
practica de las leyes de 1845 sobre lo contencioso-administrativo, hace una vi-
brante defensa del sistema de justicia retenida.

Ante el fracaso del centralismo, Posada Herrera se acerca al partido llberal
de Sagasta quien en 1881 le nombra Presidente del Consejo de Estado del que
ya habia sido Secretario General y Fiscal.

Nuevamente es elegido Presidente del Congreso de los Diputados, lo que
merece ¢l siguiente comentario del Marqués de la Vega de Armijo: «Don Jos¢
Posada Herrera, que habia sido el Presidente de la primera Céamara de la res-
tauraciéon durante ¢l mando del partido conservador, volvia de su retiro volun-
tario a ser el Presidente de la primera Camara del partido liberal de la Monar-
quia de Alfonso XII..» 16,

En diciembre de 1881 se crea el partldo «Izqulerda dinastica» capitaneado
por: Posada Herrera que asume los principios de la constituciéon ‘de 1869 y
combate a Sagasta. Tras la caida de éste, es nombrado Posada Herrera Presi-
dente del Consejo de Ministros en 1883y crea la Comision de Reformas So-
ciales de la que nombra Presidente a Canovas del Castillo. Es un Gobierno de

" Necrologias..., cit. pég. 10.
~rologias... cit. pag. 13.



vida. muy efimera que d4 paso al Gobierno Conservador de Cénovas en enero
de 1884, quien nombra a Gumersindo Azcarate para sucederle en la presiden-
cia de dicha Comisién que mds tarde se convertiria en Instituto de Reformas
Sociales. i

Permanece Posada Herrera por algin tiempo en Madrid como Senador del
Reino y después de haber recibido de manos de Alfonso XII el Toisén de Oro,
se retira definitivamente a Llanes donde fallece el 7 de septiembre de 1885,
Dos meses después muere también Alfonso XII. :

El itinerario politico de Posada Herrera es juzgado severamente por Caiia-
maque quien dice: «Si en politica existe algo que se escurra, algo que se esca-
pe sin sentirlo escapar, algo que se escabulla y desaparezca cuando se piensa te-
nerlo mas seguro, algo que se va entre los dedos, ese algo es, sin duda alguna,
Don José Posada Herrera: asturiano fino, finisimo, insinuante, dulzén, licurgo
si los hay» (..) «fue progresista en las Cortes”de 1841, moderado después de
1843, luego puritano, més tarde unionista, posteriormente defensor de los dere-
chos individuales, hace poco, conservador-liberal, a seguida centralista tapa-
do» 7. (Téngase en cuenta que Caniamaque escribe en 1879, antes de que Posa-
da Herrera se pasara al bando de Sagasta y luego a Izquierda Din4stica).

En cambio, Ruiz Gémez afirma que Posada Herrera «ha mantenido incé-
lumes los ideales y las aspiraciones de su juventud» 8. Si bien mas adelante re-
conoce que su antecesor en la Academia «se ha visto obligado en ocasiones a
buscar nuevos amigos y a ensayar nuevos procedimientos. El mismo lo ha re-
conocido paladinamente —sigue diciendo Ruiz Gémez—; pero reclamaba a la
Vez excusa para sus actos, en atencion a que «cuando los partidos y los hom-
bres se han dado la mano hasta por encima de lagos de sangre, no es licito ve-
nir a echar en cara pequerias inconsecuencias...» .

El Nuncio Mons. Franchi al informar a la Santa Sede sobre la personalidad
de Posada Herrera dice que «es muy inteligente, educado, tranquilo, sagaz y
astuto».

Posada Herrera fue, ante todo, un politico. Pero no es desdefiable su obra
juridica. Su formacién en el campo del Derecho se debe no sélo a los estudios
universitarios que curso, sino principalmente a la experiencia adquirida en las
mas altas instituciones del Estado: en la Céamara legislativa, participando en la
elaboracion de importantes leyes; en el Consejo de Estado donde desemperia,
en distintas etapas, los cargos de Secretario General, Fiscal y Presidente, y en
la Administracion, como Director General primero y como Ministro, después.
Esta simbiosis-del jurista y del politico produce en Posada Herreras estimables
frutos, entre los que merecen citarse las Lecciones de Administracién que dicta
en 1843, las leyes de 1845 que introducen en Espaifia el recurso contencioso-
administrativo, el Estatuto de Funcionarios de 1866, su articulo sobre «Lo

17. Op. cit. pag. 190.
18. Op. cit. pag. 370.
19. Op. cit. pag. 370.
20. Cfr. CARCEL ORTL: Iglesia y Revolucion en Espana, Pamplona 1979, pag. 162.
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contencioso-administrativo» publicado en la «Revista de Esparfia y del Extran-
jero» y el prologo que escribe en 1880 a la obra de Gallostra «Lo contencioso-
administrativo», publicada en 1881.

Unas palabras sobre sus celebradas «Lecciones de Admijnistracién». En el .
discurso inaugural con que se abren esas «Lecciones», Posada Herrera, en un
largo periodo oratorio, describe la omnipresencia de la Administraciéon. Co-
mienza diciendo: «Desde que nace el hombre hasta que muere, vive bajo su
vigilancia y su cuidado, y siguiéndole con la solicitud de madre carifiosa, le
acompana desde la cuna hasta el sepulcro. Si el cielo os concedié la fortuna
de tener padre, la Administracion certifica en el Registro Civil de su existen-
cia; si sois tan desgraciado que no conoceis a los que os dieron el ser, si por
egoismo barbaro abandonaron sus deberes sagrados, ella os ofrecera un asilo
y cuidard con esmero de vuestra infancia, tan hermosa por sus esperanzas
como interesante por su infortunio. Habéis llegado a ser adulto, pero sois po-
bre, vivis enfermo y no tenéis quien os ensefie; pues ella pondrd los ojos en
vosotros, os dard instruccion en sus escuelas, os recogerd en sus casas de bene-
ficencia y os cuidara de vuestras enfermedades...». Prosigue largamente este
canto a las excelencias de la Administracién, que concluye de esta manera:
«Unas veces siguiendo en pos del legislador, ejecuta las Leyes venciendo todas
las dificultades que se oponen a su cumplimiento; otras, adelantindose en su
carrera, examina las necesidades publicas, reune los datos y prepara los funda-
mentos de las disposiciones legales. Preside las elecciones, organiza los ejérci-
tos, cobra las rentas, administra los bienes ptiblicos, celebra los Tratados, es en .
una palabra, la sociedad en accién, pensando, obrando, siguiendo el camino
que le ha marcado la Providencia en el espacio de los siglos» 2.,

También en ese discurso inaugural sefiala Posada Herrera el cardcter prag-
matico que tendran sus lecciones: «No nos vamos a ocupar —dice— de vanas
teorias, de principios puramente abstractos, sino de doctrinas de aplicacién de
intereses sociales. Cuando alguna vez nos elevemos a las altas regiones de la
ciencia sera para descender después por un camino facil y suave al terreno de
las aplicaciones y contrastar, en la practica de.las leyes, la verdad de los
principios» 2.

En su leccién primera, después de poner de relieve que la Administracion
es de todos los tiempos y todos los lugares, sefiala como principio fundamen-
tal de la Administracion la unidad. «Con esta unidad —afirma— el Gobierno
tendréa fuerza para defender el orden interior y el pais contra los enemigos ex-
teriores; la tendrd también y bastante para que las leyes sé ejecuten con igual-
dad y que sean las mismas en Castilla que en Aragon (..).

«Més este principio de unidad —afiade luego Posada Herrera— no ha de
confundirse con el de centralizacion, que si produce bienes produce también

21. Lecciones de Administracién, tomo I, Madrid 1845, péags. 7 a 9.
22. Op. cit. pag. 14.
23. Op. cit. pag. 40-41.
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males y que es necesario aplicar a los intereses generales de la Nacion, huyen-
do de tomarlo como regla cuando se trate de los intereses locales» 2.

La influencia “francesa es muy notoria en Posada Herrera: él mismo la de-
clara y justifica en los siguientes términos: «La Francia sera para nosotros
siempre un modelo, en materia de instituciones administrativas, como lo ha
sido en materia de instituciones politicas»2%. «Sus instituciones politicas —
insiste mds adelante— son casi iguales a las nuestras y estdn basadas en unos
principios, y como el camino del acierto casi siempre es uno sélo, tendremos
que adoptar, de grado o por fuerza, muchas de las doctrinas e instituciones de
aquella nacion, discutiendo antes y examinando si su importacion serd o no
peligrosa» %,

De las sucesivas lecciones ofrecen particular interés las relativas a lo con-
tencioso-administrativo, materia ésta que merecié especial atencién de nuestro
autor. En la tercera de sus lecciones comienza por establecer la diferencia en-
tre el poder administrativo y el judicial. «El poder administrativo y el poder
judicial —dice— son dos poderes cuyo caracter es completamente opuesto y
‘cuyas atribuciones no pueden reunirse en una sola mano sin un contrasentido.
El poder judicial necesita ser inamovible; el administrativo, amovible y varia-
ble segiin las necesidades que se mudan a cada momento»%. El poder judicial
debe respetar los fallos de la autoridad administrativa hasta que éstos hayan
sido reformados por la misma, y, siendo dos autoridades independientes, no
podra el poder judicial mezclarse a invalidar las decisiones del poder adminis-
trativo» ?’. Si el poder judicial es el juez de la Administracién, (habra la inde-
pendencia que debe haber entre ambos poderes? Ciertamente que no» 2.

En la leccion cuarta sefiala el dmbito de lo contencioso-administrativo
frente a lo puramente administrativo. Dice asi: «Para que haya contencioso-
administrativo, ha de fundarse la parte que reclama, en la existencia de un he-
cho de la Administracién que ataca derechos preexistentes. Si funda su dere-
cho en razones de utilidad y mejora, la accién no entrard dentro del nimero
de las que forman la vasta materia contencioso-administrativa, sino dentro del
circulo de las puramente administrativas» .

Por ultimo, en las lecciones doce y trece, sefiala las caracteristicas que, a su
juicio, ha de tener la resolucién de las cuestiones contencioso-administrativas.

«Es indudable —dice Posada Herrera— que para dar unidad y fuerza a la
Administracién, para que los ciudadanos particulares sepan siempre con segu-
‘ridad y certeza, dénde tienen la facultad de reclamar sus derechos, y para que
la ley se observe cumplidamente, se necesita que se separen de los tribunales,
todas esas atribuciones contencioso-administrativas que tanto embarazan la
marcha de los negocios, didndolas a corporaciones creadas especialmente para

24. Op. cit. pag. 256.
25. Op. cit. pag. 300.
26. Op. cit. pag. 82.
27. Op. cit. pag. 88.
28. Op. cit. pag. 92.
29. Op. cit. pag. 101.
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ese objeto. Estas corporaciones no deben crearse para un sélo ramo de la Ad-
ministracion, sino para todos ellos a la vez: no para conocer solamente de los
negocios particulares de minas, de hacienda, de guerra o de marina, sino para
que abarquen en su seno todos los asuntos contencioso-administrativos, y
aquellos en que asi la Administraciéon superior, como la provincial necesiten
consejo» 3.

A nivel provincial vacila entre «crear tribunales administrativos con mas o
menos independencia» o «encargar a las Diputaciones provinciales de la reso-
lucidn de estos negocios dandoles una organizacion que correspondiese a este
objeton3!, «Cuando estoy resuelto a adoptar un sistema —dice— se me presen-
tan las razones del otro, me quedo perplejo, dudo y me vuelvo atrds en el ca-
mino que habia emprendido»32 Tras largos razonamientos se.inclina por los
tribunales administrativos y sefiala sus caracteristicas: han de estar presididos
por el Jefe politico de la provincia. Y da las siguientes razones: «El Jefe politi-
co en su persona representa los intereses generales de la Nacion: seria un con-
trasentido admitir a un debate el interés individual, sin llamar al mismo tiem-
po al interés mas alto y mas sagrado,.que es el de la sociedad» *. Entiende que
los componentes de esos tribunales han de ser de nombramiento mmlstenal y
amovibles a voluntad del Gobierno.

Por ultimo sefiala que: «La apelacion de las sentencias de esos tribunales
deber4 ser ante los Ministros en el Consejo de Estado. Es natural que siendo
los Ministros, segiin esta teoria que vamos exponiendo, los responsables del
ejercicio del poder y siendo la resolucion de los negocios contencioso-adminis-
trativos, verdaderos actos de dicho poder, no debera prescindirse de su inter-
vencion cuando se trate de resolverlos» 3.

Alvarez Gendin —asturiano también— dio en 1944 una conferencia sobre
Posada Herrera en el ciclo organizado por el Instituto de Estudios de Admi-
nistracién Local con motivo del Centenario de los iniciadores de la Ciencia
juridico-administrativa espafiola. En ella resume un articulo de Posada Herre--
ra sobre lo contencioso-administrativo publicado en la Revista de Espafia y del
Extranjero donde se enumeran los casos en que puede impugnarse un acto
administrativo.

En una palabra —sintetiza Alvarez Gendin— no son impugnables los ac-
tos de gobierno, los actos discrecionales y los actos reglamentarios y los actos
para los cuales exista ya una jurisdiccién especial» .

Finalmente, una breve referencia al Estatuto de funcionarios de Posada
Herrera. El malogrado miembro de nuestra Real Academia Profesor Garcia-
Trevijano, publicd, bajo el titulo «Un desconocido precedente de la funcién
publica esparfiola», un articulo en la Revista Internacional de Ciencias Admi-

30. Op. cit. pag. 252-3.

31. Op. cit. tomo I, pag. 273.

32. Op. cit. tomo 1, pag. 277.

33. Op. cit. tomo I, pdg. 281.

34. Op. cit. tomo 1, pag. 287-8.

35. Centenario de los iniciadores de la Ciencia juridico-administrativa espaiiola. Madrid 1944, pag. 49.

19



nistrativas, sobre el «Reglamento organico de las carreras civiles de la Admi-
nistracion Publica» aprobado por Real Decreto de 4 de marzo de 1866. En este
interesante trabajo Garcia Trevijano sefiala que «Son dos, fundamentalmente,
los puntos mas destacados: el de la insistencia en el sistema de méritos para
ingresar en la Administracion y el de la estabilidad en favor de determinados
funcionarios. (...) Supone un gran avance respecto del Estatuto de 1852 en or-
den a la estabilidad, que por primera vez se instaura para los Cuerpos genera-
les, y que ya existia para algunos especiales por via de privilegio. Junto a tales
aspectos, se denota una mayor madurez en el tratamiento del tema burocrati-
co, detallandose las correcciones disciplinarias» %,

«..Las medidas de la estabilidad y del mérito tendian, no sélo a favorecer
el servicio y buena marcha de los negocios administrativos, sino defender al
mismo tiempo al Gobierno contra las ambiciones politicas mediante el meca-
nismo instaurado que justificaba la negativa a nombramientos y separaciones
arbitrarias. Era una autolimitacion de la arbitrariedad digna de elogio en unos
momentos en los que la prerrogativa estaba por encima de los derechos, casi
inexistentes, de los funcionarios. En este aspecto se consiguié un término me-
dio entre ambos postulados, manteniendo la prerrogativa de separacién «ad
nutum» en los empleos y categorias superiores y reconociendo la estabilidad
en los demds, transaccion que apunta ya a la division entre empleos politicos
y burocraticos» 7.

Concluye Garcia-Trevijano su articulo con el siguiente juicio global sobre
el Estatuto de 1866: «El gran avance de la inamovilidad en los términos exa-
minados, la regulacién completa del derecho disciplinario y una mayor siste-
mdtica en el tratamiento de la carrera de funcionario, autorizan a considerarlo
como una obra importante que aunque estuvo vigente muy poco tiempo, sirvio
de modelo para regulaciones parciales de algunos Cuerpos, y asi lo vino a re-
conocer €l Consejo de Estado en varios dictdmenes posteriores» 33,

Para concluir esta ya larga disertacidon, nada mas indicado, a mi juicio, que
traer a colacion un elocuente parrafo de Posada Herrera en el cual nos ofrece
su autorretrato. Sus palabras, por cierto, sirvieron quizd de inspiracion, un si-
glo mas tarde a un malogrado politico asturiano contemporaneo. El parrafo es
éste: «Yo he nacido, sefiores, en un pais donde se vé el sol muy pocas veces;

36. Un desconocido precedente de la funcion publica espariola, en Revista Internacional de Cien-
cias Administrativas, vol. XXXV, n.° 2-3, Bruselas 1969, pag. 145.

37. Op. cit. pag. 145.

38. Op. cit. pédg. 149.

39. «Los asturianos ténemos cierto miedo al corazén y al sol Si, al corazon y al sol. En las tar-
des abiertas de cielo raso, cuando el sol luce con toda su fuerza, los asturiancs sabemos que a la
caida de la tarde las nieblas y las riubes surgirdn de las entranas de la tierra o desde la invasion
del mar. En esos atardeceres, los valles, las montaiias y senderos se hacen peligrosos. Hay quien
dice que entre la densa niebla cabalgan las brujas. Solo 16s altos picachos cubiertos de nieve, er-
guidos, logran librarse de las nieblas, y no siempre».

(FERNANDEZ MIRANDA, Torcuato, del discurso qué pronuricid €n su nombre y en el de los démas
Ministros salientes, en la toma de posesién de Carlos Arias Navarro como: Presidente del Gobier-
no el 4 de enero-de 1974).
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en un pais sombrio, donde no hay imaginacion, donde no pueden presentarse
las cosas con colores muy vivos; pero en mi pais hay en cambio montarfias tal
altas que tocan con su cima las nubes y yo tengo un corazoén tan alto y tan
elevado como aquellas montafias» . '
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