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Los consejos provinciales
y su documentacién

El fondo documental del Consejo
Provincial de Navarra
(1845-1868)

Diego VAL ARNEDO’

INTRODUCCION

esde el ano 2010 el Archivo Real y General de Navarra (AGN) ha venido

desarrollando una linea estratégica de trabajo archivistico destinada a
prestar una atencion especial a los fondos documentales publicos y privados
correspondientes a la Edad Contempordnea. Las actuaciones realizadas en este
marco han estado fundamentadas en el deseo de revertir el cierto eclipse que
tanto la especifica importancia, como la particular notoriedad social y acadé-
mica que poseen los fondos documentales custodiados en el AGN correspon-
dientes a edades anteriores (singularmente, pero no solo, el de la Cdmara de
Comptos o los de los Tribunales Reales), habia provocado sobre los fondos
contemporaneos.

Es en el marco de estas labores en que se ha abordado y completado el
proyecto de identificacién y organizacién de la documentacién generada por
el Consejo Provincial de Navarra; un trabajo archivistico que ha permitido la
reconstruccion, asi como la prictica recuperacién de un fondo documental
cuya disgregacion, dispersién y subsuncién en otros volimenes documentales
habia impedido hasta ahora la consulta tanto a buena parte de la documen-
tacién que lo integra, como la propia comprensién y visualizacion de la ver-
dadera naturaleza y papel que desempefaron los consejos provinciales como
auténticos 6rganos de la administracién territorial del Estado liberal durante
el periodo isabelino.

" Técnico Superior de Archivos. Archivo Real y General de Navarra.
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DIEGO VAL ARNEDO

1. LOS CONSEJOS PROVINCIALES
1.1. Delimitacién conceptual e historia institucional

Durante el primer tercio del siglo XX fueron numerosos los 6rganos de la
administracién territorial del Estado en las provincias (en su mayoria perte-
necientes a la administracién consultiva de cardcter sectorial) que recibieron
una denominacién oficial en la que se inclufan los términos consejo provincial
seguidos y complementados por aquellos otros que evidenciaban la temdtica o
el dmbito competencial concreto en el que dichos érganos actuaban. Ejemplos
de ellos son, entre otros, los consejos provinciales de Agricultura y Ganaderfa
(1907)", los consejos provinciales de Industria y Comercio (1907)?, los consejos
provinciales de Fomento (1910)?, los consejos provinciales de la Economia Na-
cional (1927)* o los consejos provinciales de Primera Ensefanza (1931)°.

Ademis, también recibieron el nombre de consejos provinciales (en este
caso sin ningun afadido adicional en su denominacién al margen del propio
nombre de la provincia), las instituciones que, a modo de diputaciones extraor-
dinarias de guerra, fueron creadas en 1936 y constituidas durante 1937 por el
gobierno de la II Republica para sustituir a las diputaciones provinciales®.

Sin embargo, y a pesar de presentar ciertos rasgos concomitantes con sus
homénimos del siglo XX, los consejos provinciales por antonomasia en la his-
toria de la administracién espafola (a veces también denominados con los
nombres alternativos de consejos de provincia o consejos administrativos pro-
vinciales) fueron los creados con tal nombre por la Ley de 2 de abril de 1845
de Organizacién y Atribuciones de los Consejos Provinciales (LOACP) para
servir inicialmente tanto de drganos asesores de los jefes politicos (después
gobernadores civiles), como de tribunales administrativos provinciales.

Siguiendo lo pautado en la ley, presididos por el respectivo jefe politico y
compuestos también por varios consejeros vocales de nombramiento real, uno
de los cuales actuando como vicepresidente, se establecieron’ consejos provin-

1 Creados por Real Decreto de 17 de mayo de 1907.

2 Creados por el mismo real decreto que los consejos provinciales de Agricultura y Ganaderia.

3 Creados por Real Decreto de 7 de octubre de 1910.

4 Creados por Real Decreto-Ley de 16 de febrero de 1927.

5 Creados por Decreto de 9 de junio de 1931.

6 El Decreto de 23 de diciembre de 1936 ordend la sustitucién de las diputaciones por los nuevos
consejos en todas las provincias bajo control del Gobierno republicano con la excepcién de Catalufia
(territorio en el que las cuatro diputaciones provinciales habian llegado a desaparecer como tales tras la
reinstauracién de la Generalidad) y el caso particular de Aragén (en donde a pesar de que el Gobierno
republicano controlaba la mitad del territorio, no lo hacfa con ninguna de las tres capitales de provincia,
lo que sumado al hecho de ser linea de frente aconsejé el establecimiento —mds bien reconocimiento— de
un tnico Consejo de Aragén que, de hecho, ya funcionaba desde meses antes con sede en Caspe bajo los
auspicios de las organizaciones politicas y sindicales del Frente Popular). Asi mismo, como excepcién a
la norma general y a consecuencia de las necesidades funcionales que imponia la situacién de frente de
guerra que se daba en el norte de la Peninsula, se establecieron dos consejos interprovinciales, uno para
Asturias y Ledn, y otro para Santander, Palencia y Burgos.

7 La instalacién de los consejos tras la aprobacién de la LOACP fue un proceso relativamente
lento. Una Real Orden de 2 de julio de 1845 intentd acelerarlo instruyendo a los jefes politicos para
que todos los consejos provinciales estuvieran constituidos como muy tarde para el 1 de agosto, sin
embargo fueron varios los casos en que este plazo fue rebasado como es el caso del Consejo Provincial
de Navarra, que no se constituyé hasta el 11 de agosto, o el Consejo Provincial de Canarias, que lo haria
el 11 de septiembre.
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LOS CONSEJOS PROVINCIALES Y SU DOCUMENTACION

ciales en las capitales de las entonces cuarenta y nueve provincias de la Espana
metropolitana. No obstante, en 1861 el Gobierno de Leopoldo O’Donnell de-
cidi6 extender (con algunas particularidades y con una distinta denominacién
pese a todo) este modelo institucional también a las provincias de Ultramar?® y,
en consecuencia, entre 1862 y 1863 fueron creados sendos «consejos de adminis-
tracién» en La Habana, Manila y San Juan, a los que adicionalmente se uniria de
forma efimera un cuarto radicado en Santo Domingo durante el breve periodo
de reanexién a la antigua metrépoli del sector oriental de la isla de La Espafiola’.

Tras casi nueve anos de existencia, los consejos provinciales sufririan una
primera supresién en 1854' en el contexto de los acontecimientos que dieron
lugar al llamado Bienio Progresista, periodo en el que las competencias de los
extinguidos consejos fueron asignadas a las diputaciones provinciales.

Recuperado el poder por los moderados en 1856'" los consejos serfan nue-
vamente reimplantados para prolongar desde ese momento su existencia hasta
1868 en que serfan definitivamente suprimidos'* tras el triunfo de la Revolu-
cién Septembrina.

1.2. Atribuciones competenciales
a) El modelo inicial de dualidad competencial

El establecimiento por la LOACP de los consejos en las provincias, asi
como la creacién por otra norma del mismo afio de su correlato de dmbito
nacional que suponia el Consejo Real’?, supuso la introduccién en Espana del
esquema de érgano colegiado administrativo de corte napolednico que, en lo
que a administracién territorial se refiere, venfan representando en Francia
desde hacia décadas los llamados conseils de prefecture, cuyo ejemplo fue to-
mado especificamente como modelo para el disefo y creacién de los consejos
provinciales.

En este sentido, la LOACP atribuyé a los consejos provinciales el mis-
mo cardcter bifronte con el que estaban dotados en Francia los mencionados
consejos de prefectura'®: por un lado eran tribunales administrativos para los
asuntos contenciosos y, por otro, eran cuerpos consultivos de cuyos dictdimenes

8 Real Decreto de 4 de julio de 1861 sobre organizacién y atribuciones de los consejos de provincia
de Ultramar.

2 Los fondos documentales de estos cuatro consejos de administracién de la entonces Espana
ultramarina se conservan hoy en dfa en el Archivo Nacional de Cuba, los Archivos Nacionales de Fili-
pinas, el Archivo General de Puerto Rico y el Archivo General de la Nacién (Republica Dominicana)
respectivamente.

10 Real Decreto de 7 de agosto de 1854.

11 Real Decreto de 16 de octubre de 1856.

12 E] Gobierno provisional salido de la Septembrina dispone la definitiva supresion de los consejos
por el Decreto de 13 de octubre de 1868, sin embargo la mayoria de ellos ya habian sido disueltos por las
distintas autoridades revolucionarias que habian tomado el poder en las distintas capitales.

13 Por Ley de 16 de julio de 1845 se cred el Consejo Real que posteriormente por Real Decreto de
14 de julio de 1858 pasarfa a recibir el nombre de Consejo de Estado.

14 Ya el profesor Luis Fajardo Spinola traté especificamente el tema de la influencia del modelo de
consejo prefectural francés en el disefio de los consejos provinciales espafioles. L. Fajardo Spinola, «Los
consejos provinciales», en Estudios de Derecho administrativo canario V- el Consejo Provincial de Canarias,
Santa Cruz de Tenerife, Cabildo Insular de Tenerife, 1971. Recientemente un nueva obra colectiva ha
vuelto a tratar este tema por extenso. M. Chamocho Cantudo (dir.), £/ nacimiento de la Justicia admi-
nistrativa provincial. De los Consejos de Prefectura a los Consejos Provinciales, Madrid, Dykinson, 2014.
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DIEGO VAL ARNEDO

se servian (potestativamente o por mandato expreso de la ley) los jefes po-
liticos" en el despacho rutinario de los asuntos y expedientes gubernativos
instruidos en los gobiernos politicos de las provincias.

Este doble papel competencial atribuido a los consejos provinciales fue
expresién a su vez de dos de las mds caracteristicas lineas del programa politico
moderantista (claramente inspirado por otra parte en el doctrinarismo fran-
cés): el establecimiento en Espana de un sistema de justicia administrativa y
la articulacién de un modelo de administracién territorial de cariz centralista.
Es precisamente esta condicién de los consejos como agentes de materializa-
cién de estos dos seneros proyectos politicos moderantistas lo que ocasiond
el que, ya desde su propia creacién, los consejos provinciales adquirieran en
el imaginario politico y social una intensa vinculacién con el propio régimen
moderantista isabelino que los habia alumbrado; lo que explica, no ya el que
no sobrevivieran al mismo cuando la Revolucién Septembrina de 1868 lo
derribé definitivamente, sino también el que ya en 1854, cuando los sucesos
de la Vicalvarada dan lugar al Bienio Progresista, los consejos fueran fulmi-
nantemente suprimidos, para ser reimplantados con igual decisién en 1856 en
cuanto los moderados recuperan el poder.

Asi, en primer lugar y por lo que respecta al papel de los consejos como
tribunales administrativos'®, puede decirse que este trae causa de la asuncién
en Espana de esa concepcidn estricta y rigorista de la separacién de poderes
segun la cual los tribunales de justicia no podian juzgar los asuntos concer-
nientes a la Administracién cuando estos, ante su combate por los particulares
en ejercicio de la defensa de sus intereses, pasaban a ser contenciosos, toda vez
que se entendia (segtin famosa expresion de la época) que esa labor de juzgar
a la Administracién implicaria, de hecho y como tal, <administrar» y, por lo
tanto, la comisién de una invasién ilegitima del poder judicial en las atri-
buciones reservadas al ejecutivo. Una concepcién esta claramente divergente
del modelo defendido por el liberalismo britinico (de mayor predicamento
entre el liberalismo progresista espafiol), donde la sustraccién a los tribunales
de justicia (mediante la creacién de una justicia administrativa separada del
poder judicial ordinario) de la capacidad de ventilar las demandas de los par-
ticulares contra la Administracién no tenia fécil acomodo.

Esta concepcidn rigorista de la separacién de poderes habia dado lugar en
Francia (en donde habia empezado a ser perfilada a nivel prictico ya desde
los tiempos de la Revolucién) al modelo de justicia administrativa, primero
mediante el llamado sistema de justicia retenida (en virtud del cual era la
propia Administracién, a través de los drganos jerdrquicamente superiores, la
encargada de enjuiciar sus propios actos cuando estos devenian en contencio-

15 Por Real Decreto de 28 de diciembre de 1849 las competencias de los jefes politicos serfan
refundidas con las de los intendentes provinciales de rentas en la nueva figura de los gobernadores de
provincia o gobernadores civiles que pasarian de este modo a ser las mdximas autoridades provinciales y
de quienes los consejos provinciales pasarian a ser drganos asesores en su calidad de cuerpos consultivos.

16 La introduccién del sistema de justicia administrativa en Espafia mediante la planta orgdnica
que constitufan el Consejo Real y los consejos provinciales, asi como su evolucién posterior ya fue obje-
to de la atencién de distintos administrativistas a mediados del siglo pasado en diversas aproximaciones
acerca de los origenes del recurso contencioso, y cuenta ademds con un completo estudio del profesor
Ferndndez Torres. J. R. Ferndndez Torres, La formacion histérica de la jurisdiccion contencioso-adminis-
trativa (1845-1868), Madrid, Civitas, 1998.
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sos) y después con la variante perfeccionada de aquel conocida como sistema
de justicia delegada en el que la Administracién enjuicia también sus propios
actos, pero a través de 6rganos especificos dotados de cierto margen de auto-
nomia o independencia funcional de la administracién activa. La creacién y
conformacién de los consejos de prefectura como tribunales administrativos
de distrito y del Consejo de Estado como tribunal administrativo de apelacién
vendria a ser precisamente la definitiva cristalizacién orgdnica del sistema de
justicia administrativa francés.

En Espana esta interpretacién estricta de la separacién de poderes ten-
dria que esperar hasta la segunda mitad de la década de 1830 para que des-
de el campo moderantista vieran la luz las primeras iniciativas legislativas'’
tendentes a materializarla en un verdadero sistema de justicia administrativa
(retenida/delegada) a través del establecimiento de una planta de tribunales
administrativos. La emergencia de Espartero como hombre fuerte del pais a
finales de esa década, con la correlativa posicién de fuerza politica adquirida
por los sectores del liberalismo progresista, supuso quizd un freno a esas pri-
meras iniciativas que, significativamente, solo consiguieron materializarse en
1845 (a través del establecimiento de la planta de tribunales administrativos
que constituian los consejos provinciales y el Consejo Real) tras la llegada al
poder de los moderados.

En segundo lugar, y por lo que se refiere a la condicién atribuida a los
consejos provinciales como cuerpos asesores y consultivos de los jefes poli-
ticos, hay que decir que resulta innegable la evidente concepcién centralista
de la administracién territorial a la que responden, un modelo este que seria
especialmente defendido por el moderantismo en oposicién a aquel otro que,
propugnado por sectores progresistas, apostaba por un sistema de administra-
cién territorial apoyado en las diputaciones provinciales'®.

En este sentido, hay que sefalar que ya desde la Constitucién de 1812 el
gobierno y administracién de las provincias habia quedado atribuido, por un
lado, a unas autoridades politicas superiores nombradas por el rey (después
denominadas como jefes politicos) y, por otro, a unas diputaciones provin-
ciales de base electiva a las que les fueron atribuidas competencias de tipo
econémico-administrativo, amén de ser dotadas también con la fuerza moral
de ser las representantes de los «intereses provinciales» y la cualidad de ser
6rganos de consulta para el jefe politico, quien ademis las presidia.

Este esquema inicial era en realidad una traslacién del modelo adminis-
trativo napolednico que, en pos de la eficacia de la accién administrativa del
Estado, conjugaba 6rganos unipersonales ejecutivos (el prefecto o el jefe po-
litico) con 6rganos colegiados asesores (los consejos de prefectura o las di-
putaciones). No obstante, ya avanzada la década de 1830, desde el campo
doctrinal y politico del moderantismo se empezé a ver con abierto rechazo la

17 Proposicién de ley de organizacién y atribuciones de los consejos de provincia presentada en
el Congteso de los Diputados el 12 de noviembre de 1838. J. R. Ferndndez Torres, Historia legal de la
Jurisdiccion contencioso-administrativa, Madrid, lustel, 2007, pp. 40-79.

18 Una perspectiva normativa sobre el distinto papel concebido para las diputaciones provinciales
en el esquema de Administracidn territorial del Estado liberal como reflejo del distinto punto de vista
mantenido al respecto por progresistas y moderados puede encontrarse en E. Ordufia Rebollo y L. Cos-
culluela Montaner, Historia de la legislacion de Régimen Local, Madrid, lustel, 2008.

(5] Principe de Viana (PV), 260, 2014, 717-743 721

ISSN: 0032-8472
0O0®O



DIEGO VAL ARNEDO

significacién politica que habian adquirido las diputaciones como represen-
tantes de los intereses provinciales, unos intereses que, a causa precisamente
de la propia concepcién de las diputaciones como corporaciones electivas (si-
guiendo lineamientos de férreo sufragio censitario) no eran sino expresién de
los de las distintas oligarquias locales que controlaban las provincias que, con
frecuencia, no eran concordantes con los de las élites politicas que dominaban
el gobierno nacional. Por ello, el recorte de las atribuciones asignadas a las
diputaciones provinciales se convirtié ripidamente en uno de los elementos
principales de la politica moderantista en materia de administracién terri-
torial. La LOACP vendria a ser, por tanto, expresién destacada de la misma
al disponer la sustraccién a las diputaciones de esas funciones de 6rganos
consultivos de los jefes politicos que inicialmente se les habian atribuido, y la
asignacién de las mismas a los nuevos consejos provinciales, cuyos miembros,
al no ser escogidos en elecciones, sino designados directamente por el Gobier-
no, conferian a estos érganos un buscado hélito de objetividad y cardcter ad-
ministrativo técnico, a la par que garantizaban de algiin modo la consonancia
entre los lineamientos de actuacién y criterio de estos nuevos 6rganos con los
intereses del Gobierno.

b) La asuncién de competencias ejecutivas por los consejos

A pesar del referido modelo competencial bifronte que, a imagen y seme-
janza del que posefan los consejos de prefectura al otro lado de los Pirineos,
habia dibujado la LOACP para los consejos, esta dualidad serfa temprana-
mente superada. Asi, y aunque con demasiada frecuencia se ha tendido a des-
conocerlas o a subsumirlas en el marco de la actividad consultiva, es preciso
resaltar que los consejos provinciales ejercieron un tercer grupo de competen-
cias al margen de las desempefiadas en su calidad de tribunales administrati-
vos y de consejos consultivos.

Ya la propia LOACP habia dejado la puerta abierta a que fueran atribuidas
a los consejos competencias diferentes a las explicitados en la ley, y asi su ar-
ticulo 7 habia dispuesto que los consejos «tendrdn en los diferentes ramos de
la administracién la participacién que las leyes especiales de los mismos, reales
6rdenes y reglamentos les senalens.

De este modo, con acomodo en ese articulo 7, diversas normas sectoria-
les irfan progresivamente ampliando el elenco de materias sobre las que la
LOACTP habia dispuesto que los consejos emitieran su dictamen'?, incremen-
tando de este modo la labor desempefiada por los consejos en sus funciones
de consejo consultivo.

Sin embargo, la verdadera trascendencia del incremento competencial que
para los consejos se produjo a través del articulo 7 de la LOACP reside en el

19°A titulo meramente ilustrativo se pueden citar el Real Decreto de 7 de abril de 1848 sobre ca-
minos vecinales, la Ley de 13 de julio de 1857 sobre imprenta o la Ley de 18 de marzo de 1846 sobre
elecciones, normas todas ellas que respectivamente dispusieron la necesidad de que los jefes politicos o
gobernadores recabaran el informe de los consejos provinciales para designar los caminos vecinales de
segundo orden, para conceder la autorizacién de publicacién a periddicos o para resolver las reclamacio-
nes que se presentasen sobre inclusién en las listas del censo electoral.
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hecho de que la normativa sectorial dictada con asiento en ese precepto no
supuso unicamente ese referido ensanchamiento del dmbito competencial de
los consejos en su calidad de érganos consultivos, sino que implicé también
la atribucién a los consejos de un conjunto de competencias gubernativas (al-
gunas ejercidas hasta entonces por las diputaciones provinciales) que, lejos de
ser meramente consultivas, eran funciones de plena administracién ejecutiva
(o de pura administracidn activa, en terminologia de la época).

Entre este conjunto de competencias ejecutivas pueden citarse como de
especial relevancia aquellas relativas a la aprobacién de cuentas municipales
que, originalmente atribuidas a las diputaciones, las distintas disposiciones
normativas relativas a la administracién local®® otorgaron a los consejos pro-
vinciales. Asi mismo, también puede aludirse a la muy temprana (realizada
ya a fines de 1845) atribucién a los consejos de las funciones que en materia
de liquidacién de suministros hechos a las unidades militares ejercian en ese
momento las diputaciones?'.

Sin embargo, de entre todas las normas sectoriales que atribuyeron com-
petencias de administracién ejecutiva a los consejos provinciales, la mds rele-
vante en funcién de la cantidad de trabajo, desvelos y eco social que para los
consejos supuso su ejercicio fue el decreto-ley por el que se fijaba el contin-
gente para el reemplazo de 1845 del ejército?, cuyo articulo 2 dispuso que
a partir de entonces todas las competencias (muy numerosas y de especial
relevancia) que la ley troncal vigente en materia de reclutamiento militar (la
Ordenanza para el Reemplazo del Ejército de 2 de noviembre de 1837) asig-
naba a las diputaciones, pasaran a los consejos; precisando ademds de manera
taxativa que el papel de aquellas en las operaciones de reemplazo se limitaria
en lo sucesivo exclusivamente a hacer el reparto del cupo provincial de hom-
bres entre los diferentes municipios de la provincia.

De hecho, y al margen de la ya referida proclividad general de los mo-
derados a restringir el papel de las diputaciones en la administracién territo-
rial del Estado, lo acontecido a este respecto con el ramo competencial del
reclutamiento militar es especialmente ilustrativo a la hora de evidenciar la
profunda desconfianza que generaba en el gobierno moderado el que las di-
putaciones ejercieran competencias de administracién territorial a causa de la
plausible mayor permeabilidad (en funcién del aludido cardcter politico que
habian adquirido a causa de su naturaleza electiva) que estas corporaciones
pudieran presentar a influencias e intereses de cardcter local que terminasen
operando en desmedro de los intereses generales del Estado o que pudieran
minar la objetividad que se pretendia buscar para el accionar de la Adminis-
tracion.

20 Inauguradas por la Ley de 8 de enero de 1845 sobre Organizacién y Atribuciones de los Ayun-
tamientos, la cual establecié en su articulo 108 que las cuentas municipales del depositario fueran re-
mitidas al jefe politico para que fueran «ultimadas» por los consejos provinciales y que posteriormente
terminarian atribuyendo como tal a los consejos provinciales la competencia sobre aprobacién de cuen-
tas municipales tal cual figura reconocida en el articulo 81 de la Ley de 25 de septiembre de 1863 sobre
Gobierno y Administracién de las Provincias (reformadora, entre otras normas, de la LOACP).

21 Real Orden de 9 de diciembre de 1845 por la que se atribuyen a los consejos provinciales las
competencias en materia de liquidacién de suministros militares que la Real Orden de 26 de marzo de
1844 habia atribuido previamente a las diputaciones.

22 Decreto-Ley de 4 de octubre de 1846.
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Asi, y a pesar de que ya desde 1837 se disponia de una norma general re-
guladora de un modelo sistemdtico de ejecucién de todas las operaciones de
reclutamiento (la referida Ordenanza para el Reemplazo del Ejército de 1837),
y a pesar también de que, tras siete largos anos de guerra, desde 1839 se conta-
ba con una situacién de relativa calma militar en la mayor parte del territorio
nacional, resulta sintomdtico comprobar cémo durante la primera parte de
la década de 1840 las operaciones de reemplazo (dirigidas y supervisadas en
ese momento por las diputaciones) se llevaban a cabo con notorios retrasos,
con numerosos incumplimientos en la entrega de cupos de hombres y con
irregularidades de todo tipo que hacfan que, por ejemplo, para 1844 todavia
no se hubiera completado la entrega en las cajas provinciales de quintos de
muchos cupos municipales de dos y hasta tres anos atras. Por ello, no es nada
irracional ver una relacién entre este fendmeno de la evidente falta de eficacia
de las diputaciones en la direccién de la operaciones de reclutamiento militar
en esos anos y la subsiguiente decisién de despojar a aquellas corporaciones de
las competencias en esta materia y atribuirselas a los consejos.

De hecho, ya alguno de los escasos estudios realizados sobre el reclutamien-
to militar en el periodo isabelino® han puesto de manifiesto que la normaliza-
cién de las operaciones de reclutamiento se empieza a producir precisamente a
partir de que los consejos pasaron a ejercer las competencias de supervisién y
control de las mismas.

1.3. Naturaleza y cardcter institucional

La determinacién del cardcter que como 6rganos administrativos tuvieron
los consejos provinciales resulta en cierta medida una cuestién complicada.

Entre otros elementos, la circunstancia de que los consejos estuvieran ubi-
cados fisicamente en los gobiernos politicos, asi como que durante la mayor
parte de su vida institucional estuvieran presididos por los gobernadores y
tuvieran como secretarios a oficiales de los gobiernos politicos; el hecho de
que sus gastos de funcionamiento fueran sufragados en cambio con cargo a
los fondos provinciales que gestionaban las diputaciones (quienes ademds en
el periodo final de existencia institucional de los consejos tenfan la facultad de
proponer una terna de candidatos para la seleccién de los consejeros vocales),
asi como el propio cardcter heterogéneo de las competencias que los consejos
ejercieron, han ocasionado el que se haya podido visualizar la actividad de los
consejos bajo diferentes prismas y, consecuentemente, que haya sido factible
hacerles acreedores de diferentes caracteres institucionales.

En relacién a este tltimo aspecto, resulta obligado referirse a la influencia
que en la determinacién del cardcter de los consejos ha tenido la distinta aten-

23 A este respecto, puede consultarse el completo estudio del profesor Jiménez Guerrero sobre el
reclutamiento militar en la ciudad de Milaga durante el periodo isabelino en el que pone de manifiesto
c6mo la normalizacién del reclutamiento se empieza a producir precisamente a partir del reemplazo de
1845 —el primero del que se encargaron los consejos— (el autor, pese a todo, no alude como causa expli-
cativa de este fendmeno de normalizacién de las operaciones de reclutamiento al hecho de que a partir
de ese reemplazo la supervisién de las operaciones corriese a cargo del Consejo Provincial de Mélaga,
sino que lo atribuye a otras plausibles razones que, sin embargo, no tienen porqué no ser concurrentes
con aquella). J. Jiménez Guerrero, El reclutamiento militar en el siglo XIX. Las quintas en Mdlaga, Malaga,
Servicio de Publicaciones de la Universidad de Mélaga, 2001, pp. 208-209.
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cién que han merecido las funciones desempenadas por aquellos en materia
de asuntos contenciosos (como tribunales administrativos), respecto de las
llevadas a cabo en el despacho de asuntos gubernativos (bien como consejos
consultivos, bien como érganos de administracién ejecutiva).

A este respecto, hay que aludir primeramente al hecho de que tanto la
LOACP, como la distinta normativa de desarrollo dictada posteriormente,
regularon de manera diferente el modo de proceder de los consejos en el des-
pacho de los asuntos contenciosos y en el de los gubernativos, dindose la
circunstancia de que la regulacién referente a los asuntos contenciosos recibi6
(mds bien, y hasta cierto punto, exigi6) una reglamentacién bastante més de-
tallada que la referente a los asuntos gubernativos (en los que la tramitacién
oral tuvo, ademds, un importante peso). Esto, unido a la circunstancia de que
las funciones de los consejos en materia contenciosa tuvieran el cardcter de
novedosas, por cuanto suponian la implantacién como tal en Espana de un
sistema de justicia administrativa, contribuyé desde el principio a dotar a las
actividades desempenadas por los consejos como tribunales administrativos
de una especial relevancia formal que, consecuentemente, eclipsé en buena
parte el papel de los consejos en materia consultiva.

Posteriormente, el hecho de que la mayoria (y significativamente los pri-
meros) de los estudios que prestaron atencién a la figura institucional de los
consejos provinciales fueran realizados por administrativistas e historiadores
del derecho en relacién a los antecedentes, caracteres y origenes de la jurisdic-
cién contencioso-administrativa, vendria a agrandar ain mds esa notoriedad
de la vertiente judicial de los consejos en detrimento de la ejercida como
cuerpos consultivos, distorsionando asi el peso real que unos y otros asuntos
tuvieron en la labor diaria de los consejos.

Todo ello ha acabado por generar una imagen ciertamente inexacta del
verdadero cardcter orgdnico y funcional que tuvieron estas instituciones, ten-
diéndose a considerar erréneamente que fueron por encima de todo tribuna-
les administrativos, mientras que su papel en el despacho de asuntos guberna-
tivos fue mucho més secundario.

Ya tempranamente los profesores Prats Catala y De la Rosa advirtieron
este fenémeno de minusvaloracién de las labores de los consejos referentes
a asuntos gubernativos y la injustificada sobrerrepresentacién de las refe-
rentes a los asuntos contenciosos afirmando en sus brillantes, pero pocos
conocidos estudios sobre el Consejo Provincial de Canarias®, que la labor
desempefada por los consejos como tribunales administrativos fue en reali-
dad muy escasa y que, de hecho, constituyé la parte menos significativa de
su actividad. De este modo, De la Rosa llama la atencién sobre la relativa
poca carga de trabajo (en forma de expedientes contenciosos) que tuvieron
los consejos en su calidad de tribunales administrativos a causa de la lenti-
tud en la tramitacidn de los pleitos contenciosos, de los desproporcionados
obstdculos que la normativa imponia a los particulares para poder llegar la
via contenciosa, asi como de la inexistencia en Espafa de una temprana y

24 J. Prats Catal4, «La realidad juridica del Consejo Provincial de Canarias», en Estudios de Derecho
Administrativo..., op. cit., pp. 94y 127; y L. de la Rosa, «Noticias historicas del Consejo Provincial de
Canarias», en Estudios de Derecho administrativo..., op. cit., p. 41.
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prestigiosa doctrina del Consejo Real que la hiciera parangonable a la del
Consejo de Estado francés y que contribuyera con ello al afianzamiento de
la propia jurisdiccién.

A una conclusién parecida llega también el profesor De Benito Fraile en
su estudio sobre el Consejo Provincial de Madrid cuando constata que la la-
bor del consejo madrilefio en materia contenciosa fue claramente residual®.

No obstante, hay que tener presente pese a todo que las afirmaciones de
los autores resenados cuentan con el hdndicap (del que los propios autores
son plenamente conscientes)? de proceder de trabajos realizados a partir ex-
clusivamente de la consulta de los libros de actas de los consejos, y no de
la documentacién en si generada en el desempeno de sus actividades como
tribunales administrativos (presuntamente no conservada, ni en el caso del
consejo canario, ni en el del madrilefio). En relacién a este punto, ya el profe-
sor Prats” planteé la duda razonable de que pudieran haber existido libros de
actas especificos para asuntos contenciosos y que fuera esa la razén del silen-
cio por ¢l detectado en los libros de actas del Consejo Provincial de Canarias
respecto a un amplio lapso temporal en el que no consiguié hallar ningin
acuerdo tomado en relacién a ningtin expediente contencioso.

En este sentido, y aunque la reconstruccién del fondo documental del
Consejo Provincial de Navarra ha dado cierta verosimilitud a esa hipétesis al
haberse constatado que no siempre los libros de actas de sesiones recogian los
acuerdos relativos a expedientes contenciosos (lo que podria hacer inexactos,
por tanto, los datos sobre actividad como tribunales administrativos obte-
nidos a partir dnicamente de los libros de actas), los datos extraidos de la
propia documentacién referente a los expedientes contenciosos del Consejo
Provincial de Navarra (cuyo registro de expedientes contencioso-administra-
tivos indica, por ejemplo, que apenas fueron ciento cincuenta los expedientes
tramitados durante los veintidés afios de vida institucional del Consejo), asi
como los datos parciales que se conocen sobre la actividad como tribunal
administrativo del Consejo Provincial de Valencia®® (que totalizan apenas una
treintena de expedientes durante los ocho primeros afios de vida del consejo
provincial valenciano), no parecen desvirtuar en lo esencial esa afirmacién de
que las funciones ejercidas por los consejos provinciales como tribunales ad-
ministrativos fueron destacada y marcadamente tangenciales en el panorama
global de su actividad.

Y si distorsionante a efectos de la apropiada caracterizacién institucional
de los consejos ha sido esa errénea sobrestimacién de las labores ejercidas
como tribunales administrativos, algo similar se puede decir de la minusvalo-
racién que han sufrido las funciones desempefiadas por los consejos respecto

25 B. de Benito Fraile, «El Consejo Provincial de Madrid (1852-1853)», Foro, Revista de Ciencias
Juridicas y Sociales, Nueva Epoczz, 6, 2007, p. 157.

26 El profesor De Benito ya aludfa las dificultades que entrafa el obtener informacién precisa
sobre la actividad del consejo en materia contenciosa a partir de la consulta tinicamente de los libros de
actas (en su caso, del Gnico que ha subsistido del consejo madrilefio). B. de Benito Fraile, «El Consejo
Provincial...», op. cit., pp. 152-153.

27 J. Prats Catal4, «La realidad juridica...», op. cit., pp. 128-129.

28 E. A. Martinez Gallego, «Una jurisdiccién de privanza. El Consejo Provincial», en M. Chust,
Historia de la Diputacién de Valencia, Valencia, Diputacién Provincial de Valencia, 1995.
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de los asuntos gubernativos que, en el caso especifico de las referidas a com-
petencias gubernativas de tipo ejecutivo asumidas a través de la normativa
sectorial, han sido total o parcialmente desconocidas por buena parte de los
trabajos que se han aproximado a la naturaleza de estas instituciones.

Este fenémeno de minusvaloracién de las competencias gubernativas re-
sulta especialmente paradigmadtico en el caso concreto de las competencias
en materia de reclutamiento toda vez que, cuando no se ha obviado o des-
conocido directamente su ejercicio por los consejos durante el periodo isa-
belino, estas han sido subestimadas y referidas como si Ginicamente hubieran
consistido en la resolucién de las reclamaciones que los mozos formulaban
contra las operaciones de reclutamiento realizadas por los ayuntamientos
(singularmente contra la operacién de declaracién de soldados); cuando lo
cierto es que lejos de limitarse a resolver esas reclamaciones, los consejos
llevaban a cabo tanto la supervisién y control de las operaciones municipales
de reemplazo (dictando circulares normativas, imponiendo sanciones a los
alcaldes y comisionados municipales, contestando las consultas —o remitién-
dolas al Consejo Real— que, los ayuntamientos les elevaban sobre las dudas
de interpretacién acerca de la normativa de reclutamiento, resolviendo los
conflictos de competencia sobre alistamiento de un mismo mozo por varios
municipios, etc.), como la propia gestién administrativa de la entrega en las
cajas de quintos de los cupos municipales de hombres, funcién esta tltima
de especial importancia y que, en estrecho contacto con los érganos de la ad-
ministracién militar, englobaba las funciones anejas a la entrega relativas a la
resolucién de las reclamaciones de exencién o exclusién del servicio militar,
la concesion del plécet a la presentacién de sustitutos, la tramitacién de los
expedientes de préfugos, etc.).

De hecho, atendiendo precisamente a la particular importancia, relevan-
cia, asi como al especial y destacado volumen de trabajo que revistieron e
implicaron para los consejos provinciales el ejercicio de este conjunto de com-
petencias gubernativas de administracién ejecutiva (reclutamiento, aproba-
cién de cuentas municipales, liquidacién de suministros militares, etc.) no
cabe sino afirmar que, atin admitiendo indudables peculiaridades en lo que
a su caracterizacién institucional y competencial se refiere, los consejos pro-
vinciales fueron, ante todo y por encima de todo, érganos protagénicos de la
administracion territorial del Estado en las provincias, siendo incluso que, sig-
nificativamente, serfa atribuida a los vicepresidentes de los consejos la facultad
de suplir a los jefes politicos (médxima autoridad territorial del Estado) cuando
estos tltimos se ausentaran de la provincia®.

29 Ley de 2 de abril de 1845 para el gobierno de las provincias, art. 3. La significacién de esta pre-
visién normativa en relacién al cardcter de los consejos provinciales como 6rganos de la administracién
territorial del Estado erigidos en clara oposicién y merma competencial de las diputaciones, se expresa
claramente (mds all4 del mero formulismo retérico) en la aplicacién que de este precepto se hizo en
1858 en Navarra cuando el gobernador Gregorio Pesquera, teniendo que ausentarse en Navarra por
orden del Gobierno (presumiblemente para recibir su cese), dicté una circular por la que, en cumpli-
miento de lo previsto en el ordenamiento juridico procedia a entregar el «<mando de la provincia» al
vicepresidente del Consejo Provincial de Navarra Francisco Borja Vidarte. Boletin Oficial de la Provincia
de Navarra, n.° 114, 22 de septiembre de 1858.
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2. LOS FONDOS DOCUMENTALES DE LOS CONSEJOS
PROVINCIALES

2.1. El destino de la documentacién de los consejos tras su supresién

Suprimidos los consejos en 1868, la mayor parte de su documentacién
ingresé en los archivos de las diputaciones provinciales (ADP) y es en estas
tltimas instituciones archivisticas en las que se conservan en la actualidad la
mayoria de los que han subsistido.

Tradicionalmente se ha apuntado como explicacién de este destino de la
documentacién de los consejos el hecho de que las competencias ejercidas por
estos pasaran a las diputaciones en el momento de la supresién de aquellos.
Sin embargo, no parece haber sido esa la tinica razén. Asi, hay que sehalar que,
a diferencia de lo ocurrido durante la primera supresién de los consejos en
1854 (ocasion en que, efectivamente, todas las competencias ejercidas por los
consejos pasaron a las diputaciones), cuando en 1868 se produjo su segunda y
definitiva supresién solo una parte de ellas fueron atribuidas a las diputaciones,
siendo por ejemplo que las competencias sobre asuntos contenciosos pasaron a
las audiencias territoriales (solo en 1875, las diputaciones, a través de las comi-
siones provinciales en ellas radicadas, pasaron a desempefiar estas competen-
cias). Sin embargo, pese a ello, no parece que la documentacién de los consejos
relativa a materia contenciosa fuera desgajada en ningin momento del resto y
entregada a las audiencias y que desde alli regresase en 1875 a las diputaciones,
sino que lo que parece sugerir la propia documentacién® es que los fondos de
los consejos fueron entregados a las diputaciones de modo integro desde un
principio, sin que el hecho de que estas no heredaran todas las competencias
de los consejos supusiera inconveniente alguno, ni determinase el reparto de la
documentacién con otras instituciones como las audiencias.

Por ello, cabe considerar también otras razones que pueden explicar el que
los fondos documentales de los consejos acabaran ingresando en los ADP. En
este sentido, resulta inexcusable referirse al paulatino incremento de la vincula-
cién entre consejos y diputaciones que se produjo en la fase final de la existencia
de aquellos. En un principio, la relacién entre ambas instituciones casi se habia
limitado a la obligacién que la LOACP impuso a las diputaciones de abonar
con cargo a los fondos provinciales los sueldos y gastos de funcionamiento de
los consejos. Sin embargo, a partir de 1863 la vinculacién funcional entre unas
y otras instituciones se intensificard con motivo de las reformas introducidas en
relacién a los consejos provinciales por la Ley de Gobierno y Administracién
de las Provincias (LGAP) que implicaron, por un lado, el que durante parte
de esta ultima fase de existencia de los consejos las diputaciones participasen

30 A ello invita a pensar en el caso del fondo documental del Consejo Provincial de Navarra el que
el libro de registro de expedientes contenciosos tramitados por el Consejo fuera reutilizado a partir de
1875 por la Diputacién para consignar en él también los datos de los expedientes contenciosos incoados
ante la Comisién Provincial, pero que, significativamente, no refleje ninguna anotacién correspondien-
te al periodo 1868-1875 en el que la competencia en materia contenciosa correspondié a la Audiencia
Territorial de Pamplona. A ello se une el hecho de existir constancia documental de que ya el 21 de
octubre de 1868, la Diputacién procedid a remitir a la Audiencia exclusivamente el tnico expediente
contencioso que pendia ante el Consejo al momento de su supresién (reteniendo, por tanto, la Diputa-
cién el resto de la documentacién). AGN, DEN, caja 1988.
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en la eleccién de los consejeros que, a pesar de seguir siendo nombrados por el
Gobierno, lo eran a partir de una terna escogida por aquellas; y que, por otro,
supusieron también que entre 1863 y 1866 los consejos no tuvieran secretarios
propios, sino que fueran precisamente los secretarios de las diputaciones los que
se encargaran también de las labores de secretaria de los consejos®'. Una mayor
vinculacién esta que atin fue més intensa en las provincias en las que los gobier-
nos civiles (en los que estaban ubicados fisicamente los consejos provinciales) y
las diputaciones compartian un mismo edificio como sede.

Una y otra razdn, unidas al propio dnimo «provincialista» y, por lo tan-
to, favorable al realce del papel de las diputaciones, del que hicieron gala los
factores politicos triunfadores de la Septembrina, contribuyeron muy proba-
blemente a que al momento de suprimirse los consejos nadie esperara que su
documentacién tuviera otro destino que no fuera el quedar en poder de las
diputaciones para que, acto seguido, estas la anexaran a sus propios fondos
documentales hasta llegar a nuestros dias.

2.2. Lasituacién actual de la documentacién de los consejos provinciales

La presencia de la documentacién de los consejos provinciales en los ADP
fue objeto inicialmente, desde el punto de vista archivistico de alguna cons-
tatacién aislada en relacién a diversos archivos®* que dieron lugar posterior-
mente a una primera panordmica general a partir de la actividad del Grupo
de Trabajo de Archiveros de Diputacién Provinciales, Consejos y Cabildos
Insulares, labor cristalizada en 2006 en la publicacién, bajo el formato tradi-
cional de guia de archivo, pero con una estructura descriptiva normalizada
inspirada en la Norma ISAD(G), de la Guia de los archivos de las diputaciones
provinciales, forales, cabildos y consejos insulares®.

Esta publicacién, concebida como herramienta divulgativa y organizativa
en relacién a los fondos documentales conservados en los ADP y en los ar-
chivos de las instituciones locales insulares, ademas de ofrecer la informacién
especifica de cada uno de los diferentes archivos, incluy6 también un indice
que, a modo de resumen de la informacién contenida en la guia y con un
patrén de cuadro sindptico, reflejaba los fondos conservados en cada uno de
los distintos archivos. En el caso de los fondos de los consejos provinciales, el
indice totalizé dieciocho fondos conservados en los archivos de la guia.

En fecha mds reciente, Pldcido Ballesteros San José y José Ramén Rodri-
guez Clavel en una monografia sobre los archivos de las diputaciones®, tras
resaltar el verdadero cardcter de archivos multifondos que poseen los ADP,
resefian para el caso concreto de los fondos de los consejos provinciales el

31 Ley de 25 de septiembre de 1863, sobre Gobierno y Administracién de las Provincias, art. 47.

32 1. Garau Llompart, «El Consejo Provincial de Baleares», en J. R. Rodriguez Clavel (coord.), Los
archivos de las diputaciones provinciales. Propuesta de clasificacion de fondos documentales, Toledo, Anabad
Castilla-La Mancha, 2002, pp. 270-276.

33 Grupo de Trabajo de Archiveros de Diputacién Provinciales, Consejos y Cabildos Insulares,
Guia de los archivos de las diputaciones provinciales, forales y de los consejos y cabildos insulares de Espana,
Cédiz, Servicio de Publicaciones de la Diputacién de Cddiz, 2006, pp. 495-500.

34 P Ballesteros San José y J. R. Rodriguez Clavel, Los archivos de las diputaciones provinciales. Qué
son y como se tratan, Gijon, Trea, 2010, p. 38.
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mismo ndmero de dieciocho fondos conservados (quizd por haber tomado los
datos de la propia guia de 2006).

Una asuncién irreflexiva de esta cifra de dieciocho como la cantidad de
fondos de consejos que han subsistido podria llevar a la errénea conclusién de
que, por desgracia, no ha pervivido documentacién ni de la mitad de los cua-
renta y nueve consejos que existieron (lo que afortunadamente no es cierto),
por ello hay que precisar a qué responde realmente ese nimero de dieciocho.

Asi, es preciso senalar primeramente que, a pesar de que la entrega de la
documentacién de los consejos provinciales a las diputaciones y el subsiguiente
ingreso de la misma en los ADP al momento de la supresién de aquellos fue
la norma general, muy diversas razones han hecho que no en todos los casos
hayan terminando siendo efectivamente los ADP los custodios tltimos de la
documentacién de los consejos. Asi, cuestiones relativas a la sucesién insti-
tucional entre diputaciones y administraciones de comunidades auténomas
uniprovinciales (que han supuesto, por ejemplo, que archivos autonémicos
hayan sustituido o englobado a los respectivos ADP), episodios de colabora-
cién interadministrativa en materia archivistica (derivada a veces de la falta de
recursos o espacio de algin ADP que ha motivado transferencias de documen-
tacidén en depdsito a otros archivos) o incluso complicadas y fortuitas odiseas
archivisticas de la propia documentacién de los consejos, han hecho que en
algunos casos estos fondos no se hayan conservado en los ADD, sino que hayan
acabado ingresando en archivos de titularidad estatal®® o autonémica®. A ello
hay que sumar, ademds, los casos de los fondos de los consejos provinciales
de los archipiélagos balear y canario, custodiados en archivos cuya titularidad
corresponde a las instituciones locales insulares”. Por ello, en el dato de diecio-
cho ofrecido en la guia de 2006 no pudo, por ejemplo, computarse a aquellos
fondos de consejos conservados en los archivos histérico-provinciales (AHP),
archivos que escapaban del alcance y los objetivos tanto de la guia, como del
grupo de trabajo de archiveros que con su labor la posibilité.

Sin embargo, la razén fundamental que impide tomar el niimero de die-
ciocho como la cantidad real de fondos de consejos provinciales que han lo-
grado subsistir radica en el hecho de que la guia fue elaborada a partir preci-
samente de la informacién suministrada por los distintos archivos mediante
un modelo normalizado de ficha de recogida de datos. De esta manera, al ser
unos cuantos los ADP que conservan documentacién de consejos provincia-
les, pero que no la tienen identificada como fondos independientes, sino que
han preferido tratarla como parte integrante de los fondos documentales de
otras instituciones (generalmente, aunque no solo, de los de las diputaciones

35 Casos por ejemplo del Archivo Histérico Provincial de La Rioja (AHPLR) que custodia un pe-
quefio resto del fondo del Consejo Provincial de Logrofio, o del Archivo Histdrico Provincial de Girona
(AHG) que conserva a su vez, previa transferencia del respectivo ADP, el fondo del Consejo Provincial
de Gerona.

36 Como el Archivo Regional de la Comunidad de Madrid (ARCM), que conserva lo poco que ha
sobrevivido del fondo del Consejo Provincial de Madrid, o del Archivo General de la Regién de Murcia
(AGRM), que custodia a su vez el fondo del Consejo Provincial de Murcia.

37 El fondo del Consejo Provincial de Baleares se conserva en el Archivo General del Consell de
Mallorca en tanto que el del Consejo Provincial de Canarias es custodiado en el Archivo del Cabildo
Insular de Tenerife.
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provinciales respectivas)®®, es obvio que el indice de la guia no pudo contabi-
lizar a esta documentacién de consejos no identificada como fondo indepen-
diente. A ello que hay que unir ademds los casos en que la documentacién
de los consejos se conserva fisicamente, pero que, por no estar identificada y
descrita con el nivel de detalle 6ptimo o sencillamente por estar todavia pen-
diente de tratamiento archivistico, no se tiene constancia de ella o sus datos
no pueden recuperarse mediante instrumentos de descripcion.

Asumiendo estos condicionantes, a partir de la consulta de la documen-
tacién de distintos archivos y de sus instrumentos de descripcién y difusién,
asi como mediante la revisién pormenorizada de la bibliografia generada en
relacién a los fondos documentales custodiados tanto en los ADP, como en
los AHP y los archivos autonémicos, han podido obtenerse datos que dibujan
un panorama bastante mds halagiiefio en relacién a la pervivencia de la docu-
mentacién de los consejos provinciales y que permiten afirmar la existencia en
distintos archivos de documentacién correspondiente a, por lo menos, cua-
renta y dos consejos.

En diecisiete casos se trata de documentacién identificada como fondo do-
cumental independiente®, en tanto que en otros veinticuatro la documenta-
cién se encuentra subsumida o incluida como seccién de otros fondos (de los
de las diputaciones provinciales y de una comisién mixta de reclutamiento).

Asi las cosas, Ginicamente serfan siete los consejos provinciales de los que
no se tiene constancia de que haya pervivido documentacién. Sin embargo,
este numero debe ser tomado con mucha cautela, toda vez que de estos siete
casos solo en cuatro se tiene una razonable certidumbre como para poder
afirmar con cierta seguridad que efectivamente la documentacién de esos con-
sejos no ha sobrevivido.

En el caso de la documentacién del Consejo Provincial de Teruel, se la
supone destruida en 1937 (junto con el resto de la obrante en ese momento
en el Archivo Provincial) cuando se produjo la voladura del palacio de la di-
putacién en el contexto de la Batalla de Teruel. La inexistencia de la del Con-
sejo Provincial de Cuenca parece deberse a su vez a los dafios que la capital
conquense sufrié con motivo de su toma por las fuerzas carlistas en 1874. Por
tltimo, en los casos de la documentacién de los consejos de Mdlaga y Sevilla
su pérdida parece mds o menos acreditada en los incendios que afectaron en
1906 y 1922 al malaguefio Palacio de la Aduana y al Convento de San Pablo
de Sevilla (sedes respectivas tanto de las diputaciones como de los gobiernos
civiles de esas dos provincias).

Por ello, no serfa nada extrafo ni descartable que, segtin vayan avanzando
los trabajos de descripcién y organizacién en los distintos archivos o incluso

38 Los propios autores de la gufa ya llamaban acertadamente la atencién sobre la ocurrencia de este
fenémeno con varios de los fondos conservados en los ADP aludiendo especificamente al hecho de que en
algunos casos la documentacién de los consejos provinciales se encuentra identificada como fondo inde-
pendiente y que, en otros, forma parte de los fondos de las diputaciones. Grupo de Trabajo de Archiveros
de Diputacién Provinciales, Consejos y Cabildos Insulares, Guia de los archivos..., op. cit., pp. 35-36.

39 Estos diecisiete coinciden con los consignados en la guia de 2006. La guia incluyé como deci-
moctavo fondo al del Consejo Provincial de Zaragoza, a pesar de que, en puridad y segin los instru-
mentos de descripcion publicados por el ADP de Zaragoza, su documentacién forma parte del fondo
documental de la respectiva diputacién. B. Ferrer Plou y A. Sdnchez Lecha, Guia del Archivo de la
Diputacién Provincial de Zaragoza, Zaragoza, Diputacion Provincial, 2000, pp. 131-162.
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quizd gracias también a algin providencial nuevo hallazgo, estos siete casos de
documentacién de consejos que no se ha conservado puedan reducirse atin més.

En cualquier caso, hay que tener presente que, a pesar de ser al menos
cuarenta y dos el nimero de consejos de los que ha subsistido documentacién,
el volumen conservado de cada uno de ellos es tremendamente heterogéneo,
siendo que en algunos casos se ha conservado la mayoria de la documentacién
que los consejos produjeron (y, en consecuencia, los fondos conservados son
relativamente voluminosos y ocupan decenas de cajas), en tanto que en otros
apenas si han subsistido un punado de expedientes o documentos sueltos (con
frecuencia despistados entre la documentacién de otros fondos).

Sea como fuere, y tal y como suele ser habitual en el caso de fondos produ-
cidos por organismos colegiados, el hecho de que soliera ser documentacién
bajo responsabilidad directa del secretario, asi como la especial proteccién de
tipo fisico e incluso moral que suele otorgarle a un documento el hecho de
estar encuadernado, ha determinado que los libros de actas de sesiones del
pleno sean la serie documental que se ha conservado en mds fondos de conse-
jos, sobreviviendo a veces la serie completa, en tanto que en otras Ginicamente
un libro®.

3. ELFONDO DOCUMENTAL DEL CONSEJO PROVINCIAL
DE NAVARRA

3.1. Historia archivistica

La documentacién del Consejo Provincial de Navarra siguié lineamientos
de historia archivistica similares a la de los demds consejos.

Asi, cuando en 1854 fue decretada la primera supresion de los consejos
provinciales y dispuesta la transferencia de todas sus funciones a las diputacio-
nes, la documentacién del Consejo Provincial de Navarra fue puesta en poder
de la Diputacién. Tal hecho queda acreditado al conservarse incluso un /-
ventario de expedientes, libros y otros documentos confeccionado en el Gobierno
de Provincia / Gobierno Civil (en donde radicaba la sede del Consejo y, por
tanto, su documentacién) para servir de hoja de entrega de la documentacién
a la Diputacién. Un documento este que se reutilizaria a su vez en 1856 para
consignar en €l la diligencia de devolucién de la documentacién por parte de
la Diputacién al reimplantado Consejo*!.

A su vez, en 1868, y antes incluso de que el nuevo gobierno provisional
salido de la Septembrina decretase el 7 de octubre la definitiva supresién de
los consejos, la junta revolucionaria que habia tomado el poder en Pamplona
adoptando el nombre de Junta Suprema de Gobierno de Navarra decret6 el
dia 30 de septiembre la supresién del Consejo Provincial de Navarra, ante lo
que el propio Consejo acordé prudentemente disolverse en la que seria su
tltima sesién*?. Al dia siguiente, y en una sucesién acelerada de acontecimien-

40 Caso de los fondos de los consejos provinciales de Madrid y Logrofo, de los que solo ha pervi-
vido respectivamente un tnico libro de actas de sesiones del pleno.

41 AGN, CPN, caja 2/6.
42 Jbid., caja 2/1, sesién de 30 de septiembre de 1868.
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tos, el gobernador ordené al presidente del disuelto Consejo que entregara
a la Diputacién «las llaves, documentos y cuantos enseres» radicaban en las
oficinas del Consejo, instruyendo a la corporacién foral para que los remitie-
ra «a las autoridades y corporaciones que correspondan»®. El presidente del
Consejo, cumpliendo con rapidez lo ordenado por el gobernador, procedi6 ya
el dia 2 de octubre a solicitar de la Diputacién la designacién de una persona
que se hiciese cargo de los mencionados enseres y documentos. No se sabe
exactamente cudndo se produjo la entrega de la documentacién, al no tenerse
noticia de la existencia o pervivencia de un inventario similar al realizado en
1854. No obstante, no parece que la Diputacién tardara mucho en designar al
responsable para llevar a cabo la transferencia y hacerse con la documentacién
del Consejo, y de hecho hay constancia de que el dia 7 de octubre la Diputa-
cién dispuso ya la creacidn en su estructura orgdnica de un negociado que se
ocupase de los «asuntos del suprimido consejo provincial»; dindose la relativa
paradoja de que para ese momento en que la Diputacién decide crear ese ne-
gociado para tramitar los asuntos anteriormente despachados por el Consejo,
todavia el gobierno provisional salido de la Septembrina no habia dictado la
normativa que asignaba las distintas competencias de los consejos a las autori-
dades que las tenfan atribuidas antes de la creacién de estos en 1845%.

No sabemos en qué condiciones pasé a estar la documentacién del Conse-
jo una vez que la Diputacién se hizo cargo de ella, sin embargo el estado que
presentaba antes de procederse a su identificacién y organizacion parece suge-
rir que no tardé mucho en ser dispersada (de manera sistemdtica o en funcién
del uso administrativo que pudo hacerse de ella) por las distintas oficinas de
la Diputacién hasta ser subsumida, disgregada y mezclada terriblemente con
la propia documentacién de la corporacién foral.

Es en ese estado de disgregacién y confusion en el que una parte de la
documentacién del Consejo ingresé en la década de 1980 en el entonces Ar-
chivo Administrativo de Navarra (actual Archivo de la Administracién de la
Comunidad Foral de Navarra ~AACFN-)# cuando la documentacién de la
Diputacidn fue trasferida alli, mientras que la parte restante permanecié sin
identificar en la vieja sede del AGN en los jardines del Palacio de Navarra.

Serfa ya en la década de 1990 cuando se llevarian a cabo en el AACFN unos
primeros trabajos de organizacién y descripcién general®, a nivel de unidad
de instalacién, con el fondo documental de la Diputacidn, en el desarrollo de
los cuales se identificé y describié una pequena parte de la documentacién del
Consejo subsumida en él. Muy probablemente, cuando en el curso de aquellos
trabajos se topd con esa pequefia parte de la documentacién del Consejo y se
procedié a identificarla, ya se tomé conciencia de que dicha institucién no
habia sido un érgano de la Diputacién. De este modo, y aunque el cardcter
de aquellos primeros trabajos de organizacién era el de un primer tratamiento

43 AGN, DFN, L. 419, sesién de 2 de octubre de 1868.

44 Decreto de 13 de octubre de 1868.

45 Con la documentacién en el AACFN el profesor Miranda Rubio pudo consultar al menos una
parte de los libros de actas y basar en ellos un primer trabajo sobre el Consejo Provincial de Navarra y
sus relaciones con la Diputacién Foral. F. Miranda Rubio, «El Consejo Provincial de Navarra», Principe
de Viana, Anejo 9, Primer Congreso General de Historia de Navarra, 1988, pp. 409-420.

46 "Trabajos realizados en sucesivas fases por la empresa Scriptum S. L.
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general a nivel de unidad de instalacién del voluminoso fondo documental de
la Diputacién Foral y Provincial de Navarra y no una organizacién y descrip-
cién minuciosa y sistemdtica a nivel de documento, el convencimiento de que
el Consejo no habia sido un 6rgano de la Diputacién hizo que esa documen-
tacién, aun dejidndose encuadrada dentro del fondo de esta tltima institucién,
fuera clasificada bajo el calificador «Relaciones con el Gobierno», claramente
evidenciador en cierta medida de la naturaleza institucional del Consejo como
érgano de la administracién territorial del Estado y elemento que ha servido a
la postre de baliza para el trabajo de reconstruccién del fondo documental del
Consejo Provincial de Navarra desarrollado en el AGN.

3.2. Tratamiento archivistico
a) Las labores de localizacion documental y reconstruccion del fondo

Las actuaciones que han permitido la identificacién y organizacién del
fondo documental del Consejo Provincial de Navarra se originaron a partir de
los trabajos de reorganizacién de la documentacién del fondo Diputacién Fo-
ral y Provincial de Navarra. Es en ese marco donde se presté atencién a esa ya
referida pequena parte de la documentacién del Consejo (fundamentalmen-
te libros de actas de sesiones y algunos expedientes contenciosos) clasificada
dentro del fondo documental de la Diputacién bajo el calificador «Relaciones
con el Gobierno».

Al abordarse la revisién y descripcién exhaustiva de esa documentacién se
comprobd cémo los libros de actas de sesiones del Consejo alli clasificados
encabalgaban sus fechas extremas entre si, descubriéndose al analizar la docu-
mentacién con mayor detenimiento que en realidad esos libros de actas no co-
rrespondian a una dnica serie, sino que pertenecian a tres series distintas (todas
ellas incompletas, para mayor complicacién). Por un lado, algunos de ellos eran
efectivamente libros de actas de sesiones del pleno, por otro, se trataba de libros
de actas de sesiones especificas sobre reclamaciones de exencién del servicio
militar y, finalmente, en un tercer caso correspondian a libros de actas de las
reuniones celebradas por el Consejo con mandos militares para la resolucién de
las reclamaciones de exclusion del servicio militar por causa de aptitud fisica.

Asi las cosas, y tras esa constatacién tanto del cardcter incompleto de las
tres series de libros de actas, como de que el Consejo habia desempenado
funciones en materia de reclutamiento militar, se decidié hacer un trabajo de
revisién en forma de catas selectivas sobre aquellas unidades de instalacién,
tanto del fondo Diputacién Foral de Navarra, como del volumen de docu-
mentacién pendiente de identificar que, conocido como DSI, ingres6 en la
actual sede del AGN procedente del archivo viejo, que por temdtica pudieran
corresponder o contener documentacién del Consejo Provincial de Navarra.

Esta labor permiti6 localizar varias decenas de cajas con documentacién
del Consejo, tanto dentro del fondo de la Diputacién, como en DSI, pero
también supuso el hallazgo en maultiples unidades de instalacién distintas de
decenas y decenas de documentos sueltos del Consejo referidos a muy varia-
das temdticas (. gr. suministros militares, expedientes contenciosos, opera-
ciones de reclutamiento militar, correspondencia protocolaria, etc.) lo que
hizo tomar conciencia del intenso grado de fragmentacién y dispersién que
presentaba la documentacién del Consejo y, consecuentemente, de la necesi-
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dad de acometer una operacién de rastreo documental de mayor calado que el
realizado inicialmente con las mencionadas catas.

Para ello, se procedié a revisar la literatura archivistica relativa a los consejos
provinciales, asi como a efectuar una recopilacién normativa que permitiera
conocer con detalle y precisién el 4mbito competencial concreto en el que el
Consejo habia desarrollado sus funciones. Ello proporcioné el bagaje de co-
nocimientos necesario para acotar y orientar el disefio de una intensa labor de
rastreo y batida, tanto por el fondo documental de la Diputacién, como por el
volumen DSI. Estas tareas implicaron la revisién de varios centenares de unida-
des de instalacién que, bien por referirse a dmbitos competenciales en los que
el Consejo hubiera desplegado actividad, bien por presentar simplemente una
cronologia comprendida en el lapso 1845-1868, eran susceptibles de albergar
documentacién del Consejo. Los resultados de estas labores fueron realmente
sorprendentes y permitieron recuperar tanto unas cuantas cajas enteras més de
documentacién perteneciente al Consejo, como centenares y centenares de do-
cumentos sueltos, hasta entonces totalmente despistados en medio de otra do-
cumentacién que, en algunos casos poco y en otros nada, tenfa que ver con ella.

Un buen ejemplo de este grado de fraccionamiento que presentaba la do-
cumentacién del Consejo lo ofrece lo acontecido con la serie de expedientes
contenciosos, originalmente integrada por los alrededor de ciento cincuenta
expedientes que, segtin los datos del registro que se conserva de los mismos,
pendieron ante el Consejo en su calidad de tribunal administrativo, y de los
cuales apenas ha sobrevivido la mitad. No obstante, lo que resulta ilustrativo
de esta serie no es tanto esa circunstancia de haberse extraviado la mitad de los
expedientes que inicialmente la constituyeron, sino el hecho de que, aunque
los expedientes contenciosos estdn cosidos y foliados, durante las operaciones
de revisién y batida de unidades de instalacién fueran halladas varias decenas
de hojas sueltas de documentos pertenecientes a estos expedientes (localizdn-
dose incluso la portada de un expediente cuya documentacién no se ha con-
servado). En algunos casos, las hojas sueltas encontradas aparecen foliadas y
con signos en su lateral de haberse desgarrado y desprendido del cosido de los
expedientes a los que pertenecian (probablemente por manipulacién y con-
sulta de los mismos una vez que finaliz su tramitacidn), sin embargo en otras
ocasiones en estas hojas sueltas no hay marca alguna del cosido del expediente
e incluso en algunos casos tampoco figura en ellas el nimero de foliado en
la esquina superior derecha (a pesar de poderse deducir perfectamente por
su contenido a qué expediente pertenecen), lo que quizd estarfa indicando
que, cuando los expedientes fueron cosidos y foliados al producirse la finaliza-
cién de su tramitacién, no se tenfan totalmente controlados los documentos
pertenecientes a los mismos. Ello habria ocasionado, por tanto, que algunos
documentos escaparan a esa labor de foliado y cosido y permanecieran desde
entonces separados de los expedientes a los que en realidad pertenecian.

Esta circunstancia permite afirmar que el grado de dispersién que presen-
taba la documentacién del Consejo venia ya de muy atrds y que, en algunos
casos, se remontaba a los propios afos de existencia institucional del mismo.
Una suposicién que queda ademds respaldada gracias a la conservacién del
ya referido inventario de documentacién realizado en 1854 con motivo de la
primera supresién del organismo, en el que significativamente se consigna la
existencia ya entonces de un legajo de «documentos sueltos para incluirlos en
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sus expedientes, que no se incluyen ahora por no expresar lo necesario a fin de
venir a conocimiento de a cudles pertenecen; pero que se tienen presente para
cuando llegue un caso dado»?.

En linea con esto, cabe también referirse a la dspera relacién que la Dipu-
tacién y el Gobierno mantuvieron sobre el tema especifico del abono de los
gastos del Consejo Provincial de Navarra (que segun la LOACP debian ser
satisfechos por las respectivas diputaciones), habiéndose apuntado por parte
de los autores que se han ocupado del tema® los recurrentes intentos del
Gobierno por aumentar el nimero de personal administrativo auxiliar del
Consejo y los correspondientes rechazos y resistencias de la Diputacién a ha-
cerlo. Esto lleva a pensar que muy probablemente el Consejo Provincial de
Navarra adolecié durante su existencia de una especial sobrecarga de trabajo
administrativo en relacién a los recursos personales con que contaba, lo que
quizd esté en el origen también de, al menos, parte del extraordinario estado
de disgregacién en el que ha sido hallada su documentacién.

b) La cuestion de la identificacion como fondo documental independiente

Una vez localizada la documentacién del Consejo a través de las labores de
batida y rastreo (aunque dado el alto grado de desorganizacién de la misma,
no es posible asegurar el que se haya conseguido recuperar la absoluta tota-
lidad de la que haya sobrevivido) y tomada conciencia de que alcanzaba un
volumen documental nada desdefable para una institucién decimondnica, se
planted la dificil cuestién de si la documentacién debia ser identificada y or-
ganizada como un fondo documental independiente o si, por el contrario, re-
sultaba mds conveniente tratarla como parte integrante del fondo documental
Diputacién Foral y Provincial de Navarra. Es esta una cuestién ya planteada
en otros centros de archivo (ADP en su mayoria, como ya se ha precisado)
que también custodian documentacién de consejos provinciales y que ha de-
terminado tanto el que en algunos casos la documentacién de los consejos
haya sido identificada y organizada como fondos independientes, como que
en otros se haya optado por organizarla considerdndola parte integrante de los
fondos de las respectivas diputaciones provinciales.

A este respecto, hay que decir que aunque, como se ha puesto de mani-
fiesto en la primera parte de este trabajo, resulta dificilmente cuestionable el
cardcter de los consejos provinciales como 6rganos de la administracién terri-
torial del Estado, el hecho también apuntado de que al suprimirse los consejos
la mayoria de sus competencias pasaran a ser ejercidas por las diputaciones, asi
como la mayor vinculacién entre unas y otras instituciones producida a raiz
de las reformas introducidas en 1863 por la LGAP#, ha permitido el que se

47 AGN, CPN, caja 2/6.

48 S. Martinez Beloqui, Navarra, el Estado y la Ley de Modificacion de Fueros de 1841, Pamplona,
Gobierno de Navarra, 1999, pp. 83-90; E Miranda Rubio, «El Consejo Provincial...», op. cit.

49 En concreto, la introduccién por la LGAP del sistema de seleccién de los consejeros provinciales en
base a una terna de candidatos propuesta por las diputaciones ha llevado en ocasiones a ver en los consejos
una suerte de organismos interinstitucionales de encuentro entre diputaciones y Gobierno. Sin embargo,
esa afirmacién resulta un tanto arriesgada, toda vez que, aunque las diputaciones tuvieran la facultad de
seleccionar la terna de candidatos, estos dltimos una vez elegidos como consejeros no tenian calidad de
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haya visto a estas como entidades sucesoras de aquellas y que, consecuente-
mente, se haya considerado que la documentacién producida por los consejos
y la de las diputaciones forman un dnico fondo.

En relacién a esto, huelga decir que la identificacién y organizacién de
fondos documentales de organismos sucesores de otros es un tema especial-
mente enjundioso en el que queda claramente patente el componente de rela-
tiva discrecionalidad (entendiendo este término segin su significado juridico
tradicional de admisibilidad de multiples soluciones justas para un mismo
supuesto de hecho) que posee la labor archivistica. De este modo, ya Josep
Matas puso de manifiesto la complejidad del tema constatando la existencia
de hasta diez modalidades distintas de sucesién entre entidades productoras
de documentacién (en funcién de si la entidad sucesora era o no preexistente
a la entidad que desaparece, en funcién de si la entidad sucesora heredaba
todas o solo algunas de las competencias de la entidad desaparecida, etc.)
concluyendo que apenas para tres de ellas podia responderse de forma més o
menos univoca a la cuestién de si las entidades de esos supuestos debian consi-
derarse realmente sucesoras de las anteriores y, por lo tanto, la documentacién
de unas y otras formar un dnico fondo documental®.

Posteriormente, este tema de la discrecionalidad en la identificacién ar-
chivistica de fondos documentales serfa abordado para el caso especifico de la
documentacién de los consejos provinciales en la propuesta de clasificacién de
fondos confeccionada por el Grupo de Trabajo de Archivos de Diputaciones
Provinciales de Castilla-La Mancha. En ella, a pesar de apostarse por la identi-
ficacion de la documentacién de los consejos como fondos independientes, se
contemplaba también la opcidn de clasificarla dentro de los fondos de las di-
putaciones® en virtud de la posibilidad de ver a los consejos como precedentes
orgdnicos de las llamadas comisiones provinciales (creadas en las diputaciones
a modo de plenos reducidos de las mismas por la Ley Provincial de 1870). Una
apreciacion esta en la que abundaria también Plécido Ballesteros al poner de
relieve la especial dificultad de encontrar una solucién tnica a la cuestién de
si la documentacién de los consejos debia ser tratada archivisticamente, o no,
como fondos independientes; sosteniendo que muy probablemente debia ser
el contexto concreto de cada archivo el elemento determinante a la hora de
proporcionar una respuesta adecuada a esta cuestién y dejando claro, pese a
todo, que el optar por una alternativa no debia llevar necesariamente a invali-
dar o considerar erréneas otras distintas que pudieran proponerse®.

representantes de las diputaciones en los consejos. De hecho, y atin sin desconocer que la introduccién
del sistema de terna implicase un cierto grado de transaccién con las posturas tendentes al realce del papel
de las diputaciones, parece mds razonable entender la introduccién de este sistema de seleccién como un
mecanismo con el que el Gobierno buscaba garantizarse que los futuros consejeros tuvieran, ademds de la
competencia técnica, el conocimiento de la vida local que el desempefio de su trabajo exigfa. Un conoci-
miento este que, ante el relativo subdesarrollo que todavia presentaba la administracién territorial del Esta-
do, solo las diputaciones estaban en condiciones de apreciar con garantias proponiendo asi candidatos. Asi
lo entiende también el profesor Fajardo: L. Fajardo Spinola, «Los consejos provinciales», op. cit., p. 64.

50 J. Matas i Balaguer, «La identificacié d’un fons. Tot escoltant Marco Polo i Khublai Khan darre-
re una cortina estant», Lligall: Revista catalana d’Arxivistica, 15, 1999, pp. 29-32.

51 J. R. Rodriguez Clavel (coord.), Los archivos de las diputaciones..., op. cit., pp. 25-26.

52 P. Ballesteros San José, «Los archivos de la Administracién Local», en Actas de las III Jornadas de
Gestion del Patrimonio Documental, Cérdoba, Diputacién de Cérdoba, 2003, pp. 28-29.
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Es patente, por tanto, hasta qué punto la literatura que se ha ocupado de
este tema ha sido consciente de la admisibilidad técnica de dos grandes opcio-
nes a la hora de abordar el tratamiento archivistico de la documentacién de
los consejos provinciales. La que propugna la consideracién de la documen-
tacién de los consejos como parte de los fondos de las diputaciones supone
la defensa de la preeminencia de un criterio de organizacién archivistica de
tipo funcional, proclive a no separar documentacién que sea reflejo del des-
empefo de una misma funcién aunque en puridad haya sido producida por
érganos distintos®. Por el contrario, la que apuesta por el cardcter de fondos
independientes para la documentacién de los consejos representa una postura
mids deudora del organicismo archivistico clésico y de la aplicacién ortodoxa
del principio de procedencia documental.

Asi las cosas, a la hora de abordar la identificacién de la documentacién
del Consejo Provincial de Navarra se tuvo claro desde un principio que fuera
cual fuera la alternativa por la que finalmente se optase, deberia aplicarse la
misma solucién a toda la documentacién del Consejo, evitando la inconve-
niencia de que una parte de la misma fuera tratada como fondo Diputacién,
en tanto que otra lo fuera como fondo independiente.

Bajo esa premisa, se valoré inicialmente la posibilidad de optar por con-
siderar a la documentacién del Consejo como parte del fondo de la Dipu-
tacién. Era esta una solucién que parecia ir en favor de la facilitacién del
trabajo con ella por parte de los investigadores, que tendrian asi clasificada
de forma conjunta la documentacién producida en el ejercicio de competen-
cias similares tanto por el Consejo como por la Diputacién. Sin embargo, el
intento de materializacién archivistica de esta opcidén puso de manifiesto el
obstdculo que suponia el hecho de que no toda la documentacién conservada
del Consejo corresponde a funciones después heredadas por la Diputacién o
de las que la Diputacién haya conservado documentacién. A lo que se unia,
ademds, el problema adicional que suponia el hecho de que en Navarra apenas
hubiera llegado como tal a funcionar formalmente una comisién provincial
de las creadas en las diputaciones por la Ley Provincial de 1870%, lo que impe-
dia por tanto adoptar, por ejemplo, en relacién a la serie de libros de actas de
sesiones del Consejo la técnica seguida en muchos ADP de clasificarlos junto

53 Este criterio de no separar documentacion correspondiente al desempefio de una misma fun-
cién aunque haya sido realmente generada por productores distintos (nada desconocido en la praxis
archivistica) ha llegado incluso a contar en algunos dmbitos archivisticos con respaldo normativo expre-
so como evidencia el glosario de niveles de descripcién incluido en la Norma Gallega de Descripcion
Archivistica (NOGADA) que, a diferencia de la norma ISAD (G) y de otras normas archivisticas de
nuestro entorno, definen al fondo como el conjunto de documentos producidos por un sujeto «o por
varios en el ejercicio de una misma funcién a lo largo del tiempo».

54 Las muy escasas noticias documentales que se tienen acerca de este tema parecen evidenciar que
la Diputacién esgrimié ante el Gobierno las particularidades competenciales y orgénicas que le habfa
otorgado la Ley Paccionada de 1841 para sustraerse de la aplicacién de la Ley Provincial de 1870 en el
punto relativo a la creacién de comisiones provinciales. Al parecer, la Diputacién tnicamente llegé a
admitir una suerte de funcionamiento como comisién provincial a los solos efectos de poder ejercer
las competencias que en materia de jurisdiccién contenciosa habfan sido atribuidas a las mencionadas
comisiones provinciales por Decreto de 20 de enero de 1875. Es por ello que, a diferencia de los fon-
dos de otras diputaciones, no existe dentro del fondo de la Diputacién Foral y Provincial de Navarra
ninguna serie de libros de actas de la comisién provincial, sino tnicamente un brevisimo libro de actas
de sesiones del «tribunal contencioso» que, a modo de comisién provincial, la Diputacién formé para
poder ejercer esas mencionadas competencias atribuidas a las comisiones.

738 Principe de Viana (PV), 260, 2014, 717-743 [22]
ISSN: 0032-8472



LOS CONSEJOS PROVINCIALES Y SU DOCUMENTACION

a los libros de actas de la comisién provincial como «érganos de gobierno
provinciales» en virtud de esa pretendida consideracién de los consejos como
precedentes orgénicos de las comisiones provinciales.

Por ello, y ante lo improcedente que supondria, de optarse finalmente
por esa alternativa, el que fuera posible clasificar una parte de la documenta-
cién del Consejo junto con la producida por la Diputacién en el desempefio
de las mismas competencias, pero que tuviera que buscarse, de un modo en
cierta medida forzado, una ubicacién dentro del cuadro de clasificacién del
fondo Diputacién para aquella otra documentacién del Consejo que no se
corresponde con funciones heredadas después por aquella (o de las que no se
haya conservado documentacién) se decidié desechar esa primera posibilidad
y estimarse como mds adecuado identificarla como un fondo independiente.

A la hora de elegir esa alternativa, se tuvo en cuenta el cardcter relativo y
muy limitado que tenia la presunta mayor ventaja que aparentemente supo-
nia para los investigadores la opcién de que la documentacién del Consejo
se considerase como parte del fondo de la Diputacién. Asi, dados los avances
producidos en los tltimos tiempos, tanto en el campo de la informdtica docu-
mental, como en el de la normalizacién archivistica® hoy en dia se dispone de
suficientes herramientas de descripcién y recuperacién de informacién como
para poder suplir y conjurar sobradamente ese relativo perjuicio que aparen-
temente ocasionarfa a los investigadores el que documentacién referente a
funciones similares desempefiadas por el Consejo y la Diputacién en algunos
ramos competenciales no estuviera clasificada conjuntamente.

Optando por esta solucidn, se ha pretendido ademds esquivar el adverso
efecto secundario que parece haber tenido para la comprensién del verdadero
cardcter y naturaleza institucional de los consejos como 6rganos de la admi-
nistracién territorial del Estado la subsuncién en los fondos de las diputacio-
nes de la documentacién por ellos producida en el ejercicio de competencias
de tipo ejecutivo en dmbitos como el reclutamiento militar o la liquidacién de
suministros militares. Asi, ya en la primera parte de este trabajo se ha aludido
al constatable y constatado fenémeno de distorsién del verdadero cardcter y
papel desempenado por los consejos provinciales ocasionado por el descono-
cimiento y/o minusvaloracién de las funciones desempenadas por los consejos
en asuntos gubernativos y, muy especialmente, en los de tipo ejecutivo. En
este sentido, no resulta nada descabellado pensar que el tratamiento archivis-
tico de la documentacién de los consejos como parte integrante de los fondos
de las diputaciones puede haber sido una de las causas que involuntariamente
quizd hayan contribuido a ese referido fenémeno de distorsidn, invisibilizan-
do la actuacién de los consejos en esos dmbitos.

Por ultimo, cabe apuntar al peso decisivo que ha tenido en la alternativa
elegida lo anotado por Ballesteros respecto a la importancia que, a la hora de
optar por una solucién u otra, tiene el contexto concreto en que se desenvuelve
cada institucion archivistica. De esta manera, es dificil obviar el cardcter que
los fondos de las diputaciones poseen como fondos matrices, originadores e

55 Cabe aludir a la aprobacién y extensién de uso en los tltimos anos de las normas internacionales
de descripcién archivistica ISAAR e ISDE para la descripcidn de entidades y funciones respectivamen-
te; as{ como a la profundizacién del esquema ISAD (G) a través de la materializacion de las Normas
Espaiolas de Descripcién Archivistica -NEDA~ y el modelo conceptual de descripcién archivistica.
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incluso estructuradores de los propios ADP. Una circunstancia esta que puede
haber jugado a favor, no ya de que en algunos ADP se haya preferido incluir
la documentacién de los consejos en los fondos de las diputaciones, sino de
que incluso en los casos en que se ha optado por identificarlos como fondo
documental independiente, este haya sido ubicado en los respectivos cuadros
de organizacién de fondos dentro de los calificadores «Fondos de Organismos
Interinstitucionales» u «Otros Fondos de Organismos Publicos», categorias
estas que denotan una clara y entendible perspectiva «diputacioncéntrica» de-
rivada de la condicién de fondo primordial que para los ADP revisten los fon-
dos de las diputaciones, pero que en cierto sentido resultan inexactas respecto
a la verdadera naturaleza institucional de los consejos. Por ello, y en relacién
a la solucién adoptada en la identificacién de la documentacién del Consejo
Provincial de Navarra como fondo independiente, resulta inexcusable referir-
se al muy peculiar cardcter que posee el AGN dentro del panorama archivis-
tico espafol: un archivo de cardcter histérico de dmbito y titularidad forales
cuyo origen se encuentra en el archivo de la antigua Diputacién, pero que, al
mismo tiempo, cumple el papel que en otras provincias desempenan archivos
de titularidad estatal como los AHP o los archivos «de reino» (como el Archi-
vo de la Corona de Aragén, el Archivo del Reino de Mallorca o el Archivo del
Reino de Valencia). Un especial cardcter este del AGN que hace que el papel
del fondo documental de la Diputacién como origen y fundamento del AGN
esté muy matizado por la presencia de otros muchos fondos con volimenes y
niveles de relevancia archivistica y académica similares o superiores a los del
de la Diputacién. Una circunstancia que, en definitiva, ha facilitado e incluso
aconsejado la identificacién de la documentacién del Consejo Provincial de
Navarra como fondo documental independiente y su ubicacién dentro del
cuadro de organizacién de fondos del AGN bajo el calificador administracién
territorial del Estado, junto con el resto de fondos que el AGN custodia co-
rrespondientes a 6rganos de la administracién estatal.

¢) La organizacion y descripcion de la documentacion del fondo

Una vez completados los trabajos de localizacién de la documentacién
del Consejo, y tras haberse decidido su tratamiento como fondo documental
independiente, se procedié a la identificacién y descripcién de las distintas
series documentales como agrupacién bésica sobre la que proceder a la or-
ganizacién del fondo documental. Ello exigié con caricter previo completar
un laborioso trabajo de identificacién y reintegracién a sus expedientes de
los centenares y centenares de documentos sueltos hallados durante la fase de
rastreo y batida. Una tarea esta en la que se pudo experimentar en toda su ex-
tension esa sensacién de actuar sobre el mismo y puro caos que los archiveros,
como los aficionados a la resolucién de puzzles, tan bien conocen.

Identificadas las series, estas fueron clasificadas y agrupadas segtin los dis-
tintos dmbitos funcionales de actividad en los que el Consejo ejercitd sus
atribuciones legales®.

56 Las atribuciones legales del Consejo Provincial de Navarra fueron las mismas que las de los
demds consejos. Sin embargo, el especial régimen econémico-administrativo reconocido para Navarra
en la Ley Paccionada determind ciertas inaplicaciones ficticas de esas atribuciones. Asi, por ejemplo, el
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Todo ello ha dado como resultado la reconstruccién de un fondo documen-
tal que totaliza un volumen de ciento diez cajas normalizadas. Su organizacién
y descripcién han permitido, a pesar del caricter incompleto que presenta la
préctica totalidad de las series documentales que lo integran, la visualizacién y
comprension de la actividad multifuncional desempefiada por el Consejo, tanto
en materia de gobierno y de gestién administrativa interna, como en el ejercicio
de sus competencias normativas, bien de tipo consultivo (emisién de dictdme-
nes e informes), bien de tipo ejecutivo (control de la responsabilidad militar, re-
clutamiento del ejército, reclutamiento de la milicia provincial y liquidacién de
suministros militares); asi como en su actuacién como tribunal administrativo.

De este modo el fondo integra documentacién de los siguientes dmbitos:

» Gobierno (1845-1868)

Estd compuesta por la serie documental de registros de actas de sesiones
del pleno del Consejo. Se trata de una serie de gobierno, no especifica de una
Gnica funcidn, toda vez que las anotaciones que recogen las actas no solo se
refieren a acuerdos en materia de informes y dictdmenes consultivos para ex-
pedientes gubernativos, sino que también incluyen otros relativos al gobierno
interior y al ejercicio de otras competencias. Su andlisis evidencia cémo una
parte importante del trabajo del Consejo se desarrollé de forma oral, sobre
todo en sus primeros afos.

La informacién sobre la actividad del Consejo contenida en estos libros
resulta de especial valor en lo que se refiere a los acuerdos adoptados por el
Consejo en los expedientes gubernativos que le eran pasados a informe por el
Gobierno Politico/Gobierno Civil, toda vez que, en el caso de Navarra, apenas
han sobrevivido unos pequenos retazos de la documentacién del siglo XIX del
fondo documental del Gobierno Civil. Por ello, las anotaciones de estos libros
de actas (asi como los pocos borradores de dictdmenes conservados) son una de
las escasas vias para conocer las temdticas en las que se desenvolvia la actuacién
de la administracién territorial del Estado en Navarra en esos primeros afos” .

o Administracién (1845-1868)

A este dmbito correspondiente a la administracién interior del Consejo co-
rresponden las series documentales generadas por su secretaria y que incluyen
registros contables, correspondencia protocolaria, registros de corresponden-

Consejo no ejercié funcién alguna en materia de aprobacién de cuentas municipales por ser esta segiin
la ley paccionada una competencia de la Diputacién, y por la misma razén también se declaré en oca-
siones incompetente cuando se le sometieron a su conocimiento cuestiones referidas de forma exclusiva
ala administracién econdmica y patrimonial de los pueblos. Asi mismo, tampoco dictaminé (como si lo
hicieron con profusién sus homélogos de otras provincias) en materia de concesién a los municipios de
autorizaciones gubernativas para litigar, toda vez que los municipios navarros estaban exencionados de
la obligacién de recabar dichas autorizaciones para acudir a los tribunales. Peculiaridades todas ellas que
serfan objeto de atencién doctrinal ya en los primeros afos de existencia del Consejo navarro. J. Alonso,
Recopilacion y comentarios de los fueros y leyes del antiguo Reino de Navarra, t. 11, Madrid, 1849, p. 239.

57 Como ejemplo respecto del cardcter de la informacién proporcionada por esta serie documen-
tal, puede citarse la presencia en el acta de la sesidn del 22 de julio de 1864 de la anotacion referente
al dictamen favorable emitido por el Consejo para la aprobacién por el gobernador del reglamento de
la comisién que, bajo los auspicios del doctor Nicasio Landa, supuso crear en Pamplona la Cruz Roja
Espaiola o la referencia incluida en el acta de la sesién de 23 de mayo de 1865 respecto al dictamen
negativo emitido por el Consejo en relacién a la pretension de la Capitania General de que se otorgase a
los ingenieros militares la capacidad de inspeccionar cualquier edificio de propiedad particular ubicado
dentro del perimetro de la plaza militar de Pamplona. AGN, CPN, caja, 1/3.

(25] Principe de Viana (PV), 260, 2014, 717-743 741

ISSN: 0032-8472
0O0®O



DIEGO VAL ARNEDO

cia, inventarios de documentacidn de su archivo, titulos de nombramiento de
consejeros y personal administrativo, asi como una coleccién de disposiciones
normativas de uso interno.

» Emisién de dictimenes consultivos (1848-1868)

El desempefo de la funcién consultiva del Consejo estd representado por
unas pequenas fracciones de las series de informes preceptivos y dictdmenes
facultativos emitidos por el Consejo. Su reducido volumen no solo se debe a
las posibles pérdidas documentales, sino también al hecho de que buena parte
de la actividad consultiva del Consejo fuera desarrollada de forma oral, asi
como a que los expedientes gubernativos fueran devueltos al Gobierno Poli-
tico una vez evacuados los respectivos dictimenes (sin que haya seguridad de
que como norma general se redactaran borradores de todos los dictimenes).

« Control de la responsabilidad militar (1858-1865)

Estrechamente relacionado con las atribuciones de policia administrativa
ejercidas por los gobernadores, y exponente de una de las competencias gu-
bernativas de tipo ejecutivo desempenadas por el Consejo, al control de las
responsabilidad militar de varones en edad reclutable corresponde la serie de
expedientes de expedicién de certificaciones de exencidn de responsabilidad mi-
litar. La produccién de esta serie por el Consejo trae causa del establecimiento
del requisito de presentacién en las secretarfas de cimara diocesanas de dichas
certificaciones por parte de los individuos que pretendieran ser ordenados iz
sacris 'y la atribucién a los consejos de la competencia para su expedicion.

* Reclutamiento del ejército (1847-1868)

Al dmbito de las funciones en materia de reclutamiento militar correspon-
den un conjunto de series que son exponente del amplisimo catdlogo de com-
petencias y atribuciones que el Consejo Provincial de Navarra ejercié en materia
de reclutamiento del ejército y que se refieren a la elaboracién de la estadistica
de poblacién para la determinacién del cupo que correspondia a la provincia
del contingente de reemplazo anual, a aquellas funciones relativas al control y
supervisién de las operaciones municipales de reemplazo (copias de actas de sor-
teos de quintas, expedientes de competencias sobre alistamiento, expedientes de
reclamaciones sobre alistamiento, etc.) y, también, a aquellas otras relativas a la
gestién de la entrega en la caja de quintos de los cupos municipales de hombres
(expedientes de entrega en caja de cupos municipales, registros de ingresos en
la caja de quintos, registros de redenciones de suertes de soldados, registros de
actas de juicios de exclusién y exencién del servicio militar, etc.).

* Reclutamiento de la milicia provincial (1856-1859)

Las series pertenecientes a esta divisién son sustancialmente andlogas a las
correspondientes al reclutamiento del ejército y fueron producidas durante
el breve periodo cronolégico de la segunda mitad de la década de 1850 en el
que los contingentes de los batallones de reserva del ejército (las conocidas
como milicias provinciales) se reclutaron a través de operaciones especificas,
dirigidas y supervisadas también por el Consejo, pero llevadas a cabo de forma
separada a las del reclutamiento del ejército.

+ Liquidacién de suministros militares (1846-1854)
A este dmbito corresponden las dos series producidas por el Consejo en
el desempefo de sus funciones relativas a la liquidacién de los suministros
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realizados por los pueblos a las unidades militares y que se refieren, por un
lado, a los expedientes trimestrales de sefialamiento de precios de abono de
suministros (expedientes que el Consejo instruia y resolvia en estrecho con-
tacto con la administracién militar) y, por otro, a los propios expedientes de
liquidacién de suministros.

+ Tribunal Administrativo (1846-1867)

El 4mbito de las funciones jurisdiccionales del Consejo estd representado
por la serie de expedientes contencioso-administrativos y por la de registros de
expedientes contencioso-administrativos. Han podido localizarse y describirse la
mitad de los ciento cincuenta expedientes que, segtin los datos consignados en el
registro, pendieron ante el Consejo. Asi mismo, también se han localizado unos
pocos fragmentos de media docena de expedientes de los que no hay noticia en
el registro (en su mayoria por corresponder a asuntos inadmitidos a trdmite).

RESUMEN

Los consejos provinciales y su documentacién. El fondo documental del Consejo
Provincial de Navarra (1845-1868)

Los consejos provinciales (1845-1868) jugaron un importante papel como
agentes de la administracién territorial del Estado liberal espafiol. Sin embar-
go, lo heterogéneo de las atribuciones legales que tuvieron, el hecho de que
buena parte de sus competencias fueran heredadas después por las diputacio-
nes provinciales, asi como la circunstancia de que su documentacién quedara
finalmente en poder de estas tltimas instituciones, ha contribuido a desdibu-
jar ese cardcter. Los trabajos de identificacién y organizacién de la documen-
tacion del Consejo Provincial de Navarra desarrollados en el Archivo Real y
General de Navarra (AGN) han supuesto una oportunidad para reconstruir
documentalmente la verdadera naturaleza de dicha institucién.

Palabras clave: consejos provinciales; Administracién territorial del Estado;
identificacién de fondos documentales; archivos de las diputaciones provin-
ciales.

ABSTRACT

The provincial councils and their documentation. The fonds of the Provincial
Council of Navarre (1845-1868)

The provincial councils (1845-1868) played an important role as agents of
the territorial administration of the Spanish liberal state. However, the heter-
ogeneous range of attributions they had, as well as the fact that a significant
share of their legal powers and their documentation were later inherited by
the provincial diputations, have resulted in a blur of that character. The tasks
of identification and organization of the fonds of the Provincial Council of
Navarre completed in the Royal and General Archive of Navarre (AGN) has
meant an opportunity to recreate the real nature of this institution by means
of archival work.

Keywords: provincial councils; territorial administration of the State; identifi-
cation of documentary fonds; provincial diputations archives.
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