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Con la creacion del Instituto Geogrdfico en 1870 culminaban dos
décadas de esfuerzos para modernizar los servicios geogrdficos v esta-
disticos del Estado. El antecedente directo de este arganisino es la Co-
mision de Estadistica General del Reino, organizada en 1856 coi ol fin
de llevar a término los primeros censos modernos de lo poblacién, v tra-
tar de imprimir una direccion uniforme a los levantamicntos geogrifi-
cos v catastrales que realizaban diferentes organismos de la Adininis-
tracion. Alejandro Olivdn, Fermin Caballero, Pascual Madoz y |
Francisco Coello formaban parte del destacado grupo de gedgrafos y |
economistas de ideologia liberal que divigicron los pasos de esta insti- '
tucion.

El Instituto Geografico nacié en 1870. Su organizacion
constituye una iniciativa andloga a la desarrollada por en-
tonces en muchos otros paises europeos: se trataba de abor-
dar de modo centralizado el levantamiento de una carta
geografica de gran escala. Ahora bien, a diferencia de la
| mavyorfa de nuestros vecinos, que encomendaron la direc- |
' cién de las operaciones geograficas al Ejército, ¢l Instituto |
Geografico y Estadistico fue desde sus origenes un organis-




60

Francesc Nadal, José Ignacio Muro y Luis Urteaga

mo civil, con competencias sobre los trabajos estadisticos,
cartograficos y catastrales.

La peculiaridad del caso espariol deriva de las singulares
circunstancias que se daban a mediados del siglo XIX cuan-
do se intenté proceder en nuestro pais a la modernizacion
de los servicios oficiales de Estadistica. El proposito de este
trabajo es presentar las primeras fases del proceso de insti-
tucionalizacién de la geografia y de la estadistica en Es-
pana.

En 1856 el gobierno de Narvaez creaba la Comision de
Estadistica General del Reino. Con ello se daba el primer
paso para la organizacion estable y regular de los servicios
oficiales de cartografia y estadistica en Espafia. En 1861 la
Comision de Estadistica cambié su nombre por el de Junta
General de Estadistica, y en adelante seguirian nuevas de-
nominaciones: Instituto Geografico (1870), Instituto Geo-
grafico y Estadistico (1873), Instituto Geografico v Catas-
tral (1922), e Instituto Geografico Catastral y de Estadistica
(1931). Pese a estos cambios de denominacién el cometido
basico de la institucién fue siempre el mismo: proveer al
Estado de censos, mapas y estadisticas oficiales. Y también
la idea de fondo que la guiaba: abordar de forma coordina-
da y centralizada los problemas de informacion territorial y
estadistica.

Los antecedentes de la Comision de Estadistica

Durante la primera mitad del siglo XIX las competencias
de estadistica estaban distribuidas entre diferentes niveles
de la Administracién y repartidas en distintos ministerios.
Al igual que en la mayor parte de Europa, el Ministerio de
la Gobernacién tenfa encomendado el control estadistico de
la poblacién, aunque la generacién de la informacién de-
mografica quedaba en manos de los Ayuntamientos y Dipu-
taciones provinciales. La Direccién General de Caminos,
Canales y Puertos, la Direccion General de Montes y la Ins-
peccion de Minas, adscritas en principio al Ministerio de la
Gobernacién y que tras diversos vaivenes organizativos aca-
barfan desembocando en el Ministerio de Fomento en 1852,
formaban las estadisticas de su ramo. La estadistica judicial
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y penal era competencia del Ministerio de Gracia y Justicia,
que intentaba hacer acopio de lo que en la terminologia
ochocentista se denominaba «estadistica morals. El Minis-
terio de Hacienda, por su parte, reunia las atribuciones
sobre la estadistica fiscal, y en particular sobre la estadisti-
ca territorial.

Este modelo organizativo produjo muy pocos resultados
durante los primeros afos de la revolucién liberal. La falta
de personal especializado, la carencia de medios econémi-
cos y las sucesivas crisis politicas fueron dejando en letra
muerta reiteradas disposiciones tendentes a mejorar el co-
nocimiento cuantitativo de la realidad espafola. La Guia
del Ministerio de la Gobernacién, publicada en 1836 ! es una
buena prueba de ello. Se trata de un grueso volumen de
mds de 700 paginas, que pretende presentar al publico la
estructura administrativa del Ministerio, asi como las noti-
cias estadisticas reunidas sobre cada una de las provincias
del Reino. En su parte descriptiva contiene un catalogo de
los empleados de las distintas dependencias ministeriales.
La parte propiamente estadistica es un simple amasijo de
datos heterogéneos sobre el vecindario, los precios, el con-
sumo y las fabricas, reunidos segtin el buen saber v enten-
der de cada Gobernador civil. A la altura de 1836 el Minis-
terio de la Gobernacién debia confesar que carecia de
informacion sobre las provincias de Alava, Navarra y Gui-
puzcoa (debido a la Guerra Carlista), y también sobre Ca-
narias (sin que medie explicacién). Y para remediarlo, jin-
cluy6 las cifras del afio anterior!

Cuando los progresistas llegaron al poder en 1840 se en-
contraron en el mismo punto que en 1820: el Estado seguia
sin estadisticas, y los pocos mapas disponibles seguian sien-
do los formados por Tomas Lépez a finales del siglo XVIII 2,
El primer ministro de la Gobernacién nombrado por Es-
Partero era un politico enérgico y de convicciones liberales:
Manuel Cortina. Entre sus mas estrechos colaboradores va
a figurar un destacado geografo: Fermin Caballero. Tres de-
Cretos sucesivos de Manuel Cortina revelan la agenda de
Prioridades de los politicos liberales en materia de infor-
Macién geografica. El primero, dictado el 23 de noviembre
de 1840, ordenaba iniciar los trabajos para la formacién del
Mapa de Espania. El propésito inmediato era deslindar los
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términos municipales y formar nuevos mapas de las pro-
vincias para proceder a una reorganizacién administrativa.
El objetivo ultimo era contar con un verdadero mapa topo-
grafico, que pudiese servir de base para el catastro y la es-
tadistica ®. El segundo decreto, del 24 de enero de 1841,
mandaba organizar en las capitales de provincia, las cabe-
zas de partido judicial y los pueblos de mas de 500 vecinos,
un registro municipal para la inscripcién de nacimientos,
defunciones y matrimonios. El nuevo registro civil debia
ser independiente del registro eclesiastico. Finalmente, un
tercer decreto, del 7 de febrero del mismo afo, ordenaba la
formacién de una Estadistica de la riqueza, que debia ser-
vir para realizar una futura derrama de las contribuciones
directas. En definitiva, Manuel Cortina intentaba sacar ade-
lante desde el Ministerio de la Gobernacién la carta geo-
grifica, la estadistica de la poblacién y la estadistica de la
riqueza.

El intento fue bastante effmero. Dificultades técnicas vy
presupuestarias frenaron los trabajos cartograficos. Fermin
Caballero, ministro de la Gobernacion en 1843 realizaria un
nuevo ensayo, muy pronto abortado, para organizar las
operaciones del Mapa de Espana. El registro municipal de
la poblaci6n tan sélo llegé a ser operativo en algunas gran-
des ciudades. La encuesta fiscal disefiada en 1841 tampoco
tuvo mejor suerte. El procedimiento empleado para averi-
guar la riqueza consistié en reclamar a los contribuyentes
declaraciones personales de sus bienes. Los Ayuntamientos
debian fiscalizar las declaraciones presentadas *. Pero ni los
municipios tenfan verdadero interés en luchar contra el
fraude, ni los vecinos estaban dispuestos a declarar el
monto de sus bienes y rentas. Ante la carencia de funciona-
rios especializados, que operasen con independencia de los
intereses locales, y que pudiesen controlar y verificar el pro-
ceso de obtencién de datos, la estadistica de la riqueza
nacié muerta.

El fracaso de la encuesta de Manuel Cortina devolvié las
competencias sobre la estadistica fiscal al Ministerio de
Hacienda. En 1842 el ministro de Hacienda José Maria Ca-
latrava ordenaba la formacién de unas Matriculas Catastra-
les, que debian servir de apoyo para la instauracién de la
nueva contribucién directa >. La calidad de los datos de las
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Matriculas Catastrales no fue mucho mejor que la de los
obtenidos por el sistema anterior. Tras esta tltima tentativa,
en 1843 un nuevo ministro de Hacienda, Mateo Miguel Ay-
116n, decidié nombrar una Comisién de Estadistica con el
objetivo de estudiar los problemas generales del ramo ¢. La
pmSidenciu de esta comision, compuesta por cinco miem-
bros, fue encomendada a Pascual Madoz.

Una de las preocupaciones de la comisiéon presidida por
Madoz va a ser la obtencién de informacién sobre la expe-
riencia organizativa de los servicios estadisticos en algunos
paises europeos. Con este fin fueron comisionados Juan
Bautista Trupita y José Magaz y Jaime para realizar un
viaje de estudios a Francia, Inglaterra y Bélgica. En Bélgica
pudieron conocer de primera mano las realizaciones del
destacado estadistico Adolphe Quetelet, director de la Co-
misién Central de Estadistica de aquel pais, que habia sido
creada en 18417

La Comision de Estadistica belga respondia a un mode-
lo diferente a los ensayados hasta entonces en Europa. For-
mada por altos funcionarios de la Administracién, su tarea
esencial era coordinar los servicios de los distintos ministe-
rios, con el fin de racionalizar la informacién estadistica y
resolver los conflictos que nacian de la especializacién y la
autonomia administrativa. El organismo dirigido por Que-
telet acabarfa sirviendo como modelo para otros pafses
europeos, que en la década de 1850 organizaron agencias
de estadistica con las mismas tareas de arbitraje y coordi-
nacion.

Al regreso de su viaje Trupita y Magaz ingresaron en el
Ministerio de Hacienda. El primero llegé a ser Director Ge-
neral de Contribuciones y mas tarde Ministro de Hacienda.
El segundo fue Director General de Propiedades. Pascual
Madoz, por su parte, acabé presentando al gobierno su in-
forme sobre los trabajos estadisticos. Las recomendaciones
de f\flacluz, sin embargo, no llegaron a encontrar eco.

En 1844 se iniciaba una serie de gobiernos moderados,
que van a prolongarse por una década entera. Marginado
fle] poder, Pascual Madoz iba a encontrar tiempo para con-
“entrarse en la edicién de su famoso Diccionario Geogrdfico
:’ni‘:{ﬁt\{:imo L(}$ pcfli.licos 1'mnie|:u(!ns, mienl.rus'ln'n.to.

eron los servicios de estadistica como habia sido
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habitual: con pocos medios y descentralizados en diversos
ministerios.

Pese a todo, durante la década moderada el Ministerio
de Hacienda consiguié realizar algunos progresos. La Di-
reccién General de Aduanas, dependiente de dicho ministe-
rio, logré formar tras varias tentativas la Estadistica del Co-
mercio Exterior que comenzé a publicarse con los datos
correspondientes al afo 1849 8. Constituye la primera gran
serie estadistica oficial que ha tenido continuidad hasta
nuestros dias. El control estadistico de las exportaciones ¢
importaciones era una tarea facil, sin embargo, si se com-
paraba con los otros retos de la estadistica fiscal.

La reforma tributaria de 1845 habia establecido tres
nuevas contribuciones, que intentaban refundir y homoge-
neizar el mosaico tributario anterior. Se trata de la Contri-
bucién Territorial, la Contribucién Industrial y la Contribu-
cién de Consumos. Cada una de estas figuras tributarias
requerfa un aparato estadistico complejo. Para repartir la
contribucién territorial hubiera sido necesario disponer de
un catastro; la contribucién industrial y la de consumos
hubieran requerido, en buena légica, censos de la industria
y estadisticas del consumo. El Ministerio de Hacienda, sin
embargo, fue incapaz de establecer tales bases estadisticas,
v en la practica, la evaluacion, el reparto y cobro de las con-
tribuciones quedé en manos de los Ayuntamientos, que
eran controlados por las oligarquias locales *.

La Revolucion de 1854 que llevé a los progresistas al
poder hizo aflorar de nuevo el problema de la organizacion
mé4s apropiada de los servicios de estadistica. Durante el
Bienio Progresista se intent6 encauzar el problema de la es-
tadistica y el catastro a través de diversas comisiones con-
sultivas dependientes de los ministerios de Fomento y de la
Gobernacion.

El Bienio Progresista concluiria, sin embargo, sin poner
en préctica ninguno de los planes de reforma. Finalmente,
en noviembre de 1856, el gobierno moderado de Narvaez
organiz6 por decreto la Comision de Estadistica General
del Reino. Dos factores habian frenado hasta entonces la
consolidacién de una institucién estadistica: la falta de con-
senso politico, y los recelos y competencia, abierta o sote-
rrada, entre los ministerios afectados. Narvdez superd la
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falta de consenso actuando por Flepretg. InFenté superar la
competencia de los diferentes mlnlsterlqs 51.tuando a la Co-
mision de Estadistica bajo la dependencia directa de la Pre-
sidencia del Gobierno. ' .

La férmula adoptada (una comisién coordlna,dora, que
debia centralizar la informacién estadistica) venia a\falada
por la experiencia de otros paises. En efec.to, tras (%os. decad?,}s
de rodaje, la Comisién Central de Estadist}ca de Bélgica habia
conseguido un solido prestigio internacu?nal. En 185.2,. ya
imitacién de la experiencia belga fue orgar{lzada la Statlsthue
Générale de la France, que venia a refundir las competencias
de los Bureaux de Statistique dependientes del ministerio d(?l
Interior y del de Comercio. Otro tanto habia ocumd'o‘en Di-
namarca, donde en 1850 se habian creado unos Servicios Ge-
nerales de Estadistica con una intencién similar. 3

La tendencia a la centralizacién y coordinacién de llos
trabajos estadisticos se vio reforzada por las rfec.omenda(':lq-
nes de los Congresos Internaciones de Estadistica que ini-
ciaron sus sesiones en Bruselas el ano 1853. D.el programa
de trabajo de estos congresos destaca una deﬁmcmn muy
abarcante del campo. Para los delegados reunidos en _I/Bru—
selas, la estadistica no se entendia sélo como lg captacién y
procesamiento de informacién cuantitativa, sino como up
auténtico inventario de la riqueza, de los recursos y de la si-
tuacién econémica del pais. .

En la primera reunién del Congreso Ipterpacmnal se
hizo explicita ademas una propuesta organizativa para los
servicios de estadistica, que concordaba pefectamente con
el modelo que iba a ensayarse en Espana:

«El medio méas seguro de llegar a la unidad deseada es
la creacién, en cada Estado, de una Comisién Central de
Estadistica, o una institucién analoga, formada por repre-
sentantes de las principales administraciones publicas, a
los cuales se afiadirdn algunas personas que, por sus estu-
dios y sus conocimientos especiales puedan dar luz a la
practica y resolver las dificultades que pertenecen esen-
cialmente a la ciencia» 1°.

Las recomendaciones de los Congresos Internaccll.onales
I {sti 0s
tuvieron un marcado efecto propagandistico. En divers
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paises europeos se realizaron esfuerzos para homogeneizar
los criterios censales, y para coordinar las elaboraciones es-
tadisticas a partir de la segunda mitad del ochocientos. Sin
embargo, la mayor parte los Estados mantuvo instituciones
separadas para el desarrollo de los trabajos estadisticos y
geograficos. Espana fue uno de los pocos paises que asumié
casi integramente las resoluciones de los mencionados con-
gresos. La Comisién de Estadistica General del Reino no
fue otra cosa que una Comisién Central de Estadistica for-
mada, inicialmente, por representantes de las principales
Administraciones publicas, que con el tiempo irfa asumien-
do proyectos cada vez mas ambiciosos.

La Comisién de Estadistica nacié como un organismo
de caracter consultivo, adscrito a la Presidencia del Conse-
jo de Ministros. Su tarea inicial consistia en determinar las
bases de las investigaciones estadisticas, y tratar de impri-
mir una direccién uniforme a los trabajos geograficos que
realizaban diferentes organismos de la Administracién. Sin
embargo, este propésito consultivo y de coordinacién pron-
to seria superado en la practica.

En los meses que siguieron a su constitucién, la Comi-
sién de Estadistica recibi6 el encargo de formar el primer
censo moderno de la poblacion espafiola. Para llevar a tér-
mino este cometido se aumentd generosamente su presu-
puesto, y se cred una organizacién burocratica especializa-
da de caracter provincial y local. Mientras avanzaban los
trabajos censales, la Comisién elaboré planes mas ambicio-
sos tendentes a integrar en un Gnico organismo los trabajos
cartograficos, catastrales y estadisticos abordados por la
Administracién central. Estos planes tomaron cuerpo en la
Ley de Medicién del Territorio aprobada en 1859.

La Ley de Medicién del Territorio puso bajo la depen-
dencia directa de la Comisién de Estadistica las operacio-
nes geograficas que antes se ejecutaban en distintos Minis-
terios: la Carta Geografica de Espana, el Mapa Geolégico,
los reconocimientos hidrolégicos y forestales y la cartogra-
fia catastral. Al comenzar la década de 1860 el programa
del servicio de Estadistica se ha decantado ya hacia la rea-
lizacién de un triple inventario: de la poblacién, de la ri-
queza y de los recursos naturales. Todos estos proyectos
fueron disefiados y discutidos por un reducido grupo de
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personas que formaban parte del nticleo directivo de la ins-
titucién. A continuacién, daremos cuenta de los mas rele-
vantes y de sus principales aportaciones.

Los hombres de la Comisién de Estadistica
General del Reino

Un dia después de la creacién de la Comisién de Esta-
distica, el 4 de noviembre de 1856 fueron nombrados los
primeros vocales, que pasaban a formar parte de un conse-
jo compuesto inicialmente por 11 miembros, contando su
vicepresidente y su secretario. Estos debfan decidir, en se-
siones plenarias, sobre los objetivos de la institucién, las
prioridades y el orden de los trabajos. Las reuniones esta-
ban presididas por el propio presidente del Consejo de Mi-
nistros, aunque ante la reiterada ausencia del mismo, y en
su representacion, su puesto era ocupado por el vicepresi-
dente. La primera sesién fue celebrada en la sede de la ins-
titucién de la calle Alcal4, 12, un local en alquiler por el que
se pagaban 16.000 reales.

Los vocales eran destacadas personalidades de la Espa-
fa de mediados del siglo XIX. En primer lugar, Alejandro
Olivan (1796-1878), primer vicepresidente de la Comisién y
verdadero eje de la institucién hasta 1864. Olivan tenia tras
de si una dilatada carrera politica cuando fue nombrado
para el cargo. Liberal de primera hora, estuvo exiliado por
motivos politicos. Con el final del régimen de Fernando VII
fund¢ y dirigié diversas publicaciones periédicas y se inte-
res6 por los problemas de la agricultura espafiola. En 1847
lleg6 a ser ministro de Marina. Era, por tanto, un buen co-
nocedor de los entresijos de la Administracién !, Su papel
esencial en la Comision de Estadistica, amén de servir de
enlace con el Consejo de Ministros, va a consistir en tratar
de equilibrar las distintas posiciones ideolégicas.

El primer secretario de la Comisién fue el brigadier de
Estado Mayor Antonio Ramirez Arcas. Era autor de algu-
nos de los tratados de estadistica mas utilizados en la déca-
da de 1850. Fue uno de los promotores de una proposicién
de ley presentada a las Cortes sobre la formacién de la Es-
tadistica en Espafia. Ramirez Arcas se mantendria como
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secretario hasta finales de 1858, cuando fue cesado por
O'Donnell.

Los nueve vocales restantes procedian de alguno de los
cuatro ministerios que tenfan encomendadas las principales
operaciones geograficas y estadisticas: Hacienda, Fomento,
Gobernacién y Guerra. El Ministerio de Hacienda situé en
la Comisién de Estadistica una representacién muy cualifi-
cada: Juan Bautista Trupita, José Garcia Barzanallana y Lo-
renzo Nicolas Quintana.

Del primero ya tenemos noticias. Trupita habia viajado
por Europa en los afios cuarenta, por encargo de Madoz.
En 1856 era Director General de Contribuciones y era el
responsable por tanto de la estadistica tributaria. Trupita
iba a mantener posiciones claramente conservadoras den-
tro de la Comision de Estadistica. Se opuso a la formacién
del catastro parcelario, y a la organizacién del Registro
Civil. Su oposicion al catastro lo llevaria a dimitir como
vocal en 1860. Esto no frenaria, sin embargo, su carrera po-
litica. En 1864 llegé a ministro de Hacienda con Lorenzo
Arrazola, y al afio siguiente reingres6 como vocal por nom-
bramiento de Narvéez.

José Garcia Barzanallana (1819-1903) ocupaba el puesto
de Director General de Aduanas al ser nombrado vocal. Era
el responsable de las estadisticas de comercio exterior, y un
verdadero experto en los problemas comerciales y aduane-
ros. Llegé a ser director del Banco de Espafia y afios mas
tarde, durante la Restauracién, ministro de Hacienda. Fi-
nalmente y dentro del grupo de altos cargos de Hacienda
resta sefialar a Lorenzo Nicolds Quintana, Director General
de Contribuciones Indirectas, que tuvo una participacién
muy discreta en la Comision de Estadistica.

Del ministerio de Fomento procedian otros tres vocales:
el ex ministro Francisco de Luxan, y los directores genera-
les Celestino del Piélago y José Caveda. El gedlogo y briga-
dier de artilleria Francisco de Luxan (1798-1867), fue presi-
dente de la Comision del Mapa Geoldgico de Espana
constituida el afio 1849. Pocos afios después llegd a ser mi-
| nistro de Fomento durante el Bienio Progresista. Dentro del
servicio de Estadistica llegd a ocupar funciones ejecutivas
al ser nombrado Director de Operaciones Geodésicas, cargo
que abandonaria en enero de 1863. Francisco de Luxan fue
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un elemento clave en la integracién de los trabajos propia-
mente geolégicos en la Comisién de Estadistica, vy dada su
consideraciéon de militar, resulté esencial en una primera
etapa para no romper la escala de mando de las brigadas
geodésicas, compuestas esencialmente por miembros del
Ejército.

El historiador y poligrafo José Caveda (1796-1882) era
director de Agricultura, Comercio e Industria, cuando fue
nombrado vocal de la Comisién de Estadistica. Desempeifi6
también un importante papel como director de operaciones
censales desde mayo de 1861, y en la direccién general de
los trabajos estadisticos desde octubre de 1864. Sus relacio-
nes con Alejandro Olivan venian de atras: ambos habfan co-
laborado en la redaccién del Diccionario de Agricultura
Prdctica y Economia Rural publicado entre 1852 y 1855.

Celestino del Piélago (1792-1880), ingeniero militar de
carrera, era un experto en asuntos cartograficos. Durante el
Trienio Liberal fue encargado de levantar el mapa de San-
tander y posteriormente dirigié el Depésito General Topo-
grafico del Cuerpo de Ingenieros del Ejército, dejando tem-
poralmente esa corporacién para acceder al cargo de
Director General de Obras Publicas. En 1855 y a la muerte
de Fernando Garcia San Pedro, responsable de la Junta Di-
rectiva del Mapa de Espaiia, Piélago ocupé un puesto de
vocal en la misma. Poco tiempo después de ingresar como
miembro en la Comisién de Estadistica fue encargado de
dirigir los primeros trabajos catastrales asumidos por la
institucién en 1857. El cambio de orientacién en el levan-
tamiento catastral hacia criterios parcelarios, propuesto
por otro ingeniero militar, Francisco Coello, acabé apartan-
dolo de sus responsabilidades.

Tres personalidades mas, con una trayectoria profesio-
nal e ideol6gica bastante distinta, cerraban la composicién
inicial de la Comisién de Estadistica: Fermin Caballero,
Francisco de Cardenas y Antonio Terrero. Antonio Terrero y
Diaz de Herrera era Brigadier del cuerpo de Estado Mayor,
y al igual que Celestino del Piélago era un experto en geo-
desia y cartografia. Estrechamente ligado a la politica mo-
derada, fue cesado de su cargo en la Comisién por O'Don-
nell en 1860, y recuperado de nuevo por Narvaez en 1865.

El jurista Francisco de Cardenas (1816-1898), represen-
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tante también de la tendencia moderada, habia sido Subse-
cretario del Ministerio de la Gobernacion, y en 1856 era Di-
rector General de Ultramar. En los inicios de la Restaura-
cién llegarfa a ser ministro de Gracia y Justicia.

El gedgrafo Fermin Caballero (1800-1876), tenia tras de
sf una brillante carrera académica y politica. Profesor de
geograffa en la Universidad de Madrid desde 1822, era
autor de numerosos trabajos geograficos y estadisticos 12
De ideas politicas liberales, habia sido diputado a Cortes y
ministro de la Gobernacién en 1843. Fermin Caballero fue,
como veremos, uno de los cerebros de la Comisién de Es-
tadistica y desempefié un papel destacado en la organiza-
cion de las operaciones censales.

Este primer grupo de vocales fue aumentando con el
paso de los afios. En los primeros meses de funcionamien-
to de la Comisién, la Administracién moderada nombraria
a dos nuevos vocales: Juan de Dios Ramos Izquierdo, di-
rector del Depésito Hidrografico, y José Agullo, conde de
Ripalda y marqués de Campo-Sagrado. El primero apenas
participé en las tareas de la Comision. En cuanto al conde
de Ripalda, que hasta junio de 1857 era el comisario regio
de agricultura en las provincias de Valencia y Castellén,
asumi6 la representacién de Espafia en el Congreso Inter-
nacional de Estadistica de Viena celebrado en 1857.

De mucha mas trascendencia fueron los nombramientos
efectuados durante la presidencia de Javier de Isturiz, en abril
de 1858, y en la de Leopoldo O’'Donnell a finales de noviem-
bre del mismo afio. El primero propuso el nombramiento del
ingeniero de Montes Agustin Pascual y del ingeniero militar
Francisco Coello. El segundo logré que ingresaran como vo-
cales Pascual Madoz y Laureano Figuerola.

Francisco Coello de Portugal y Quesada (1822-1898), in-
geniero militar, cartégrafo y geografo fue una de las figuras
mas importantes del servicio de Estadistica. A finales de la
década de 1840 habia iniciado la publicacién del Atlas de
Espafia, una ambiciosa empresa cartografica relacionada
con el Diccionario Geogrdfico de Pascual Madoz. Coello era,
sin duda, el mejor conocedor de las fuentes geograficas y
cartograficas disponibles en la época. Su amplia experien-
cia cartografica fue decisiva para dar forma a la Ley de Me-
dicién del Territorio de 1859, y en concreto al proyecto de
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un catastro parcelario. Ese proyecto represent6 para Coello
cada vez mayores responsabilidades ejecutivas en la Junta
General de Estadistica. En 1865 alcanzé el cargo de Direc-
tor General de Operaciones Geograficas, del que dimitiria
un afio después por estar en desacuerdo con la politica de
Narvédez y con las restricciones presupuestarias impuestas
al servicio de Estadistica.

Un papel de singular importancia iba a desempefiar
también el ingeniero de montes Agustin Pascual Gonzalez,
coordinador de las operaciones geolégicas, hidrolégicas, fo-
restales e itinerarias de la Junta General de Estadistica
desde abril de 1861 hasta 1865. Agustin Pascual fue un des-
tacado cientifico 13, y tuvo un papel esencial en la organiza-
cién del Cuerpo de Montes. Sus puntos de contacto con Ale-
jandro Olivan eran numerosos: ambos habian sido
discipulos de Antonio Sandalio de Arias en el Jardin Bota-
nico de Madrid, y mas tarde habian participado en la re-
daccién del Diccionario de Agricultura Prdctica. Pascual y
Olivan, junto con José Caveda y Fermin Caballero forma-
ban el grupo «agrarista» de la Comisién.

Coello y Agustin Pascual eran ingenieros expertos en el
trabajo cartografico. Su ingreso en la Comisién de Estadis-
tica puede interpretarse como una decisién eminentemente
técnica, tendente a reforzar los proyectos cartograficos de
la institucién. El nombramiento de Pascual Madoz y Lau-
reano Figuerola por parte de O'Donnell responde, en cam-
bio, a un planteamiento de mayor contenido politico. Amén
de expertos en cuestiones estadisticas, los dos eran destaca-
dos liberales, y su presencia venia a reequilibrar el perfil
ideol6gico de la Comisién.

Cuando Pascual Madoz (1805-1870) ingres6é como vocal
en la Comision de Estadistica habia recorrido ya todos los
cargos politicos posibles, y casi toda la gama ideolégica del
liberalismo. Caido en desgracia en 1844, durante un tiempo
encontrara refugio en la edicién del monumental Dicciona-
1o Geogrdfico. En 1847 volvié a las Cortes como diputado,
Vinculado a los intereses proteccionistas de la burguesia ca-
talana 4. En 1854 fue nombrado Gobernador civil de Bar-
celona, y al afo siguiente ministro de Hacienda. La caida
dL] régimen progresista del Bienio no le apartara de la po-
litica. Desde la Comisién de Estadistica va a tener un papel

71



72

Francesc Nadal, José Ignacio Muro y Luis Urteaga

destacado en el tramite parlamentario y en la aprobacién
final de la Ley de Medicién del Territorio.

Laureano Figuerola y Ballester (1816-1904), economista y
ministro de Hacienda en el Sexenio Democritico, fue uno de
los mas destacados intérpretes de la escuela econémica libe-
ral en Espana '5. Dentro de la Comisién de Estadistica se
ocupd, entre otras tareas, de la reorganizacion del Anuario. A
partir de 1869, ya como ministro de Hacienda tuvo un des-
tacado papel en la reorganizacion del servicio de Estadistica
que culminaria con la creacién del Instituto Geogralico.

El censo completo de vocales y cargos del servicio de
Estadistica, desde 1856 hasta finales de 1869, comprende a
casi medio centenar de personas. Naturalmente, no todos
ellos tuvieron una participacién destacada, y ni siquiera re-
gular y continua. La asistencia a las sesiones ordinarias y
extraordinarias de la Comision y Junta General de Estadis-
tica convocadas desde noviembre de 1856 hasta diciembre
de 1863, puede darnos una idea del grado de COMpromiso
con la institucion. Hasta finales de 1863 se celebraron un
total de 239 sesiones plenarias. Alejandro Olivan asistié a
233, Francisco de Luxan a 168, Agustin Pascual a 153,
Francisco Coello a 152, Antonio Terrero a 142, Francisco
de Cardenas a 138, José Garcia Barzanallana a 128, José
Caveda a 126, Juan Bautista Trupita a 115, Lorenzo Nico-
l4s Quintana a 107, Celestino del Piélago a 109. El resto
participé en las reuniones de forma mucho mas esporadi-
ca. En la relacién anterior figuran naturalmente las perso-
nas que desde 1856 desempenaron puestos de mayor res-
ponsabilidad en las tareas de la Comision y la Junta
General de Estadistica.

Definiendo objetivos

Como ya hemos indicado, la Comisién de Estadistica
nacié como un organismo de caracter consultivo, cuyo co-
metido era coordinar y dar unidad a las operaciones esta-
disticas que realizaban distintos ramos de la Administra-
cién. En el preambulo del decreto fundacional de la
Comisién se justificaba su necesidad en los siguientes tér-
minos:
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«Los trabajos emanados de algunos Ministerios tienen
un mérito indisputable, principalmente los que se refieren
a la Administracién rentistica (...); pero, falta a la Estadjis-
tica esparfiola, para que la ciencia, el Gobierno y los pue-
blos obtengan los resultados que son de desear, que los tra-
bajos estadisticos y su direccién sean uniformes; que
partan de un mismo centro que les dé impulso comuni-
candoles el orden y relacién que deben tener entre si, y que
las bases de las investigaciones sean perfectamente deter-
minadas y se ejecuten sin los embarazos que la errénea
opinién de los pueblos o los recelos del fisco pudieran
crear» 16,

Los primeros pasos de la Comisién estaran orientados a
perfilar la organizacién interna y las atribuciones de la ins-
titucién. Se hara mediante un reglamento interno aprobado
el 27 de noviembre de 1856 7. El citado reglamento tiene el
interés de reflejar el proyecto global de investigacién geo-
grafica y estadistica que se pretendia acometer.

La Comisién de Estadistica dividié sus tareas en cuatro
secciones diferentes: Territorio, Poblacién, Produccién e
Impuestos (Cuadro 1). La primera seccién, dedicada al es-
tudio del territorio, comprendia todo tipo de levantamien-
tos cartograficos, incluidos los planos catastrales. La sec-
cién segunda, tenia como objetivo preferente la formacién
del censo general de la poblacién y la elaboracién de esta-
disticas demograficas. La tercera seccién abrazaba el catas-
tro de la riqueza territorial, las estadisticas de la produc-
cién y el estudio del comercio y el transporte. La cuarta y
tltima debia ocuparse de la estadistica tributaria, asi como
del registro del personal de la Administracién puablica.

Un planteamiento de tareas tan ambicioso como el defi-
nido por el Reglamento de 1856 requeria, para poder ser
puesto en practica, la colaboracién franca de los diversos
organismos de la Administracién con competencias en la
materia. La Comisién de Estadistica se dirigi6 de inmedia-
to a todos los ministerios reclamando informacién sobre
los trabajos estadisticos ya realizados. La respuesta a esta
peticién no fue ciertamente entusiasta. A finales de diciem-
bre de 1856 sé6lo habia contestado el ministerio de Marina,
y era para indicar que en tal ministerio no se poseia «expe-
diente ni proyecto alguno sobre formacion de la Estadisti-
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CUADRO 1
SECCIONES DE LA COMISION DE ESTADISTICA (1856)

L. SECCION. TERRITORIO TT1. SECCION. PRODUCCION ]
Carta Geografica del Reino. El catastro de la riqueza territorial,
Planos topogrificos para su aplica- ristica y urbana.
cién catastral. Produccién territorial y los consumos
Cartas forestal y geoldgica. generales.
Viabilidad publica, terrestre, uvial v | Estad{stica pecuaria.
maritima. Estadistica fabril y comercial.
Descripcién de costas y [ronteras. Medios de transportes terrestres, (u-
— y - viales y maritimos.
II. SECCION. POBLACION Cuadro general del comercio de im-
portacién, exportacion, cabotaje e

Cuadro general de la poblacién, con-
diciones sociales de los habitantes y
el movimiento anual de su estado

interior,

IV. SECCION. IMPUESTOS

civil. —
Fuerzas militares de mar vy tierra. Registro personal activo y pasivo de la
Estadistica de la instruccién publica. Administracién puablica.
Estadistica de la benelicencia. Rentas e impuestos.
Estadistica criminal. Gastos reproductivos.
Estadistica de las costumbres pu- | Recaudacién de rentas e impuestos
blicas. publicos.

Estadistica de seguridad.

Fuente: Reglamento de la Comision de Estadistica General del Reino, 27 de noviembre
de 1856.

ca» '8, El ministerio de Fomento, y el de Gracia y Justicia,
dieron la callada por respuesta. El de Hacienda, amplia-
mente representado en la Comisién de Estadfstica, comen-
z6 a remitir expedientes en enero de 1857. En cualquier
caso, estaba bastante claro que ninguna de las agencias car-
tograficas o de estadistica ya instaladas deseaba perder su
autonomia y atribuciones.

La resistencia a la coordinacién podia haber dado al
traste con todo el proyecto de centralizacién y moderniza-
cion. Sin embargo, no fue asi. La Comisién de Estadistica
muy pronto iba a orientar su actividad hacia aquellas areas
en las que ningtn Ministerio tenfa verdadero interés: el Je-
vantamiento catastral y el censo de la poblacién.

El catastro aparece, en efecto, como una referencia cen-
tral de la Comisién de Estadistica. El 14 de noviembre de
1856, y en la primera sesién plenaria de la institucion, el
duque de Valencia, presidente de la misma, dirigié unas pa-
labras a los comisionados. Después de afirmar de forma ce-
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remoniosa que estaba dispuesto a apoyarles, y hasta asistir
a sus sesiones, cité como ejemplo de utilidad de la institu-
cién la realizacién de planos descriptivos de los Ayunta-
mientos, como base del catastro y de la contribucién terri-
torial 1. Y ciertamente, el levantamiento catastral va a
ocupar desde primera hora la atencién de la Comisién. Sin
embargo, la formacién del catastro era el problema técni-
camente mas complejo, y politicamente mas engorroso, de
todos los posibles. La Comisién de Estadistica abordara el
asunto con bastante parsimonia y en medio de grandes
dudas sobre las caracteristicas técnicas del levantamiento
catastral. En la practica, durante dos afios se limitara a una
fase de ensayos en la provincia de Madrid.

El censo de la poblacién era igualmente urgente, y su
ejecucion carecia de las complicaciones politicas y técnicas
del catastro. Con bastante rapidez, se elaboraron los planes
para la formacién de un censo general de la poblacién, que
ya estaban listos en enero de 1857. Hasta ese momento la
Comisién de Estadistica era poco més que un grupo de no-
tables reunidos en Madrid en un piso de alquiler. Con bas-
tantes planes entre manos, pero con muy escasos medios y
atribuciones para llevarlos a término. La organizacién del
Censo de 1857 va a cambiar este estado de cosas.

Al asumir la Comisi6én de Estadistica plena responsabili-
dad sobre la ejecucién del censo de la poblacién, el Gobier-
no puso en sus manos los recursos y el personal necesarios
para que la nueva institucién iniciase verdaderamente su
andadura. Para atender a los trabajos censales la Comisién
contraté a mas de mil empleados propios: una auténtica le-
gion de funcionarios teniendo en cuenta las estrecheces de
la Administracién de la época. Este personal quedé encua-
drado en unas Comisiones Permanentes de Estadistica que
tenian su sede en las capitales de provincia y en las cabece-
ras del partido judicial. En total, llegaron a organizarse 470
comisiones permanentes. El modelo era jerarquico y cen-
tralizado: las comisiones de las capitales de provincia, que
estaban presididas por el Gobernador Civil, dependian de la
Comisién Central de Madrid. Las comisiones de partido de-
pendian de las provinciales.

A mediados de 1857, y mientras progresaban los traba-
jos de censo, la Comisién de Estadistica habfa logrado edi-
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ficar una estructura propia que llegaba a nivel provincial y
local. Por entonces Alejandro Olivan decidié lanzarse a em-
presas mas ambiciosas. La primera va a ser un complejo
proyecto de estadistica territorial, ordenado mediante una
Instruccion dictada el 23 de julio de 1857 %°. La segunda, de-
cidida pocos dias después, va a ser la formacién de una es-
tadistica de la produccién agricola y pecuaria?!. Para hacer
posible estos trabajos, fue aprobado un crédito extraordi-
nario de 3.400.000 reales con destino a los gastos de perso-
nal, y otro millon de reales para la instalacién de las comi-
siones permanentes de estadistica y para el material de las
mismas 22.

Al embarcarse en estos proyectos, la Comisién de Esta-
distica imprimia un giro decisivo a su trayectoria. Abando-
nando el planteamiento inicial de centro meramente coor-
dinador de los trabajos estadisticos, pasaba a transformarse
en un organismo con planes propios y capacidad ejecutiva
para llevarlos a término. El éxito de las operaciones censa-
les reforzaria esta tendencia.

Los trabajos del primer censo general de la poblacién
concluyeron en 1858, coincidiendo con la llegada al poder
de la Unién Liberal presidida por Leopoldo O Donnell.
O’Donnell aproveché la proclamacion oficial de los resulta-
dos del Censo para felicitar a la Comisién de Estadistica
por sus logros. Pero hizo mas. Reafirmé oficialmente la ne-
cesidad de contar con un servicio regular y estable de Esta-
distica, e hizo explicitas sus proximas tareas: repetir en
1860 el empadronamiento de la poblacion extendiéndolo a
las provincias de Ultramar, proceder a la medicién del te-
rritorio y acometer un inventario general de la riqueza 23,

No obstante, era preciso hacer economias. El Estado no
podia mantener en funcionamiento 470 comisiones perma-
nentes de estadistica, y mas de 1.300 funcionarios reparti-
dos por toda Espafia. En octubre de 1858 se procedié a una
reorganizacién de la estructura provincial. Las comisiones
permanentes fueron suprimidas, y en su lugar se emplazé
una doble representacién: unas Comisiones Provinciales de
Estadistica, con vicepresidente, secretario y un grupo de vo-
cales elegidos entre notables de la provincia, que tenian"
caracter consultivo y no remunerado; y unas Secciones Pro-
vinciales de Estadistica que aprovechaban la infraestructu-
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ra de la secretarfa de los Gobiernos civiles para desarrollar
los trabajos que la comisién central disponia. Estas seccio-
nes estaban compuestas de inspectores, oficiales, auxiliares
y empleados de estadistica a sueldo agregados a los Go-
biernos civiles.

Pese a las dificultades halladas la Comisién de Estadisti-
ca habfa logrado establecer en las provincias un conjunto
oficinas permanentes, dotadas de funcionarios y medios
materiales para desarrollar las tareas encomendadas desde
Madrid. Hasta el verano de 1858 esas tareas han sido esen-
cialmente dos: el censo de la poblacién y las averiguaciones
de la produccién agraria. A partir de entonces las priorida-
des de la institucién van a dirigirse hacia el catastro y la in-
formacién geografica. Vale la pena explicar el contexto en
que se dio este cambio de objetivos.

La Ley de Medicién del Territorio

Tras la llegada de O’Donnell a la Presidencia del Gobier-
no en el afio 1858 la Comisién de Estadistica iba a recibir
un nuevo impulso reorientando su actividad hacia las ope-
raciones cartograficas y catastrales. El Gobierno de O'Don-
nell recibia un mediocre legado en materia cartografica:
muchos proyectos simultdneos y pocas realizaciones. La
Comisién del Mapa Geoldgico, dependiente de Ministerio
de Fomento, llevaba afios intentado formar una serie de
cartas geoldgicas provinciales con pocos resultados tangi-
bles: cuatro mapas publicados en casi una década de traba-
jo. Dentro del mismo Ministerio de Fomento, pero con
plena autonomia organizativa, el cuerpo de Ingenieros de
Montes habia iniciado en 1852 los primeros ensayos de car-
tografia forestal. La Carta geografica que debia servir de
base a los mapas citados se formaba en la Ministerio de la
Guerra. Paralelamente, la Comisién de Estadistica habia
emprendido diversos trabajos de topografia catastral en la
provincia de Madrid, empleando para ello personal militar
bajo la direccién de Celestino del Piélago.

Cada uno de estos proyectos cartograficos requeria im-
portantes inversiones y bastantes afios para fructificar. En
el verano de 1858 el Gobierno tomé una doble decisién:
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conceder prioridad al catastro, e imprimir una direccién
conjunta a los diferentes levantamientos cartograficos. Me-
diante un decreto de 21 de octubre de aquel afio se proce-
di6é a la reorganizacion del servicio de estadistica. Aprove-
chando la citada reorganizacién la Comision de Estadistica
quedd encargada de proponer los medios mas idéneos para
la medicién del territorio y la formacion del catastro?4. Casi
de inmediato se procedia a elegir una subcomisién encar-
gada de estudiar la coordinacién de las operaciones carto-
graficas «a fin de que se logren resultados mas firmes en
lugar de los dispersos que hoy existen y puedan utilizarse
cual conviene a los intereses generales del pais» ?°>. Forma-
ban parte de la subcomisién Celestino del Piélago, respon-
sable hasta entonces de los trabajos catastrales, y los voca-
les Francisco de Luxédn, Antonio Terrero, Agustin Pascual y
Francisco Coello.

El nombramiento de este grupo de estudio iba a provo-
car las primeras disensiones serias en el seno de la Comi-
sién de Estadistica. Antonio Ramirez Arcas, manifesto for-
malmente su protesta por esta iniciativa, que a su juicio se
alejaba de las potestades reglamentarias del servicio de es-
tadistica 2. Las discrepacias se saldaron con el cese de Ra-
mirez Arcas unas semanas mas tarde. Significativamente, el
cese de Ramirez Arcas, un alto oficial del Cuerpo de Esta-
do Mayor, coincide con la entrada como vocales de la Co-
misién de tres hombres de significacion politica muy desta-
cada: Pascual Madoz, Buenaventura Carlos Aribau y
Laureano Figuerola. Con ello la composicién de la Comi-
sién de Estadistica sufria un giro notable, reforzandose en
la misma las posiciones liberales, y también el peso de los
hombres de carrera civil respecto a los militares.

La subcomisiéon encargada de dictaminar sobre la coor-
dinacién de los trabajos geograficos resolvié con gran cele-
ridad su cometido. El 13 de noviembre de 1858 presentaba
al pleno de la Comisién de Estadistica sus propuestas, que
constituyen de hecho el primer esbozo de la Ley de Medi-
cién del Territorio ?’. En sintesis, el citado proyecto de ley
establecia dos objetivos basicos: dotar de unidad a los dis-
tintos levantamientos cartograficos del Estado, y formar un
catastro parcelario. La responsabilidad sobre estas tareas
vendria a recaer en la Comisién de Estadistica.
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La regulacién de las operaciones geograficas mediante
una ley votada en el Parlamento era un tramite bien inusual
en la experiencia europea. Su significado politico es obvio.
En primer lugar, se pretendia poner los trabajos geograficos
y catastrales al abrigo de los frecuentes cambios de gobier-
no. Paralelamente, se intentaba reforzar el servicio de Esta-
distica, otorgandole competencias en un campo, el de la car-
tografia de base, tradicionalmente reservado al Ministerio
de la Guerra. En definitiva, O’ Donnell trataba de imprimir
un doble giro, civil y progresista, a la politica cartografica.

Tras un complejo tramite parlamentario, en el que Pas-
cual Madoz logré el apoyo de la minoria progresista del
Congreso, la Ley de Medicién del Territorio fue aprobada el
5 de junio de 1859. La nueva ley otorgaba a la Comisién de
Estadistica un generoso presupuesto y un programa de tra-
bajo todavia més ambicioso: ademas de los trabajos pro-
piamente estadisticos, se trataba ahora de impulsar la des-
cripcién completa de la Peninsula en sus vertientes
geodésica, maritima, geolégica, forestal, itineraria y parce-
laria. El desafio era ciertamente colosal. Significativamen-
te, en los documentos internos de la Comisién de Estadisti-
ca, la Ley de Medicién del Territorio pas6 a ser denominada
la «Ley de Planificacién de Espafia» 28. Para concretar su
desarrollo, la Comisién establecié unas Bases generales que
fueron aprobadas el 28 de julio de 18592, En las mencio-
nadas bases se encuentra el primer plan general de opera-
ciones, explicitando los objetivos que se perseguian y los
plazos previstos para ello, asf como la responsabilidad pro-
fesional de los levantamientos.

Después de vencer una cierta resistencia por parte del
Ministerio de la Guerra y del de Fomento, la Comisién de
Estadistica logré reunir los materiales elaborados anterior-
mente por la Junta Directiva del Mapa de Espafia, asi como
los trabajos geolégicos y forestales emprendidos en Fomen-
to. Paralelamente, y a efecto de formar el personal necesa-
rio para los trabajos topografico-catastrales, la Comisién
organizé una Escuela Practica, que mas tarde pasaria a de-
nominarse Escuela del Catastro.

El desarrollo de todas estas tareas exigia, en primer
lugar, mayor espacio del disponible en la sede original de la
calle de Alcala. Para solucionarlo, Alejandro Olivan propu-
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so la adquisicién de un nuevo local mas desahogado*’. En
el mismo mes de junio de 1859 fue arrendada por 32.000
reales anuales una casa en el nimero 3 de la calle San
Agustin, propiedad del conde de San Luis. Dos afios mas
tarde, el servicio de Estadistica estaba repartido en cinco
locales diferentes: dos casas en la calle Atocha, dos mas en
la de San Agustin y una en la calle de Cervantes?!. Esta dis-
persién, que originaba problemas funcionales, planteé la
conveniencia de adquirir un edificio de grandes dimensio-
nes. A tal efecto se propuso la compra de un palacio en la
calle de Las Rejas, valorado en un millén de reales. Final- |
mente, v ante el elevado coste, se desistié de dicha ope- |
racion.

En octubre de 1859, por iniciativa de Alejandro Olivan
se planteé también la necesidad de adecuar la estructura
organizativa de la Comisién de Estadistica a las nuevas
competencias asumidas por la Ley de Medicion del Territo-
rio32. Tras la reforma acometida entonces, la Comision
quedé dividida en seis secciones. La primera seccion estaba
encargada de los trabajos astronémicos, geodésicos y mari-
timos, con la mira puesta en el levantamiento de la Carta
Geografica de Espaiia. La segunda seccién era la encargada
de los trabajos topografico-parcelarios. La tercera agrupaba
la cartografia tematica, y tenfa encomendada la direccién
de la Escuela Practica. Las tres secciones restantes estaban
encargadas, respectivamente, de la elaboracién de la esta-
distica demografica y administrativa, de la estadistica terri-
torial y de publicacién del Anuario Estadistico.

La Junta General de Estadistica

La puesta en marcha de operaciones estadisticas y car-
tograficas tan dispares pronto iba a plantear retos y dificul-
tades de orden técnico y administrativo. La Comisién de
Estadistica fue sustituida el 21 de abril de 1861 por una
nueva instituciéon denominada Junta General de Estadisti-
ca, que heredaba el personal y las competencias de la ante-
rior, pero reforzando notablemente su capacidad ejecutiva.
En tanto que érgano corporativo, la Junta quedé encargada
de fijar los planes generales y determinar las prioridades
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del servicio de estadistica. La ejecucién y la responsabilidad
directa sobre la marcha del servicio quedé encomendada a
Alejandro Olivan, Vicepresidente de la Junta, y a los direc-
tores de las diferentes secciones operativas creadas enton-
ces: José Emilio de Santos (Secretaria general), Fermin
Caballero (Operaciones censales), Francisco de Luxan
(Operaciones geodésicas), Agustin Pascual (Mapas especia-
les) y Francisco Coello (Operaciones topografico-catas-
trales).

Esta organizacién funcional iba a mantenerse durante
los cinco anos siguientes. Y, en realidad, va constituir la ar-
mazon basica de la Junta de Estadistica durante la mayor
parte de su trayectoria (Cuadro 2). Desde 1861 en adelante,
la Junta va a ir perdiendo su caracter de 6rgano colegiado
y deliberativo, y tomando un cariz cada vez mas practico y
ejecutivo. Esta tendencia culminara en 1865 con la creacion
de dos uinicas direcciones generales, la de Operaciones Ge-
ograficas y la de Estadistica, que concentran el poder efec-
tivo de la institucioén.

Entre 1861 y 1865 la prioridad del servicio de Estadisti-
ca se desplazé desde las operaciones propiamente censales
hacia los levantamientos geograficos y catastrales. En con-
creto, la formacién de un catastro parcelario fue vista como
la piedra angular tanto para la estadistica del territorio
como para las otras realizaciones cartograficas. Durante
esos afios Francisco Coello adquirié un notable peso en la
institucioén.

Como director de las operaciones catastrales, Coello im-
pulsé un ambicioso proyecto de cartografia parcelaria que
tenfa un doble objetivo: la formacién de los planos necesa-
rios para el catastro, y la provisiéon de las minutas topogra-
ficas que debian servir de base al Mapa de Espafia. Bajo su
mandato se reforzé la Escuela del Catastro y se formaron
las primeras promociones de topégrafos. Asimismo, proce-
di6 a una minuciosa reglamentacion de los trabajos parce-
larios, que finalmente seria aprobada en 1865. Por entonces
Coello habia asumido ya la direccién completa de todas las
Operaciones geograficas de la Junta.

Ademas de Francisco Coello, dos hombres mas van a
tener un destacado papel en la direccién de los trabajos car-
tograficos: Francisco Luxan y Agustin Pascual. El primero
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va a encargarse del levantamiento de la red geodésica hasta
1863. El segundo tratara de coordinar a las brigadas de in-
genieros que participaban en los reconocimientos geol6gi-
cos, hidrolégicos y forestales acometidos en aquellos anos,

El impulso dado a las operaciones geogrificas no supu-
so el abandono de las tareas estadisticas. En este terreno
destaca la formacién de un segundo Censo general de la po-
blacién, que se publicarfa en 1863, la elaboracién de un ex-
haustivo Nomenclator y la recopilacién de las primeras es-
tadisticas sobre el movimiento de la poblacién. Los trabajos
censales fueron dirigidos por Fermin Caballero y José Ca-
veda. Paralelamente, la Junta consiguié establecer el primer
servicio estable de estaciones meteorolégicas, y acometié la
formacién de diversas estadisticas especiales bajo la direc-
cién de José Emilio de Santos, un hombre de la plena con-
fianza de O’'Donnell.

Mientras la Unién Liberal se mantuvo en el poder, la
Junta de Estadistica atravesé una etapa de estabilidad y
afianzamiento. La dotacién presupuestaria se mantuvo en
niveles elevados y, sobre todo, hubo continuidad en los pro-
yectos y en la direccién de los trabajos.

A finales de 1864 se abrira un nuevo ciclo caracterizado
por sucesivos recortes del gasto y por una mayor inestabili-
dad en los cargos directivos. La llegada de Narvaez al poder
en septiembre de 1864 dio lugar a la primera conmocion.
Alejandro Olivan, el verdadero hombre fuerte de la institu-
cién estadistica desde su creacién en 1856, fue relevado de
su cargo de vicepresidente. También fue obligado a dimitir
el secretario general de la Junta, José Emilio de Santos, di-
rector por entonces de los trabajos de Oficina y de las Es-
tadisticas especiales. Con estos cambios, la seccién estadis-
tica qued6 reducida a una direccién de Estadistica General,

dirigida por José Caveda3, con personal y presupuesto muy
mermados.

Junta Consultiva de Es-
tadistica

caracter consultivo con
dos secciones: geogra-

Junta de Estadistica de
fica y estadistica

Secciones Provinciales

de Estadistica

Afortunadamente, el interregno moderado fue muy |
breve, y dejé intactas la organizacién y las atribuciones de
las secciones geogrificas. Con la vuelta de O’Donnell a la je- |
fatura del gobierno en julio de 1865 se intent6 regresar a la |
Situacién anterior. José Emilio de Santos recuperé su posi-
¢ién en la Junta y atin vio aumentado su poder al ser nom-
brado Director General de Estadistica. Paralelamente, se

Provinciales de Esta-

distica (1858)

1858)
Comisiones y Secciones

Fuente: Elaboracién propia
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procedio a la creacién de la Direccién de Operaciones Geo-
graficas, que venia a aglutinar las competencias de las anti-
guas direcciones de operaciones geodésicas, topografico-ca-
tastrales y de mapas especiales. Esta reorganizacién
representaba un claro triunfo personal y politico para Fran-
cisco Coello. Desde el cargo de Director General podia pro-
ceder a centralizar los trabajos geograficos y dar prioridad
a la ejecucién del catastro.

Sin embargo, el proyecto reformista encabezado por Coe-
llo y José Emilio de Santos llevaba plomo en las alas. Desde
1865 el servicio de Estadistica va a enfrentar una serie de
problemas de caracter presupuestario, técnico y politico,
que comprometeran seriamente su futuro.

Los problemas econémicos, latentes desde afios atras, se
manifestaron con particular agudeza en la aprobacién del
presupuesto correspondiente al ejercicio 1864-65. El ciclo
expansivo de la economia espafiola abierto una década
atras tocaba a su fin. Los graves problemas de la Hacienda
ptblica, agravados por la crisis econémica vy financiera,
provocaron un fuerte incremento del déficit pablico. El dé-
ficit presupuestario alcanzaba en 1864 la cifra récord de
200 millones de pesetas**. Sin muchas posibilidades para
aumentar los ingresos fiscales, la via elegida por el Gobier-
no para contener el déficit fue reducir de forma drastica el
gasto ptblico. La reduccién presupuestaria tocé de lleno a
la Junta de Estadistica. En 1860 el presupuesto anual de la
institucion ascendfa a 2,9 millones de pesetas. Esta cifra se
habia reducido en mas de un millén de pesetas en el ejerci-
cio de 1863-64. En el ejercicio siguiente el recorte dejara el
presupuesto en 1,3 millones de pesetas .

Estas rebajas presupuestarias llegaban en el peor mo-
mento posible. Precisamente, cuando la Junta tenia muy
avanzado el establecimiento de la red geodésica de primer
orden, y estaba en condiciones de publicar los primeros re-
sultados de los trabajos parcelarios. Ante la falta de recur-
sos fue necesario aplazar el empadronamiento de la pobla-
cién previsto para 1865. Otra lamentable consecuencia iba
a ser la interrupcién del levantamiento de la Carta Geologi-
ca, de los mapas forestales y de los trabajos hidrologicos.
Con ello un aspecto esencial del proyecto cartografico de la
Junta quedaba desnaturalizado.
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Los escasos recursos disponibles se concentraron basi-
camente en el levantamiento catastral. Pero en este terreno
las dificultades técnicas del proyecto de Coello eran va per-
fectamente evaluables. Entre enero de 1860 y el ano 1866 se
habian realizado trabajos topografico-catastrales en 60 mu-
nicipios de la provincia de Madrid, cubriendo las medicio-
nes parcelarias un total de 260.691 hectareas, Es decir, en
seis anos el personal de la Junta, auxiliado por un buen nu-
mero de empresas concesionarias, habia conseguido medir
un tercio de la provincia de Madrid, avanzando a razén de
unas 40.000 hectareas por afio. Al ritmo indicado, comple-
tar la medicion de todo el territorio nacional hubjese re-
querido mas de 1.000 afos de trabajo. En definitiva, el pro-
yecto catastral era técnicamente inviable. La clave de estas
dificultades estaba en la pretensién de enlazar los planos
catastrales con la red geodésica, e incluir en el levanta-
miento los detalles del relieve. Ningtin pais europeo habia
acometido una empresa de estas caracteristicas 3. La per-
feccién de los trabajos ideados por Coello, imprimia una
obligatoria lentitud a la ejecucién de los mismos.

Apremiado por la falta de resultados, el mismo Coello
ordené el 12 de mayo de 1866 una completa reorientacion
del levantamiento catastral. En adelante los trabajos queda-
rian definidos como de avance catastral, y consistirfan en la
determinacion de los perimetros de los términos municipa-
les. Las operaciones se iniciaron de inmediato en las pro-
vincias de Cuenca, Toledo vy Guadalajara. Sin embargo, el
cambio de rumbo propuesto por Coello llegaba demasiado
tarde.

En julio de 1866 el General Narvaez asumia de nuevo la
Presidencia del Gobierno, y entre sus planes no figuraba
precisamente el impulsar la estadfstica ni el catastro. El
presupuesto de la Junta de Estadistica sufrié de nuevo un
recorte radical: en el ejercicio de 1866-67 el crédito dispo-
nible se limitaba a 800.000 pesetas, es decir, un tercio del de
1860. José Emilio de Santos fue obligado a dimitir como di-
rector de Estadistica, y lo propio ocurrié con Francisco
Coello. Estas dimisiones eran el preludio de una completa
reorganizacion.

Mediante un decreto del 31 de julio de 1866, Narvaez
Procedié a disolver la Direccién de Operaciones Geografi-
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cas. Semanas mas tarde decretaba el traslado de todas las
competencias sobre la formacién de la Carta Geogréfica al
Ministerio de la Guerra. Con ello se hacia recaer exclusiva-
mente en el Cuerpo de Estado Mayor, al cual pertenecia
Narvéez, la responsabilidad de levantar el Mapa de Espafia,
marginando de esa tarea a la Administracién civil del Esta-
do, v a Ingenieros militares como Ibafiez de Ibero y Fran-
cisco Coello.

La pérdida de competencias sobre el Mapa de Espana,
unido al traslado al Ministerio de Fomento de la responsa-
bilidad sobre la cartografia tematica, suponia en la practica
la liquidacién de los proyectos geograficos sancionados por
la Ley de Medicién del Territorio de 1859. La precariedad
en la que se encontraba la Junta de Estadistica encuentra
su reflejo en la incapacidad para pagar el alquiler de algu-
nos de los locales que ocupaba. En 1867 sus dependencias
quedaban reducidas a una casa de la calle Cuesta de la
Vega, y otro edificio situado en el numero 8 de la calle Jorge
Juan, que llegaria a ser la primera sede del futuro Instituto
Geografico.

De la Junta de Estadistica al Instituto Geografico

En 1866 el servicio de Estadistica estuvo a punto de de-
saparecer tal como habia sido creado, por decreto. Sin em-
bargo no ocurri6 asi, y aunque mermadas sus competencias
y recortado su presupuesto, pudo sobrevivir a los ultimos
gobiernos moderados de Narvaez. A la muerte de Narvaez,
en abril de 1868, el gobierno de Luis Gonzélez Bravo conti-
nué en la misma linea que su antecesor. Pero la revolucién
de septiembre de 1868, iba a dar un nuevo vuelco a la si-
tuacion.

Con el cambio de régimen fueron replanteados los fun-
damentos del servicio de Estadistica, y el problema del ca-
tastro regresé a un primer plano. Una de las primeras me-
didas del nuevo Gobierno va ser la recuperacién del
personal de la Junta de Estadistica marginado en los afios
anteriores. El 11 de octubre de 1868 el presidente del Con-
sejo de Ministros, Francisco Serrano, nombraba para el
cargo de vicepresidente de la Junta a José Emilio de Santos.
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Los origenes del Instituto Geografico y Estadistico

A este nombramiento iba a seguir una rapida recuperacién
de muchos antiguos funcionarios de la institucién, por en-
tonces en situacién de cesantes .

Pero el problema no era sélo el personal. Se trataba de
recuperar también las competencias geograficas y catastra-
les perdidas o diluidas desde 1866. Desde comienzos de
1869 aparecen definidos claramente dos objetivos: reactivar
el levantamiento catastral, e integrar en el servicio de esta-
distica los trabajos del Mapa de Espafia. Respecto al catas-
tro, se ampli6 la contratacién de personal y se procedié con
rapidez a la elaboracién de nuevos planes de operaciones,
que serian aprobados por la Junta el 1 de marzo de 1869 38,
La recuperacién de competencias sobre el Mapa de Espaiia,
en cambio, fue un asunto mas delicado e iba a demorarse
casi un ano. La resolucién sobre este problema va a vincu-
larse, de hecho, a la completa reorganizacién del ramo de
Estadistica.

Los primeros cambios en este sentido fueron introduci-
dos por el Gobierno progresista de Francisco Serrano, que
en julio de 1869 procedié a la creacién de una Direccién
General de Estadistica, que venfa a asumir todas las com-
petencias ejecutivas de la antiguas direcciones generales de
operaciones geograficas y de estadistica. La Junta de Esta-
distica quedaba desde entonces reducida a un mero papel
consultivo.

La nueva Direccién General de Estadistica seguia de-
pendiendo de la Presidencia del Gobierno, y entre sus atri-
buciones reglamentarias van a consignarse la formacién y
conservacion del mapa topografico-parcelario, la ejecucién
de los censos generales, y los trabajos geodésicos necesarios
para el levantamiento de la Carta Geografica .

La Direccién de Estadistica quedé en manos de José
Emilio de Santos, que practicamente no tuvo tiempo ni de
tomar posesion del cargo, ya que en el mismo mes de julio
fue nombrado Intendente General de la isla de Cuba. Le su-
cedi6 en el puesto Victor Balaguer por entonces diputado a
Cortes. El segundo lugar en el escalafén era ocupado por el
ingeniero de Montes Francisco Garcia Martino.

La discusién en Cortes de los presupuestos generales del
Estado durante el otofio de 1869 dio lugar a un vivo debate
sobre las funciones y orientacién del servicio de Estadisti-
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ca. Victor Balaguer defendié con mucho énfasis la necesi-
dad de reforzar su presupuesto, y mantener la instituciéon
dentro del marco de la Presidencia del Gobierno. Sin em-
bargo, no conseguiria hacer prevalecer su criterio y dimiti-
ria poco después. José Echegaray, desde el Ministerio de
Fomento, y Laureano Figuerola desde Hacienda estaban
presionando en otra direccién. Ambos estaban convencidos
de la necesidad de otorgar al ramo de Estadistica un perfil
maés técnico, con el fin de dotarlo de la maxima estabilidad
y ponerlo a cubierto de los constantes vaivenes politicos.

Con este propésito se cred una comision, presidida por
Fermin Caballero, para que estudiase una posible reforma
del Ministerio de Fomento. El objetivo de la reforma no era
otro que traspasar el conjunto de los servicios estadisticos y
cartograficos al citado Ministerio. En efecto, un decreto de
26 de abril de 1870 dispuso que la Junta, la Direccion Ge-
neral de Estadistica y las oficinas provinciales del ramo se
integraran en Fomento.

Al hilo de todos estos cambios, el geodesta Carlos Ibafiez
e Ibafiez de Ibero asumié un papel cada vez mas relevante
en la institucién. El 7 de enero de 1870 habia sido nombra-
do Subdirector de Trabajos Geodésicos de la Direccion Ge-
neral de Estadistica, con el objeto de dirigir los trabajos del
Mapa de Espana traspasados a dicho servicio unos dias
antes. En los meses siguientes Ibaiiez de Ibero iba a asumir
la planificacién definitiva de un organismo de nuevo cufo:
el Instituto Geografico. Con la creacién de este centro en
septiembre de 1870 va a imprimirse un giro radical al pro-
yecto de informacion geografica disenado por la Junta de
Estadistica. Este giro puede concretarse en dos puntos: el
abandono del catastro parcelario y la concesién de priori-
dad absoluta al levantamiento del Mapa de Espana. En ade-
lante, y por muchas décadas, el Instituto Geografico iba a
ser fiel a esta orientacion.

El Instituto Geogralico se convirtié en una institucién de
notable peso en la Administracién civil del Estado, que re-
cogia los esfuerzos de quince anos de institucionalizacion.
Entre 1856 y 1870 la inversion destinada al servicio de Es-
tadistica represento el 50 % de las cantidades que el Estado
dedicé a Agricultura y mas del doble de lo gastado en Sani-
dad en el mismo periodo*’. Asimismo, una parte de los em-
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Los origenes del Instituto Geogriafico y Estadistico

pleados en el Instituto Geografico, el cuerpo de Topégrafos,
superaba ampliamente en nimero de individuos en el afio
1870 al cuerpo de Ingenieros de Montes.

El Instituto Geogréfico heredé el cuerpo de Topbgrafos
organizado por la Junta General de Estadistica. Ademas de
éstos también ingres6 en aquella institucién la plantilla de
dibujantes, de grabadores, de geodestas y de estadisticos
formados en el servicio de Estadistica desde mediados de la
década de los cincuenta. Por su parte, la Junta General de
Estadistica pasé a ser una instancia meramente consultiva.
Pero en septiembre de 1870, el nuevo organismo recogia un
importante legado y continuaba la labor iniciada en 1856
con la fundacién de la Comisién de Estadistica General del
Reino.
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