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Antonio Royo Villanova en la Academia 
(el terrorismo ante el derecho administrativo o una 

incursión en el nuevo derecho constitucional)

Manuel Martínez Neira
Universidad Carlos III de Madrid

Sería saludable y ejemplar que fuesen capturados los asesinos de don Eduardo Dato, vuestro 
insigne compañero, pero ¿no hubiera sido mejor evitar el crimen?

[…]
Todo el liberalismo del siglo pasado y aun de lo que va corrido del presente, pasará a la historia 

con un estigma: el de que los legisladores y los gobernantes han considerado más sagrada la pro-
piedad que la libertad.

Royo Villanova, El terrorismo

Sumario: 1. Planteamiento. 2. La recepción en la Academia. 3. El terrorismo como cuestión de 
derecho público. 4. La familia y la medalla 35. Apéndice.

1. Planteamiento
En la Real Academia de Ciencias Morales y Políticas, aquella que se había constituido en 

virtud de la ley de Instrucción pública1, la única a la que perteneció el catedrático de derecho 
administrativo Antonio Royo Villanova y Urieta (1869-1958) y en la que generosamente in-
virtió 38 años de su vida: queda documentada su asistencia a más de 900 sesiones de la junta.

Royo Villanova nació en Zaragoza, donde hizo los estudios y se licenció en la facultad 
de derecho2. Tras doctorarse en Madrid en 1893 —con una tesis sobre los contratos alea-
torios— fue profesor auxiliar en Zaragoza, encargándose de la cátedra de Derecho civil. En 
1895 obtuvo por oposición la cátedra de Derecho político y administrativo de la Universidad 
de Valladolid. Al dividirse aquella asignatura en 1900 se encargó de la de administrativo.

Junto a la cátedra, cultivó el periodismo: durante varios años fue director del Diario de 
Avisos (Zaragoza) y de El Norte de Castilla (Valladolid), y son innumerables sus artículos 
publicados en distintos medios. 

A la política dedicó otra gran parte de su actividad: durante la Monarquía fue varias veces 
diputado a Cortes y senador, director general de Primera enseñanza y senador vitalicio; en la 
República fue diputado y ministro de Marina. Se distinguió como gran defensor de la uni-
dad española frente al nacionalismo catalán, faceta que se acentuó con ocasión del Estatuto.

La documentación que obra en la Real Academia de Ciencias Morales y Políticas sobre 
Antonio Royo Villanova constituye la trama de estas páginas, y el momento más solemne de 

1 Creada por real decreto de 30 de septiembre de 1857 conforme a lo dispuesto en el art. 160 de la ley de Instruc-
ción pública, era una corporación del Estado sostenida con fondos públicos. El objeto de su instituto era cultivar las 
ciencias morales y políticas, ilustrando los puntos y cuestiones de mayor importancia, trascendencia y aplicación, se-
gún los tiempos y circunstancias.

2 Luis Jordana de Pozas, «In memoriam: Don Antonio Royo-Villanova», Revista de administración pública 27 
(1958), pp. 159 ss.
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la vida de un académico —el acto de su recepción en la institución, con su discurso— sirve 
para esbozar el calado de su pensamiento jurídico: a la altura de 1921 cuestionaba la sacra-
lización de la propiedad que había consumado el liberalismo decimonónico, proponiendo 
el instituto de la expropiación forzosa para prevenir el terrorismo; señalaba los derechos del 
hombre como eje del régimen constituido; reflexionaba sobre la novedad de los sindicatos, 
una reacción contra el individualismo jurídico del siglo XIX. ¿No podemos extraer de todo 
esto un cambio en el modelo constitucional?

2. La recepción en la Academia
Para ocupar la plaza de académico vacante por el fallecimiento del cardenal Guisasola Me-

néndez (Oviedo 1852-Madrid 1920), la suya fue la única candidatura presentada. En efecto, en 
sesión de 5 de octubre de 1920 se declaró vacante la plaza de académico de número, en la me-
dalla 35; y, con arreglo al artículo 11 de los Estatutos, se abrió el plazo de 15 días previsto para 
proponer candidatos a dicha plaza3. Podía ser propuesto, según el artículo 11 de los Estatutos, 
«personas que se distingan por sus conocimientos en los ramos del Instituto y [la Academia] 
considere más dignas». Recordemos que estos ramos o secciones eran: «una de Filosofía y de 
Historia con relación á las Ciencias Morales y Políticas; otra de Moral, Derecho, Educación 
é Instrucción pública, y otra de Política, Economía y Administración»4.

El catedrático de derecho administrativo fue propuesto por diez académicos: Amós Salva-
dor y Rodrigáñez, Rafael de Ureña, Conde de López Muñoz, Conde de Romanones, Adolfo 
Bonilla, Adolfo G. Posada, Joaquín Fernández Prida, Tomás Montejo y Rica, Julio Puyol y 
Alonso, Niceto Alcalá Zamora5. Escribo los nombres por el orden de antigüedad en la Aca-
demia, sin embargo la primera rúbrica que encontramos corresponde a Rafael de Ureña, de 
lo que puede deducirse que fue éste el promotor de la propuesta.

El 20 de octubre, al vencer el plazo, solo Royo Villanova había sido propuesto, circunstan-
cia de la que se dio cuenta en la sesión de 26 de octubre. En la misma, se presentó la lista de 
asistencias en el año anterior, para determinar los académicos con derecho a voto6. Enseguida 
Rafael de Ureña se dirigió por carta al candidato7:

3 Real Academia de Ciencias Morales y Políticas (RACMyp), Libro de Actas, núm. 20, f. 59 vto. Se refiere a: Esta-
tutos y Reglamento de la Real Academia de Ciencias Morales y Políticas, Madrid 1918. Fueron aprobados por Real orden 
de 25 de febrero de 1918 y publicados en la Gaceta de 1 de marzo; sustituyeron a los originales que databan de 1859.

4 Estatutos y demás disposiciones legislativas para el régimen de la Real Academia de Ciencias Morales y Políticas, 
Madrid 1883, p. 7.

5 La propuesta fechada el 19 de octubre, se presentó en una cuartilla con el timbre de la Academia, firmada por los 
indicados y cuyo texto decía: «Los Académicos que suscriben tienen la honra de proponer a la Academia para la plaza 
de Académico de número, en la Medalla 35, vacante por fallecimiento del Emmo. Sr. Don Victoriano Guisasola y Me-
néndez, al Excmo Sr. Don Antonio Royo Villanova, que reúne las condiciones exigidas por los Estatutos y Reglamen-
to y de cuya aceptación responden. Madrid 19 de Octubre de 1920. [rúbricas]». Véase el expediente del académico.

6 El artículo 26 de los Estatutos disponía que solo tenían derecho a voto los académicos que habían asistido al me-
nos a diez juntas durante el año anterior al día de la elección o estuviesen comprendidos en las excepciones señaladas 
en el artículo 27 del Reglamento. Eduardo Dato, presidente del Consejo de Ministros, y el Vizconde de Eza, ministro 
de Guerra, estaban en esta última situación. Así, los académicos que tenían voto eran: Sánchez de Toca, Conde de Li-
zarraga, Salvador y Rodríguez, Dato, Marqués de Figueroa, Altamira, Ureña, Conde de López Muñoz, Conde de Ro-
manones, Bonilla, Conde de Leyva, Conde de Torreanaz, Salcedo y Ruiz, Asín Palacios, Posada, Fernández de Prida, 
Montejo y Rica, Buylla, De Diego, Burgos y Mazo, Redonet, Vizconde de Eza, Pedregal, Puyol y Alonso, Vales Failde, 
Alcalá Zamora, López Núñez.

7 La minuta se conserva en el expediente del académico. La referencia corresponde a: Anuario de 1920. Real Aca-
demia de Ciencias Morales y Políticas, Madrid 1920.
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Excmo. Señor Don Antonio Royo Villanova
Mi querido amigo: [tachado: Anoche] En la sesión de ayer se leyó la propuesta de V., [tachado: 

única] para [tachado: presentada] Acad[émico] de n[úmer]o [tachado: en la vacante por].
En la junta del martes próximo, [tachado: día] 2 de N[oviem]bre, se hará la votación.
Es costumbre que el candidato deje una tarjeta á los Académicos antes de aquel día [tachado: 

para con cuyo objeto] para lo cual le remito el Anuario de la Acad[emi]a en cuya pag 30 [tachado: 
á 36] se halla la lista con las señas de sus domicilios [tachado: y numero] y señalados con lápiz azul 
los Acad[émicos] de n[úmero] efectivos.

Enhorabuena y un abrazo de su buen amigo.
Rafael de Ureña
27 O[ctu]bre 1920

Tras haberla anunciado a los interesados8, el 2 de noviembre se procedió a la votación, que 
se verificó por papeletas. Hecho el escrutinio resultó elegido Royo Villanova, lo que se co-
municó al día siguiente al ministro de Instrucción pública «para su conocimiento y efectos 
consiguientes»; así como al interesado. A éste, se le indicaba además cual era el plazo para 
tomar posesión y la forma de hacerlo, y se le exigía contestación oficial de su aceptación: lo 
que hizo a vuelta de correo.

Excmo. Sr.
Habiendo recibido el atento oficio de V.E. comunicándome el acuerdo de esa Real Acade-

mia eligiéndome Académico de número de la misma, en la vacante producida por fallecimiento 
del Emmo. Sr. Don Victoriano Guisasola y Menéndez que ocupaba la Medalla 35, me apresu-
ro a contestar a tan honrosa comunicación aceptando oficialmente dicho cargo y acompañando 
a esta aceptación la expresión sincera de mi profundo reconocimiento por honor tan inmereci- 
do.

Dios guarde a V.E. muchos años.
Madrid 4 de Noviembre de 1920.
[Rúbrica]
Excmo. Sr. Secretario perpetuo de la Real Academia de Ciencias Morales y Políticas.

El artículo 13 de los Estatutos establecía un plazo máximo e improrrogable de un año 
para la toma de posesión. En dicho acto, decía el artículo 14, el académico electo debía leer 
un discurso «sobre algún punto interesante de las Ciencias Morales y Políticas». El mismo 
debía elaborarse en un plazo máximo de ocho meses y se remitía al presidente para que éste 
designase al académico de número encargado de la contestación. Los dos discursos pasaban a 
informe de una comisión compuesta por el censor (que en el momento analizado era Rafael 
de Ureña) y otro académico elegido por el presidente9. 

8 «La ACADEMIA celebrará junta ordinaria el martes 2 de Noviembre próximo, á las seis y media de la tarde; y en 
ella se verificará la votación de la propuesta de Académico de número hecha en favor del Excmo. Señor Don Antonio 
Royo Villanova, en la vacante por fallecimiento del Excmo. Señor Don Victoriano Guisasola y Menéndez.– Lo que 
tengo el honor de participar á V.E., por hallarse comprendido en la lista de los Señores Académicos que tienen voto.– 
Dios guarde á V.E. muchos años.– Madrid 29 de Octubre de 1920.– El Académico Secretario perp[etu]o.– [Rubrica-
do: Conde de Lizarraga] Excmo. Señor Don –».

9 Art. 30 del Reglamento. Interesa también lo referido en 84-86.
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Y así transcurrieron las cosas en el caso que nos atañe: la Academia en sesión de 14 de 
junio de 1921 «se enteró con gusto de que V.E. [Royo Villanova] había remitido el discurso 
que se propone leer en el acto de su ingreso» y el presidente designó a Niceto Alcalá Zamora 
para realizar la contestación en nombre del cuerpo. El terrorismo, la libertad y la policía fue 
el tema elegido por el académico electo. Al día siguiente se expidieron sendas notificaciones 
a Royo Villanova, el acuse de recibo, y a Alcalá Zamora, la remisión del discurso.

Dentro del plazo prescrito, el académico de número designado para realizar la contes-
tación remitió su texto y en sesión de 11 de octubre de 1921 «la Academia se entera de ello 
con agrado» y acuerda que pasen los discursos a informe, para lo que el presidente designó 
a Clemente de Diego10.

En sesión de 25 de octubre Ureña y Clemente de Diego leyeron su informe proponiendo 
que se autorizase la lectura:

Los Académicos que suscriben han examinado el discurso de recepción del Académico electo 
Sr. Don Antonio Royo Villanova y el de contestación en nombre del Cuerpo, redactado por el Sr. 
Don Niceto Alcalá Zamora; y no encuentran inconveniente alguno en que dichos trabajos sean 
leídos en Junta pública.

Así tienen la honra de proponerlo a la Academia, con arreglo al artº 30 del Reglamento para los 
efectos del 40 de los Estatutos.

La Corporación acordará como siempre lo más acertado.
Madrid 25 de Octubre de 1921.
[Rúbricas]

En consecuencia, se acordó autorizar la lectura, lo que se comunicó al día siguiente al inte-
resado, al tiempo que se le remitían dichos trabajos para que procediera a la impresión11. Se le 
indicaba también que cuando la edición estuviere adelantada (es decir, a falta de la cubierta) 
se acordaría el día de celebración.

Para lo cual, el 12 de noviembre y con membrete del Senado, Royo Villanova escribió al 
presidente sugiriendo una fecha:

Excmo. Sr. D. Joaquin Sanchez Toca
Mi querido e ilustre amigo: Estoy imprimiendo mi discurso en Valladolid en la casa que suele 

editar mis modestos libros y para que puedan tirar la cubierta le agradecería me dijese lo antes po-
sible si podíamos fijar la recepción para el domingo 27 de Noviembre, contando naturalmente con 
Niceto a quien hago la misma consulta.

Con este motivo me repito de V. affmo. amigo y admirador
[Rúbrica]

La Academia señaló la fecha sugerida para celebrar la junta o sesión pública de recepción. 
Ese día, el domingo 27 de noviembre de 1921, a las tres y media de la tarde, el presidente de-
claró abierta la sesión, anunciando su objeto e invitando a Severino Aznar y Embid y a Ga-

10 El 12 de octubre se enviaron los dos discursos a Ureña como censor.
11 La impresión corría a cargo del interesado, tal y como establecía las normas; un ejemplo más de la escasez de re-

cursos económicos que padecía esta corporación y que la lectura de las actas ilustra de distintas maneras.
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bino Bugallal y Araujo (conde de Bugallal), «como mas modernos, para que acompañasen 
al nuevo Académico á su entrada al Salón»12. Royo Villanova leyó su «notable» discurso, 
«siendo muy aplaudido por los concurrentes».

Inmediatamente después el presidente concedió la palabra a Alcalá Zamora «quien leyó 
su discurso de contestación en nombre del cuerpo». La costumbre establecía que en estos 
actos la contestación no comportara ni la crítica ni la glosa de las ideas expuestas. Alcalá Za-
mora comenzó describiendo la personalidad del académico, repasó sus trabajos científicos, 
destacó su sentido jurídico13: 

Aun sin el estímulo de la contienda, revélase la fijeza de pensamientos de Royo Villanova en 
ciertos conceptos que se destacan como bases y se repiten cual motivos, dentro de la riqueza de su 
ideario; así sucede con la noción de actividad, primordialmente jurídica, ligada a la esencia de la 
Administración pública; con el concepto de la nueva descentralización, huyendo de divisiones te-
rritoriales autónomas, para buscar libertades sociales sobre agregaciones delimitadas por el interés, 
el fin o la profesión; con la coordinación final de limitaciones mutuas, que suponen los derechos 
individuales y las facultades de la autoridad; con la diferenciación, que en trato de benevolencia 
muy distinto, contrapone un federalismo liberal, constructor y expansivo a un nacionalismo estre-
cho, tradicional, regresivo, particularista.

«Atento […] al enlace de ciencia y realidad actual, con acierto eligió asunto candente y 
apasionado, no temiendo abordar en esta ocasión el problema del terrorismo». Calificó a 
Royo Villanova de hombre de izquierdas, y tachó al terrorismo de obsesión y vergüenza de 
la sociedad española.

Al concluir, «también fue elogiado y aplaudido». A continuación, el presidente declaró 
admitido como Académico de número a Royo Villanova y le impuso la medalla, le entregó 
el título y un ejemplar de los Estatutos. A continuación el flamante académico tomó asiento 
y se levantó la sesión.

3. El terrorismo como cuestión de derecho público
Detengámonos en el análisis del discurso, usando para ello el ejemplar que el protago-

nista dedicó a Jiménez Asúa14 y que ahora está depositado en la biblioteca de la Universidad 
Carlos III de Madrid.

El tema seleccionado por Royo Villanova sirve ya para trazar un rasgo característico de su 
personalidad intelectual. Como él mismo afirma, su vocación por el derecho administrati-
vo, su dedicación política y su inclinación hacia el periodismo hacían que se sintiese siempre 
atraído por la actualidad15. Esto es en mi opinión lo que hace interesante su estudio, pues 
analizándole nos situamos en un observatorio (obviamente parcial) que al proceder de un 

12 RACMyp, Libro de Actas, núm. 20, f. 149.
13 El terrorismo, cit., p. 66.
14 El terrorismo, la libertad y la policía. Discurso leído en el acto de su recepción por el Excmo. Señor Don Anto-

nio Royo Villanova y contestación del Excmo. Señor Don Niceto Alcalá Zamora el día 27 de noviembre de 1921, Va-
lladolid, Imprenta Castellana, 1921. Más tarde fue reproducido en Discursos de recepción y de contestación leídos ante la 
Real Academia de Ciencias Morales y Políticas al dar posesión de sus plazas a los individuos de número de la misma, to-
mo XIV, Madrid 1924, pp. 645 ss.

15 El terrorismo, cit., p. 7
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jurista nos presenta los cambios doctrinales y sociales que conforman la cultura jurídica del 
momento. Y es que era un jurista de verdad, que utilizaba el instrumental técnico para filtrar 
las realidades sociales y proponer soluciones doctrinales16:

He creído siempre que las concepciones científicas no son cosa aparte de las realidades sociales 
[…] que la contemplación objetiva de las realidades sociales, es un manantial de doctrina científica; 
que un hecho suele enseñar mucho más que un libro; que la humanidad vivió el derecho antes de 
conocerlo científicamente17.

La elección del tema estuvo claramente condicionada por el asesinato de Eduardo Da-
to que era también académico y en el momento de su muerte presidente del gobierno, 
hasta tres veces se le menciona en las páginas del discurso18. No era el primer presidente 
asesinado, antes lo habían sido Prim en 1870, Cánovas del Castillo en 1897, Canalejas en 
191219. El enfrentamiento entre la patronal y los sindicatos, sobre todo en Barcelona, al-
canzó durante su presidencia una intensidad inédita. Dato apoyó la denominada ley de 
fugas de 20 de enero de 1921 y la represión generalizada contra el pistolerismo por lo que 
se convirtió en el enemigo a batir de los anarquistas. El 8 de marzo de 1921 fue tiroteado 
desde un sidecar en marcha cerca de la Puerta de Alcalá en Madrid20. El hecho se pro-
ducía en un periodo convulso donde los atentados eran algo corriente, «días de pertur-
baciones sociales» en palabras del propio orador y que generaban un ambiente enrareci- 
do21:

Está fuera de duda que vamos a asistir a la más bella floración de crímenes de los tiempos mo-
dernos. El encarecimiento de la vida, la perturbación que sigue a los cataclismos sociales […] han 
decuplicado el número de las infracciones patentes: robos y agresiones. La guerra ha sido la escuela 
de la violencia; la miseria es la consejera de la venganza individual; la vida anormal ha enseñado la 
indisciplina. Policía de orden y policía judicial tendrán una labor inaudita. Y no es nada lo que se 
ve, comparado con lo que se prepara.

De ahí que afirmase en su discurso que el terrorismo era una cuestión de rabiosa actualidad 
que interpelaba al orden jurídico en su conjunto. Síntoma del llamado problema social, lo 
califica nuestro académico, no existiría sin la lucha de clases y a las diversas doctrinas comu-
nistas «todas las cuales contienen principios científicos que un hombre estudioso no puede 
menos de mirar con respeto»22. 

16 Paolo Grossi ha insistido muchas veces sobre esta característica del buen jurista, la capacidad para leer la realidad social 
y traducirla a doctrina jurídica, así, recientemente, en Íd., El novecientos jurídico: un siglo posmoderno, Madrid 2011, p. 26.

17 El terrorismo, cit., p. 7.
18 El terrorismo, cit., pp. 7, 25 y 55.
19 Para un contexto general resulta imprescindible la reciente publicación de Eduardo González Calleja, El labo-

ratorio del miedo. una historia general del terrorismo, Madrid 2012, especialmente pp. 145 ss.
20 Discursos pronunciados en el Congreso de los diputados por – con motivo del asesinato del presidente del Consejo de 

ministros Excmo. Sr. D. Eduardo Dato e Iradier, sesión del congreso de 9 de marzo de 1921.
21 El terrorismo, cit., p. 18. La cita corresponde a Edmond Locard, La police. Cequ’elle est, ce qu’elle devrait être, Pa-

ris 1919, p. 8.
22 El terrorismo, cit., p. 8. Sobre ello ya se refirió en Íd., Bolchevismo y sindicalismo. Conferencia del Excmo. Señor 

Don –, sesión del 20 de diciembre de 1919, Real Academia de Jurisprudencia y Legislación, Madrid 1920.
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El bolchevismo y el sindicalismo eran, en opinión del orador, las modalidades actuales res-
pectivamente del socialismo y el anarquismo. El sindicalismo perfeccionaba el anarquismo, 
tomando de éste el principio federal23:

La sociedad sindicalista es una sociedad sin Estado, como el anarquismo; no podemos al sindi-
calista encasillarle en los partidos socialistas, porque niega el Estado, suprime el Estado, aborrece el 
Estado, como los anarquistas; pero no son anarquistas, porque el anarquismo establecía la Commu-
ne y la célula de la Commune anarquista era un célula territorial, el municipio, que es una entidad 
que puede llamarse el soporte físico de aquel pueblo que encarna la sociedad municipal. El sindi-
calismo tiene más espiritualidad, se emancipa de los garfios territoriales que le sujetan y busca una 
solidaridad profesional, una federación, y se llama Confederación General del Trabajo en Francia, 
Confederación General del Trabajo en España, Confederación General del Trabajo en Portugal; 
siempre el vínculo federal. Pero el vínculo federal, no sobre la base territorial de los municipios, 
sino sobre la base espiritual, sobre la solidaridad profesional.

Al intentar imponerse en la práctica, bolchevismo y sindicalismo habían producido, al 
socializarlo, consecuencias en todo el orden jurídico: en el derecho político, al transformar el 
concepto del poder público; en el administrativo, al recoger en el servicio público las influen-
cias del llamado sindicalismo funcionalista; en el civil, al modificar el concepto de propie-
dad y el contrato de trabajo; en el penal, al tipificar los delitos sociales24; pero también en el 
procesal (el terror de testigos y jurado), en el internacional público (luchas concertada de los 
Estados) y el internacional privado (extradición en los delitos sociales)25. Y es que, concluirá: 
«La sindicación es un producto natural de los tiempos modernos. Es una reacción contra el 
individualismo jurídico del pasado siglo»26.

Pero el discursante se centraba en la materia que le era propia, para considerar el terro-
rismo ante el derecho administrativo27. Por terrorismo entiende «una novísima forma de 
delincuencia que ha producido en la sociedad justificada alarma por dos cualificadas circuns-
tancias: la audacia y la impunidad». 

El terrorismo no es […] un peligro para la seguridad pública, a la manera como lo son los mo-
tines y las revoluciones que, por movimientos colectivos, quieren subvertir las bases políticas de la 
sociedad y del Estado, no: el terrorismo es, ni más ni menos, que la frecuencia y repetición de delitos 
comunes (homicidios y asesinatos) que por su impunidad y por su audacia engendran el terror28.

Audacia que distingue al terrorista del delincuente «clásico» tal y como lo concebía el 
Código penal de 1870. Invita a reflexionar en concreto sobre el artículo 10, las circunstancias 
agravantes, número 15: «ejecutarlo [el delito] de noche o en despoblado». Cuando, por el 

23 Royo Villanova, Bolchevismo y sindicalismo, cit., pp. 14 y 15.
24 Luis Jiménez de Asúa, Los delitos sociales y la reforma del código penal, Madrid 1921; Marie-François Goron, Los 

anarquistas. Ravachol, Madrid 1899.
25 El terrorismo, cit., pp. 11-12.
26 El terrorismo, cit., p. 43. Como autoridad, se refiere a la obra de Louis Garriguet (rector del seminario de Avi-

ñón) que tuvo una amplia difusión en España a comienzos del siglo XX.
27 El terrorismo, cit., pp. 14-15.
28 El terrorismo, cit., pp. 27 y 28.
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contrario, impresionaba y alarmaba mucho más, hasta producir el terror de la sociedad, la 
repetición de atentados en pleno día y en los sitios más concurridos de las grandes urbes.

Las víctimas son escogidas y designadas por su posición económica y por su situación social en 
relación con un hecho moderno de innegable realidad: la lucha de clases. Son patronos, son obreros 
de este o del otro sindicato, los que caen heridos mortalmente, por la certera pistola automática29.

Pero la lucha social, como la política, debía someterse al derecho30:

Por culpa de todos, principalmente de los egoísmos en clases directoras y de la incomprensión 
e imprevisiones en los Poderes públicos, llegamos en la órbita de los conflictos sociales a estados 
de guerra semejantes a los de la última conflagración general de naciones, en la que los beligerantes 
procedieron como si el derecho, lo mismo el privado que el público, no hubiera existido jamás. 
También en esta guerra social, los crímenes perpetrados resultan sustraídos a la sanción penal de los 
ordenamientos jurídicos, en términos que los propios veredictos de la conciencia colectiva, además 
de no condenarlos, llegan hasta ensalzar y enaltecer a quienes en ello se singularizan.

La lucha de clases podía humanizarse por los actos soberanos del Estado. Suprimirla en el si-
glo XX era «históricamente, sociológicamente, positivamente» imposible; pero el Estado debía 
evitar que en esas contiendas se interpusiera el crimen. La máxima prevención estaba en supri-
mir la impunidad, pues al no ser descubiertos ni condenados los autores, resultaba en la prácti-
ca suprimida toda penalidad. Pero descubrir a los delincuentes no es un problema de Código 
penal, es una cuestión de policía judicial. Lo cual no corresponde al derecho administrativo. 

Ante esto, y partiendo de un planteamiento que califica de liberal, denuncia las dos so-
luciones a las que se recurría con más frecuencia en su momento: disminuir la libertad o 
aumentar la policía. Royo Villanova quiere situarse en el terreno de la policía preventiva: 
«Si la policía administrativa es esencialmente preventiva, la policía judicial es, por el con-
trario, represiva»31. Pero, «¿hasta dónde puede y debe llegar el Estado en su solícita preven-
ción?» Es decir, ¿qué limitaciones legítimas podían imponerse a los derechos individuales 
para suprimir el terrorismo? Esta es la cuestión de derecho administrativo, pues «toda la 
médula del derecho público está en reducir a una síntesis jurídica, la antítesis puramente 
de hecho en que aparecen la libertad del individuo y la existencia de la colectividad»32. 

Un gobernante moderno ha de aceptar la realidad social tal cual ella es. Nada de cohibir el pen-
samiento, ni su expresión gráfica en la prensa o su propaganda oral en reuniones públicas. Nada 
de impedir el derecho de asociación. Admitiendo serenamente la posibilidad de que el anarquista 
teórico o el revolucionario hojalatero pueda degenerar en el criminal que atente contra el sagrado 
derecho de la vida que el Estado tiene la obligación de defender, es preciso que la policía observe 

29 El terrorismo, cit., p. 22.
30 El terrorismo, cit., p. 22. La cita corresponde a: Joaquín Sánchez de Toca, Discurso del señor Presidente en la se-

sión de duelo (15 marzo 1921) con motivo del asesinato del presidente del Consejo de ministros Excmo. Sr. D. Eduardo Da-
to e Iradier, Academia de ciencias morales y políticas, Madrid 1921, p. 14.

31 El terrorismo, cit., p. 23. La cita corresponde a Edmond Moneyrat, La préfecture de police, Paris 1906, p. 54.
32 El terrorismo, cit., p. 26.
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todos aquellos movimientos de los ciudadanos que, comenzando por ser inofensivos, pueden luego 
ser equívocos y convertirse en verdaderamente preparatorios de un acto criminal.33

En opinión de Royo Villanova nada era más incongruente que tratar de prevenir crímenes 
terroristas imponiendo restricciones extraordinarias a la libertad de imprenta y al derecho de 
reunión34; o a la libertad de asociación35. Por el contrario, la solución estaba en el derecho ad-
ministrativo de policía36. ¿Cómo debía actuar la policía y qué restricciones había de imponer 
a la libertad individual para evitar los crímenes terroristas? Estos delitos terroristas —explica-
ba— suponen siempre una premeditación, y durante ese lapso de tiempo podía y debía actuar 
con eficacia la policía. De las distintas funciones que pueden identificarse en la policía (ob-
servar, prevenir, reprimir y descubrir) al orador interesaban las de observación y prevención.

El fundamento de la policía de observación radicaba —en su opinión— en una institución 
indispensable y bastante descuidada entre nosotros, el registro de policía: «un fichero que 
refleje, con su múltiple movilidad, la fluidez y la riquísima complicación de la vida ciudadana, 
el febril movimiento de los hombres en el tráfago de las grandes urbes»37. La combinación 
de las fichas de viajeros o de transeúntes con las de anarquistas o sindicalistas serían de gran 
ayuda para la labor policial.

A esta tarea de observación, se añade la de prevención: «el derecho del Estado a intervenir, 
prohibiendo o regulando ciertos actos que son anteriores a todo delito y que no están castigados 
en el Código penal»38. Y aquí aparece «uno de los puntos más interesantes para la policía del 
terrorismo», el relativo al uso de armas39. El autor criticaba así la facilidad con la que circulaban 
y se empleaban las armas cortas de fuego. Y pedía utilizar la ley de 16 de mayo de 1902, llamada 
de propiedad industrial, para impedirlo. En efecto, el artículo 97 de la citada ley declaraba:

La propiedad de una patente de invención, podrá ser objeto de expropiación forzosa, siempre 
que el interés general exija la vulgarización del invento o su uso exclusivo por parte del Estado.

La referida expropiación, será en cada caso objeto de una ley especial, que declare la utilidad 
pública y en la que se determine la indemnización que ha de percibir el propietario de la patente 
y quién deberá abonarla.

No pedía la supresión violenta de la libertad de la industria, sino su expropiación forzosa 
con la correspondiente indemnización. Al monopolizar el Estado la fabricación de armas 
cortas de fuego y limitar la libertad de comercio con el estanco de la venta de armas, podía 
prevenirse en gran medida el pistolerismo reinante.

Obviamente estas medidas restringían el derecho de propiedad, tanto de fabricación como 
de comercio; restricción que funda en palabras del orador «toda una nueva orientación de 
la actividad del Estado»40. En efecto, Royo Villanova pensaba que el liberalismo decimonó-

33 El terrorismo, cit., p. 50.
34 El terrorismo, cit., pp. 35-40.
35 El terrorismo, cit., pp. 41-47.
36 El terrorismo, cit., pp. 49 ss.
37 El terrorismo, cit., p. 51.
38 El terrorismo, cit., p. 53.
39 El terrorismo, cit., p. 54.
40 El terrorismo, cit., p. 57.
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nico pasaría a la historia con un estigma: «el de que los legisladores y los gobernantes han 
considerado más sagrada la propiedad que la libertad». Así, invitaba a replantear el artículo 
17 de la Constitución de 1876:

Art. 17. Las garantías expresadas en los artículos 4, 5, 6 y 9, y párrafos 1.º, 2.º y 3.º del 13, no po-
drán suspenderse en toda la Monarquía, ni en parte de ella, sino temporalmente y por medio de 
una ley, cuando así lo exija la seguridad del Estado, en circunstancias extraordinarias.

Sólo no estando reunidas las Cortes y siendo el caso grave y de notoria urgencia, podrá el Go-
bierno, bajo su responsabilidad, acordar la suspensión de garantías a que se refiere el párrafo ante-
rior, sometiendo su acuerdo a la aprobación de aquéllas lo más pronto posible.

Pero en ningún caso se suspenderán más garantías que las expresadas en el primer párrafo de 
este artículo.

Tampoco los jefes militares o civiles podrán establecer otra penalidad que la prescrita previa-
mente por la ley. 

Pues bien, al considerar éste la suspensión de las garantías constitucionales se refería a la 
libertad personal, detención, prisión, inviolabilidad del domicilio, libertad de residencia, 
libertad de pensamiento, de reunión y de asociación; pero declara intangible el artículo 10, 
la garantía del derecho de propiedad. Es lo que Niceto Alcalá Zamora se atrevió a calificar de 
«paradoja constitucional»41. Frente a ello, Royo Villanova subrayaba cómo42 

sin preocupaciones circunstanciales de defensa o conservación del régimen constituido, creyen-
do, firmemente, que los derechos del hombre son lo único sustantivo para el efecto de la protección 
jurídica, y que todas las demás instituciones legales son esencialmente adjetivas y como el embalaje 
político y administrativo para asegurar al hombre su derecho a vivir, es primordial deber del Estado 
realizar una acción de policía, mediante la cual se establezcan, en la libertad y en la propiedad de los 
individuos, aquellas regularizaciones absolutamente indispensables para evitar que la vida humana 
esté amenazada por la audacia y por la impunidad, que son las que cualifican el llamado terrorismo. 

4. La familia y la medalla 35
Como consecuencia de una neumonía y a la edad de 89 años, el viernes 7 de noviembre 

de 1958, a las cuatro de la tarde, en su domicilio (calle Fortuny, número 7), falleció el acadé-
mico de número Antonio Royo Villanova, acompañado de su esposa, Consuelo Fernández 
Cavada, y sus hijos, Pilar, Fernando, Segismundo, Elena y Consuelo. El luctuoso suceso se 
comunicó por escrito a todos los académicos, rogando «la bondad de concurrir» al sepelio 
que tuvo lugar al día siguiente. Al mismo acudieron en representación de la corporación el 
presidente, Martín Granizo y el secretario, junto a Yanguas Messía, Aznar y Embid, De Bil-
bao Eguía, Jordana de Pozas y Cuello Calón.

La manifestación de duelo fue calificada de impresionante por la prensa43. Fueron mu-
chas las personalidades que «desfilaron por el domicilio mortuorio para expresar su con-

41 El terrorismo, cit., p. 71.
42 El terrorismo, cit., p. 57.
43 En su expediente se conservan los recortes del diario ABC en los que aparece esquela, noticia del fallecimiento 

(sábado 8 de noviembre) y crónica del sepelio (domingo 9). Los dos primeros se reproducen en apéndice.
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dolencia por la desaparición del preclaro hombre público ejemplar y españolísimo»44. A 
las cuatro de la tarde se verificó el acto del entierro. En la presidencia del duelo figuraban 
entre otros los ministros de Justicia y Comercio, junto al profesorado de la Universidad e 
infinidad de amigos.

En la sesión celebrada el 11 de noviembre de 1958, el presidente ( José Gascón y Marín) 
pronunció una «sentida oración necrológica» que fue escuchada «con atención suma y 
recogimiento intimo»45. 

Se acordó dejar constancia en el acta y manifestar a la viuda la más sincera condolencia; así 
como encargar «seis Misas rezadas». Finalmente, el presidente declaró vacante la medalla 
número 35.

Las misas se dirían en la iglesia de religiosas Bernardas, calle del Sacramento, 9, el sábado 
22 y el domingo siguiente. Lo que se comunicó con antelación a los académicos (algunos 
excusaron su asistencia) y a la familia del finado.

En sesión de 3 de febrero de 1959 la academia eligió por unanimidad para académico de 
número en la medalla 35, a Segismundo Royo-Villanova, hijo del difunto46. El ingreso se 
produjo el 29 de marzo de 1960 y, como era costumbre, comenzó su discurso recordando a su 
antecesor en la medalla, aunque en esta ocasión sus palabras tuvieran por la relación familiar 
un significado especial47.

Apéndice
El EXCELENTISIMO SEÑOR DON Antonio Royo-Villanova y Urieta Catedrático ju-

bilado de Universidad; de la Real Academia de Ciencias Morales y Políticas; ex ministro, ex 
senador, ex diputado a Cortes, Gran Cruz de Isabel la Católica, etc. fallecio en madrid 
el dia 7 de noviembre de 1958 habiendo recibido los santos sacramentos y 
la bendicion apostolica

r.i.p.
Su esposa, doña Consuelo Fernández-Cavada; hijos, doña Pilar, D. Fernando, D. Segis-

mundo, doña Elena y doña Consuelo; hijos políticos, D. José Ignacio Ruiz-Obeso, doña 
Emilia Moreno Caracciolo y doña Guillermina Payá; hermano, D. Mariano Royo-Villanova; 
nietos, sobrinos y demás familia ruegan una oración por su alma.

La conducción del cadáver tendrá lugar hoy, 8 de noviembre, a las cuatro de al tarde, desde 
la casa mortuoria, Fortuny, 7, a la Sacramental de San Isidro.

El funeral se celebrará el martes, 11 de noviembre, a la una de la tarde, en la iglesia de Santa 
Bárbara.

Varios señores prelados han concedido indulgencias en la forma acostumbrada.

* * *

44 Entre otras personalidades, la crónica señala al presidente de las Cortes, Esteban Bilbao; ex ministro de Exterio-
res, Alberto Martín Artajo; embajador de Argentina, almirante Toranzo Calderón; subsecretario de Educación, Mal-
donado; presidente de la Diputación, marqués de la Valdavia; José Gascón y Marín, etc.

45 RACMyp, Libro de Actas, núm. 25, pp. 74 ss. y Expediente del académico.
46 RACMyp, Libro de Actas, núm. 25, pp. 92 ss.
47 Aspectos de la reforma administrativa. Discurso de ingreso en la Real Academia de Ciencias Morales y Políticas 

del Excmo. Sr. Don Segismundo Royo-Villanova, el día 29 de marzo de 1960 y Contestación del Excmo. Sr. Don José 
Gascón y Marín, Madrid 1960, pp. 7 ss.



968 manuel martínez neira 

abc, sábado 8 de noviembre de 1958, edición de la mañana, p. 51
Don Antonio Royo Villanova, el ilustre político, profesor y publicista, nació en Zarago-

za en 1869. Después de cursar los estudios de Derecho, con notas muy brillantes, en aquella 
Universidad, se doctoró en Madrid. Obtuvo por oposición en 1894 la cátedra de Derecho 
Político y Administrativo de la Universidad de Valladolid. Desde muy joven sintió una gran 
afición por el periodismo. En este aspecto es destacable su gestión al frente de «El Norte de 
Castilla», periódico en el que realizó importantes campañas y en el que siguió escribiendo 
después dejar la dirección. Colaborador en diarios de toda España —entre ellos ABC, «El 
Imparcial» y «El Sol», de Madrid— y en importantes revistas nacionales y extranjeras, es-
tuvo siempre dispuesto para cualquier labor docente y cultural.

Las actividades políticas de D. Antonio Royo Villanova se inician ya en su juventud. Du-
rante la Monarquía tuvo asiento en las Cortes, primero como diputado y después como sena-
dor, y desarrolló una actividad intensa. Orador elocuente, destacaron sus discursos en contra 
de las conjuras separatistas. su patriotismo estaba juera de duda y se puso siempre frente a 
las actividades regionalistas. Al proclamarse la República fue elegido diputado agrario por 
Valladolid, y defendió con tenacidad y entusiasmo los intereses de los agricultores. Sus inter-
venciones en el Congreso, sobre todo en las discusiones sobre el Estatuto y la Constitución de 
Cataluña, fueron frecuentes y por su actitud recibió el aplauso de los que veían la unidad na-
cional como único camino para la salvación del país. Para premiar su labor incansable contra 
todo lo que suponía separatismo, se proyectó un homenaje que no llegó a celebrarse a causa 
de los sucesos del 10 de agosto de 1932. En uno de los gobiernos que se formaron durante 
la época republicana, (1935), fue designado para la cartera de Marina, cargo que desempeñó 
fielmente, pero sin claudicar en sus ideas.

Como conferenciante, tuvo también una actuación destacada D. Antonio Royo Villano-
va. Ocupó cargos importantes en los Ateneos de Madrid, Zaragoza y Valladolid y en 1920 
fue elegido académico de la de Ciencias Morales y Políticas. Maestro en la ciencia del Dere-
cho y escritor prolífico, figuran entre las extensa lista de sus obras «El terrorismo, la libertad 
y la policía», «Los contratos aleatorios en el Código Civil español y en los extranjeros», 
«La regeneración y el problema político», «Las relaciones internacionales y los principios 
del Cristianismo», «La descentralización y el regionalismo», «Cervantes y el derecho de 
gentes», «La guerra en El Quijote», «El problema catalán», «Cuestiones obreras», «Las 
Haciendas locales», «Elementos de Derecho Administrativo», «El nacionalismo regiona-
lista y la política internacional de España» y «La regencia de doña Cristina y el Derecho 
Público español». Finalmente, en 1940, escribió un libro muy interesante, titulado «Treinta 
años de política antiespañola». Se trataba en realidad de una Historia de España desde la 
muerte de Sagasta y ponía de relieve los actos de los malos patriotas, la acción funesta de los 
separatismos y la responsabilidad de los que no atajaron los males que aquejaron a España 
durante todo ese período.

Jubilado por la edad, siguió interviniendo en la política hasta que se produjo el Alzamien-
to Naciones, en 1936. Entonces se apartó de toda actividad, Don Antonio Royo Villanova fue 
un patriota ejemplar que luchó tenazmente por la integridad nacional. Sus campañas frente 
al separatismo, en el Congreso, no han sido olvidadas.

Hombre franco, cordial, gozó de gran popularidad y fue prototipo de político tenaz, que 
acometió con honradez las empresas en que intervino.
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