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ESTUDIOS

LA ARTICULACION
EN CUERPOS DE LA
FUNCION PUBLICA ESPANOLA

ORIGEN, EVOLUCION Y RESULTADOS
ANTE LA CLASIFICACION DE PUESTOS DE TRABAJO

Por ANDRES DE LA OLIVA DE CASTRO
© 35.084.8/9(46)

I. Introducciéon. Planteamiento del tema

1. El sistema armonico de cuerpos y puestos de itrabajo previsto

en la Ley de Bases de Funcionarios Civiles del Estado de 1963 y la

conveniencia prdactica de estudiar el tema de los Cuerpos de Fun-
cionarios ’

L Decreto 865/1964, de 9 de abril (BOE del 10), por el que se
E establecen las bases para la clasificacion de puestos de traba-
jo y formacion de plantillas organicas, en desarrollo de diver-

sos preceptos de la ley de Funcionarios civiles del Estado de 7 de
febrero de 1964, como dice Gorrochategui’, «a pesar de su brevedad,

1 gLa descripcion y clasificacion de puestos de trabajo en la Adminis-
tracion publica espafiola.» Informe del Centro de Formacién y Perfecciona-
miento de Funcionarios, Alcalé de Henares, redactado por Eduardo GORRO-
CHATEGUI, para la Table Ronde del Instituto Internacional de Ciencias Ad-
ministrativas. Varsovia, junio 1964, Publicado en la Revista Internacional
de Ciencias Administrativas, vol. XXX, 1864, num. 4, pp. 345-353.
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pues no llega a las dos paginas de texto, ¥ el tecnicismo de su
redaccion, que puede dificultar para el lector no iniciado la com-
prensién de su alcance, constituye sin duda, junto a la legislacién
que desarrolla, uno de los dos o tres jalones fundamentales en
la evolucién del sistema funcionarial espafiol, y, de ser llevado
a la practica con éxito, est4 quizd llamado a convertirse en un
foco importante de interés para los estudiosos de la Funcién pu-
blica comparadas.

La finalidad de esas disposiciones es, en smt.esxs integrar ar-
moénicamente el sistema de organizacién de personal de tradicién
napolednica, basado en la existencia de cuerpos de funcionarios, -
vigente en Espafia hasta la fecha, con el sistema de clasificaciéon
de puestos (position classification), predominante en los paisesidel -
continente americano®.

La explicacién, el porqué de este intento de armonizacion de
dos sistemas de estructuracién de la Funcién publica, seria ra-
zonable buscarlo exponiendo el significado, caracteres y aspectos
positivos ¥ negativos de cada uno de ellos. Sin embargo, a pesar
de que el sistema de cuerpos es el caracteristico de 1a -Adminis-
tracion espafiola, paraddjicamente, creo mas necesario en este
momento estudiar su origen y evolucién que dedicar muchas pé-
ginas a la clasificacién de puestos de trabajo, que ya cuenta con
abundante bibliografia.

Por otra parte, el tema del origen y evolucion de los cuerpos
de funcionarios en Espafia es, por si solo, enormemente arduo.
No hay ningin estudio de conjunto ni tampoco trabajos parcia-
les que faciliten su conocimiento.

2. Los dos hitos fundamentales —1852 y 1918— del proceso de la
funciéon publica espafiola; otros periodos o fases menos conocidos,
pero importantes

Cuando en manuales y tratados de nuestro Derecho adminis-
trativo se han expuesto, siempre con parquedad, las normas sobre
funcionarios piblicos, apenas si se ha hecho mencién de otras
disposiciones que las contenidas en el real decreto de Bravo Mu-
rillo de 18 de junio de 1852, considerado como primer hito de 1a

*  Cfr. GORROCHATEGUI. Informe c¢Tt, p. 345.
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Funcién publica espafiola, ¥y en el llamado Estatuto de Funcio-
narios de 22 de julio de 1918. Lo mismo ocurre en los discursos
de presentacion a las Cortes Espafiolas de la ley de Bases de 1963
y en la exposicion de motivos de este texto legal®.

Es, por consiguiente, obligado referirse a esos dos momentos
fundamentales del proceso histérico de la Funcién publica en
Espafia: 1852 y 1918; comprobar cémo se configuraba entonces
¥, sobre todo, dejar claro lo que se establecia acerca del sistema
de cuerpos y de la asignacién de funciones a los mismos. Pero
existen etapas intermedias mucho menos conocidas a las que
es necesario referirse, y una evolucién profunda entre 1918 y 1963,

" periodo éste que no por mas proximo resulta menos dificil de
investigar con datos fehacientes.

s

* Hasta hace un siglo —decia el Ministro subsecretario de la Presidencia
del Gobierno, en el discurso que pronuncid en la sesiéon de las Cortes Espa-
fiplas de 15 de julio de 1963— «la designacién y cese del funcionario piiblico
era simplemente fruto de la gracia, y hasta el real decreto de 18 de junio
de 1852, refrendado por don Juan Bravo Murillo como bresidente del Con-
sejo de Ministros, no se establece un sistema de Jjustificacién de méritos
para el reclutamiento de los funcionarios». «La ley de Bases de don Antonio
Maura, de 22 de julio de 1918, ¥y su Reglamento, de 17 de septiembre del
mismo afio, completd algunos aspectos de la legislacién anterior; pero, sobre
todo, termind con el régimen de cesantias, estableciendo la inamovilidad
del funcionario, quien en lo sucesivo no podria ser separado del servicio
mas que mediante expediente y previa audiencia del interesado» (discurso
citado, recogido en el vol. Funcionarios Civiles del Estado, en la coleccion
de «Textos legales», editada por el BOE. Madrid, 1964, pp. 18-19).

«En sus trazos fundamentales —insiste la exposicién de motivos de la
ley de Bases de 1963—, la ordenacién de la funcién publica espafola arran-
ca del decreto de 18 de julio de 1852..., primer paso hacia una ley de fun-
cionarios que no logré ver aprobada (Bravo Murillo) por cesar en el Go-
bierno poco tiempo después. La ley de Bases de 22 de julio- de 1918 y su
reglamento de 7 de septiembre del mismo afio, en gran medida, no hicieron
sino completar y retocar algunos extremos del régimen establecido por Bra-
vo Murillo» (Funcionarios Civiles del Estado, ed. cit., del BOE, pp. 82-83).
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II. Evolucion del sistema de cuerpos entre 1852 y 1918

3. Objetivos y puntos bdsicos del Real Decreto de Bravo Murillo
de 18 de junio de 1852

Ya hace bastantes afos, el profesor Jordana de Pozas habia
hecho notar que el R. D. de Bravo Murillo significaba el comienzo
del fin de una etapa de nuestra legislacion de funcionarios, ca-
racterizada por la pura discrecionalidad *.

Este R. D. constituyé la primera manifestacion positiva del
proposito de regularizar el ingreso, ascenso, clasificacion, do-
tacion y derechos de los empleados publicos®. En su Exposicion
de motivos se decia que «una deplorable experiencia ha venido
a demostrar que el no exigir requisitos y condiciones necesarias
para la entrada en la carrera de la Administraciéon equivale a
constituir los destinos.patrimonio de un favor y a convertir, por
otra parte, la practica en ciega rutinas °.

El examen del R. D. de 1852 arroja el siguiente resultado:

a) Las «categorias de los empleados de la Administracion ac-
tiva del Estado» se fijan en cinco: primera, jefes suberiores;
segunda, jefes de administracién; tercera, jefes de negociado;
cuarta, oficiales, y quinta, aspirantes a oficial (art. 1.9.

b) Se formula un extraordinariamente vago criterio de clasi-
ficacién de dichas categorias que «se hara por ministerios, y en

4+ Derecho Administrativo, Contestaciones al cuestionario del ejercicio
tedrico de oposiciones al Cuerpo de Secretarios de Ayuntamiento de 1. cate-
goria. Madrid, 1924, p. 105.

5 Cfr. ALCUBILLA : Diccionario de la Administracion Espafiola, 6. edi-
cién, 19117, t. VI, p. 603, nota 1.

¢ Antes de 1852 existia una curiosa clasificacién de empleados, estable~
cida en una real orden de 19 de agosto de 1852. Esta real orden dividia los
empleados en meritorios, escribientes, oficiales y jefes. Prevenia que no fue-
sen admitidos en los destinos de Hacienda, ni pudiesen ascender en ellos sino
los individuos que reunieran ciertas circunstancias, a fin de que no fueran
agraciados los que carecian de los conocimientos e idoneidad necesarios,
«haciendo cesar el error en que muchos se hallan de que obteniendo el
nombramiento para cualquier destino ya se tiene toda la aptitud necesaria
para servirlo, o qQue basta contar muchos afios de servicio para ser buenh
empleado» (Coleccion Legislativa, t. 11. p. 252).
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cada uno de éstos, por ramos, uniendo los que sean de una misma
indole v naturaleza, y separando los que no tengan entre si la
conveniente relacién o analogia» (art. 2.°). Al pretender concretar,
s6lo se dice que «para colocar a los empleados en la categoria
respectiva se atendera a la indole, importancia y trascendencia
"de los cargos con sueldos del erario, ya se desempefien sus fun-
ciones en la Administracién central o en la provincial» (art. 3.°).

c) Se fijan los sueldos de las diferentes categorias: 50.000 rea--
les, al menos, los de la primera; 40.000, 35.000, 30.000 y 26.000 los
de la segunda; 24.000, 20.000 y 16.000 los de tercera; 14.000,
12.000, 10.000, 8.000 y 6.000 los de cuarta, y 5.000, 4.000 y 3.000 los
de quinta (cfr. art. 9.°). '

d) Los subalternos, a quienes no se reconoce el caracter de
empleados publicos, ¥y que tampoco quedaran sujetos a escala
determinada, son definidos como los «que con diferentes deno-
minaciones s6lo presten un servicio material, cualquiera que sea
la asignacién o premio que se les seflale» (art. 9.°, parrafo ultimo).

e) Hay una gran preocupacién por unificar las escalas de
sueldos, al preceptuar que «todas las dependencias de la Admi-
nistracién activa se reglamentaran con sujecién a la escalay
antes citada (cfr. art. 10).

f) Preocupa asimismo el mantenimiento de las situaciones
scondémicas adquiridas, para lo cual se dispone que al reglamentar
las escalas de sueldos se cuide de «que ninguno de los empleados
actuales descienda del sueldo que en el dia goce» (art. 10).

g) Los nuevos sueldos debian encerrarse dentro de los limites
presupuestarios, cuidando que <«no se excedan los créditos que
en el presupuesto tengan asignados» las dependencias de la Ad-
ministracién (art. 10)". ‘

h) En los articulos 11 a 45 se abordan las siguientes cues-
tiones:

— de ingresos, ascensos ¥y nombramientos tratan los articu-
los 11 a 24, 27 a 30 y 35 y 36. Apunta, vagamente, en estos
preceptos el requisito de la titulaclén como exigencia, ca-
lificada pero no exclusiva, para alcanzar ciertas categorias;

— integracién de militares en la Administracién civil (articu-
los 25, 26 y 32);

" Los articulos 4 y 5 establecen disposiciones bastante sumarias sobre
ciertos puntos relativos a preocupaciones caracteristicas de la época : hono-
res, consideraciones personales, tratamientos, uniformes.
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— empleos de las diversas carreras que han de cubrirse ne-
cesariamente con naturales de paises de Ultramar, articu-
los 28 ¥ 31;

— organos de personal: consejos o juntas de jefes, articulo 33;

— régimen diseiplinario, articulos 34, 40, 42 y 43;

— movilidad en los destinos, articulo 41;

— licencias, articulo 39;

— ambito de aplicacion, concretado por via negativa, ar-
ticulo 44: ‘

— reglamentos especiales por cada ministerio con un inope-
rante deseo de homogeneidad, art. 45.

4. Terminologia del Real Decreto de 1852: Intrascendencia fun-
cional, ausencia de la expresion «cuerpo de funcionarios»

La terminologia empleada en el R. D. de 1852 no proporciona
indicio seguro alguno sobre la existencia de un criterio funcional
en la clasificacion de los funcionarios. Se usan los términos «ca-
tegorias», «carreras», «cargosy, c<clases», «destinos», «<empleosy,
«ramos», «plazasy y «vacantes».

De todas estas expresiones, la de «categorias» es sin duda la
predominante —aparece, por lo menos, en 18 articulos—, y sobre
ella descansa toda la armazén del decreto que responde a las
caracteristicas propias de una organizacién de tipo jerarquico.

De las otras expresiones, las mas significativas, a mi modo de
ver, son las de «ramo» y «carreray.

Lo que por ningun lado se encuentra es la denominacién
«cuerpo», cuya idea, en algun caso, parece estar expresada con la
palabra «carrera» (asi, el art. 44, parrafo 3, habla de «carrera
diplomaéaticas) ®.

¢ La variedad de significado de los restantes términos que emplea el
real decreto de 1852 es muy grande: a) La expresién ramos aparece en los
siguientes articulos: 2., la clasificacién de las categorias se har& por
ministerios y en cada uno de éstos por «ramos»; 27, «en cada categoria
del respectivo ramo...»; 80, se publicard anualmente en los boletines el
escalaféon «de todas las categorias y ramos»; 45, se aplicarn las reglas del
decreto «a las oficinas y dependencias de sus respectivos ramos», etc.
b) De carreras se habla en el articulo 28: «se destinard en las diversas
carreras el conveniente numero de empleos...»; 44, parrafo 3.°, «los em-
pleados de la carrera diplomética»; 44, namero 7.°, «a la carrera de las
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5. Desarrollo por los ministerios del Real Decreto de Bravo Mu-
rillo. El reglamento para el Ministerio de Hacienda de 1 de octubre
de 1852, el sueldo, moédulo para las categorias

Arroja mucha luz al tema de la clasificacién de los funcio-
narios ver c6mo desarrollaron los ministerios, en aplicacion del
articulo 45 del R. D. de 18 de junio de 1852, las normas del mismo.
Lo hicieron, por lo menos, los Ministerios de Hacienda, Goberna-
nacion y Gracia y Justicia.

Muestra expresiva de los criterios seguidos se encuentra en el
Reglamento que para llevar a efecto el Decreto de Bravo Murillo
en el Ministerio de Hacienda se aprobé-por R. O. de 1 de octubre
de 1852. El capitulo I.de este Reglamento se ocupa de la clasifi-
cacién por categorias, estableciendo la siguiente en su articulo 1.°:

Primera categoria: comprende al Subsecretario del Ministerio,
Directores generales de las Rentas Piblicas y de la Deuda del
Estado «y a todos los demds funcionarios cuyo sueldo no baje
de 50.000 realess. '

armas...»; 48, parrafo 8.°, «a las demés carreras duyos empleados tengan
condiciones especiales por las cuales se distingan especialmente de la Admi-
nistracién activa», etc. ¢) El término cargos se usa en el articulo 3.°, «cargos
con sueldo del erario»; 6., «se abonaran para cesantia y jubilacién  los
afios servidos en cargos correspondientes g dicha quinta categoria»; 32, «car-
gos destinados exclusivamente a dichas clases (militares)», etc. d) La pala-
bra clase aparece en el articulo 26 : «se destinard en cada. clase de las subal-
ternas...»; 82, «cargos destinados exclusivamente a dichas clases (milita-
res)»; 41, conservar ¢en la clase en que estuviere» y conferir el ascenso al
aue le siga en la escala; 45, «las clases de que trata el articulo anterior»,
etcétera. e) La palabra destino aparece en los siguientes articulos y con los
significados que se deducen de las frases que se citan : «sueldo de destinoy,
articulos 85 y 36; «destino de residencia fijan, art..37; «destino de sueldo
superior», art. 37; «suspenso del ejercicio de su destino», -art. 40; «servir
destinoy, art, 41; «reposicidon de destinon, art. 42, etc. f) La palabra empleo
se usa en las siguientes locuciones y articulos: art. 5.°, empleados .de las
cuatro primeras categorias que «hayan entrado en los empleos»; art. 33,
«propuestas para los empleos»; art. 34, «suspensién de empleo y sueldoy;
art. 11, «empleos de las dos primeras categorias»; art. 24, «empleos de la
primera y segunda categorias»; art. 28, «se destinard en las diversas carre-
ras el conveniente nimero de empleos»; art. 29, «los ascensos y los nom-
bramientos para empleos de todas las categorias», etc. g) La locucion plazas
se usa en los articulos 18: «plazas de aspirantes», y 19, «plazas de oficial»,
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Segunda categoria: comprende a los oficiales de la Subsecreta-
ria, subdirectores de las direcciones del Ministerio, visitadores de
Hacienda <y demés funcionarios cuyo sueldo no baje de 26.000
realess.

Tercera categdria: a los oficiales de Subsecretaria, jefes de
negociado de las Direcciones generales, administradores, contado-
res e inspectores de las Administraciones de rentas de provincia
«y demds funcionarios cuyo sueldo no baje de 16.000 reales».

Cuarta categoria: comprende a los oficiales de las oficinas ge-
nerales, administradores, oficiales de la Administracién provincial
«cuyo sueldo no baje de 6.000 realess.

Quinta categoria: oficiales de las oficinas y otros empleados’
de igual cla_se cuyos sueldos no bajen de 3.000 reales’.

6. Escalas generales y especiales que no reflejan la fuitura distin-
cion en cuerpos, carencia de criterios funcionales

La R. O. del Ministerio de Hacienda de 1 de octubre de 1852
establece una distincion muy interesante entre escala general y
escalas especiales.

Frente a lo que pudiera presumirse, en la escala general se
integran <los empleados de la primera y segunda categorias». Los
de las categorias restantes figuraran —dice el articulo 3.° de la ci-
tada R. O.— «en tantas escalas especiales cuantos son los ramos
que a continuaciéon se expresan: Tesoro Publico, Caja General de
Dep6sitos, Contabilidad de Hacienda Publica, Contencioso de Ha-
cienda Publica, Contribuciones Directas, Estadistica y Fincas del
Estado; Aduanas, Derechos de Puertas y Consumos; Rentas Es-
tancadas, Fabricas de Efectos Estancados, Casas de Moneda ¥y

® No se asignan a ninguna categoria: a) los subalternos del Servicio de
la Hacienda publica, que ya guedaban excluidos por el articulo primero del
real decreto de 1852, v que se definen en la real orden de 1 de octubre del
mismo afio al decir que se consideran tales «los escribientes y todos aquellos
empleados que con diferentes denominaciones desempefien oficios materiales
en sus dependencias, cualquiera que sea ¢l sueldo que disfruten»; b) aque-
llos empleados «cuya retribucién no sea fija, sino proporcional», entre los
que se cita expresamente a los administradores de Loterias, continuando
todos ellos «con su caracter actualy.

DA-1965, nim. 96. ANDRES DE LA OLIVA DE CASTRO. La articulaciéon en Cuerpos de la Funcion P...



DA-1965, nim. 96. ANDRES DE LA OLIVA DE CASTRO. La articulacién en Cuerpos de la Funcién P...

i . v ‘ Estudios. N

Minas, Loterias, Deuda Publica, Comision Central de Liquidaciéon
y Cobranza de Débitos Atrasados, Junta de Clases Pasivas, Sub-
secretaria del Ministerio ¥ Archivo del Ministerio».

La ordenacién de los funcionarios de las respectivas categorias
no es igual en la escala general que en las escalas especiales. En
la general se sigue el criterio de la antigliedad («la escala general
de funclonarios de primera y segunda categorias se formara por
Subsecretaria en vista de las relaciones por el orden de antigiie-
dad que le pasaran todas las oficinas generales al efecto»). En
cambio, en las escalas especiales rige el libre arbitrio de la supe-
rioridad («las escalas especiales seran formadas por las respecti=
vas oficinas centrales, con sujecién a la aprobacién superiors).

Como puede apreciarse, se clasifican empleados o funcionarios,
no funciones, y la clasificacién en categorias tiene efectos casi
exclusivamente econémicos, tomando, ademas, como base predo-
minante las propias situaciones econdémicas existentes. .

Corroboran estas conclusiones los articulos 4.° y 6.° del Re-
glamento. comentado. Las escalas se estableceran —dice el ar-
ticulo 4.— «por orden de sueldos y con arreglo a las plantillas hoy
existentes, sirviendo de base el sueldo asignado al destino en los
presupuestos, sin consideraciéon a las obvenciones o emolumentos
que disfruten con ocasién del empleos *. Por si existia alguna
duda, el articulo 6.° habla expresamente del sueldo que «sirva de
base a la clasificaciény .

1o En este ultimo inciso asoma la existencia, ya en 1852, de otros con-
ceptos retributivos para los empleados de Hacienda, diferentes al sueldo en
sentido estricto.

1 Un reconocimiento o atisbo de lo que se llamaria hoy Cuerpo Espe-
cial, aparece en el capitulo IV de esta real orden de 1 de octubre de 1852,
que, bajo el epigrafe «Empleos periciales» y en un unico articulo, el 23,
establece : «La provisién y ascenso de aquellos empleos que por la indole de
sus funciones se declaren de caracter pericial serdn objeto de los reglamen-
tos especitiie que propongan oportunamente las direcciones del Ministerio
de Hacienda a que pertenezcan.»
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7. El Reglamento de 28 de octubre de 1852 pdra el Ministerio de la

Gobernaciomn, aparicién de los «<empleados facultativosy; inmediata

alteracién de ese reglamento y sus categorias en los dos afios
siguientes

El desarrollo del R. D. de Bravo Murillo para el Ministerio
de la Gobernacién no difiere, basicamente, del Reglamento que
para el de Hacienda aprobara la R. O. de 1 de octubre de 1852,
como no sea, brimero, en que la norma que aprobd el reglamento
de Gobernacion fué de mayor rango, un R. D. de 28 de octubre
del mismo afio, y segundo, porque la idea de cuerpo especial
aparece mas clara en su .articulo 25, que, al tratar de los «em-
pleados facultativos», dispone que se regiran por sus «reglamentos
especialesy 2.

Pero una serie de tres RR. DD.—de 10 de julio y 21 de oc-
tubre- de 1853 y 9 de agosto de 1854— alteran pronto para el

12 Los preceptos mas interesantes del reglamento del Ministerio de la
Gobernacién; que aprobé el real decreto citado de 28 de octubre de 1852, son
los siguientes: Art. 1.°: Comprende la primera categoria, de las cinco que
se establecen por el real decreto orginico, al subsecretario y directores gene-
rales del ministerio; la segunda, a los subdirectores y oficiales del ministe-
rio, con todos los demas funcionarios de los diferentes ramos dependientes
del mismo, siempre que no baje su sueldo de 26.000 reales; la tercera, a
los secretarios de los gobiernos de provincia, auxiliares del ministerio y
demés empleados cuyo sueldo no baje de 16.000 reales; la cuarta, a los
auxiliares del ministerio, oficiales de los gobiernos de provincia y demés
empleados cuyo sueldo no baje de 6.000 reales; la quinta, a todos los demés
cuyo sueldo no baje de 3.000 reales. Art. 2.°: Los empleados de la primera
y segunda categoria figuraran en una sola escala general. Art. 3.°: Los
comprendidos en las restantes figurardn en tantas escalas especiales cuan-
tos son los ramos o carreras siguientes: auxiliares del ministerio; auxilia-
res del Consejo Real; secretarios y oficiales, de los gobiernos de provincia;’
administradores, interventores y oficiales de Correos; secretarios y oficlales
de las Juntas de Sanidad; idem de Beneficiencia que estén pagados por el
erario; comandantes mayores y ayudantes de presidios; jefes, comandantes
y ayudantes de Telégrafos. Art. 4.°: No estardn sujetos a escala los em-
pleados en el ramo de vigilanela publica, ni los administradores recauda-
dores de los gobiernos de provincia. Art. 25: El nombramiento y ascensos
de los facultativos empleados en los ramos de Sanidad y Beneficencia, y en
los establecimientos penhales u otros dependientes de este ministerio, se veri-
ficaran segiin prescriban los reglamentos especiales.
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Ministerio de la Gobernaéiﬁn el contenido de la clasificacion de
categorias del R. D. de Bravo Murillo .

. El camino, que se repetira cientos de veces en nuestra historia
administrativa, es doble: las reorganizaciones estructurales o re-
formas organicas, por un lado, y las modificaciones retributivas
de los funcionarios, por otro.

.

S.F Significado de la reforma de 1852; categorias jerdrquicas ¥y
econdmicas, no funcionales

En sintesis, como se comprueba por el andalisis del articulado
del R. D. de Bravo Murillo y de los reglamentos para su aplica-
cién, la finalidad perseguida fué, sobre todo, poner término en lo
posible a la arbitrariedad en el nombramiento de personal y lograr
un minimo de ordenacitn en las retribuciones de los funcionarios.

Con esas finalidades, la legislacion de 1852 establecié una cla-
sificacién de «categorias», con significacién jerarquica y econé-
mica, que agrupaba a los funcionarios por Ministerios y, dentro
de éstos, por «ramoss. En el seno de los ramos aparecian unos
grupos especificos integrados en «carreras». ’

Pero el sistema de cuerpos, aunque en germen, no se encuentra
todavia expresamente articulado. '

13 Estos tres RR. DD constituyen un capitulo vivo de la historia ad-
ministrativa y politica del siglo xmx. Los tres se titulan como disposicio-
nes «reformando la planta de la Secretaria del Ministerio de la Goberna-
cién», El primero, el de 10 de julio de 1853, lleva la firma del ministro don
Pedro de Egafia; el segundo, de 21 de octubre siguiente, la del conde de
San Luis, y el tercero, de 9 de agosto de 1854, la del ministro don Francisco
Santa Cruz. Patente demostracién de como los incesantes cambios politicos
afectaban a las estructuras administrativas y al régimen de la Funcién
publica. En todos ellos hay modificaciones organicas y de la clasificacion de
categorias y consiguientes retribuciones de los funcionarios. El méis extenso,
de mayor enjundia, pero también el mas efimero, fué el de 10 de julio
de 1853. Contiene una detallada descripcién de la estructura y funciones
del Ministerio de la Gobernacién y, en cierto modo, fué el méas perfecto al
establecer una clasificacién de los funcionarios de ese Ministerio basada
no sélo en las categorias retributivas, sino en las funciones.desempefiadas,
gue se describen con cierta precisién. -

DA-1965, nim. 96. ANDRES DE LA OLIVA DE CASTRO. La articulacion en Cuerpos de la Funcion P...



DA-1965, nim. 96. ANDRES DE LA OLIVA DE CASTRO. La articulacion en Cuerpos de la Funcion P...

103 22

9. Idea general previa del periodo comprendido entre 1852 y 1918:
Intentos de reforma integral de la funcidén publica; continuas
alteraciones fragmentarias

El periodo que media desde la promulgacion del R. D. de
Bravo Murillo de. 1852 hasta la Ley de Bases de 22 de julio
de 1818 es dificilmente reducible a sintesis. Aparecen continuos

‘ cambios por la doble via apuntada. Casi sin excepcidn, las leyes
anuales de Presupuestos del Estado de esta etapa producen alte-
raciones del régimen funcionarial ™.

Hablo de «alteraciones» de la Funcién publica para distinguir-
las respecto a su «reformas, considerada ésta como ordenacién
integral, racional, documentada '°. En este sentido, de reforma de
nuestra Funcién publica sélo cabe hablar —y con no pocas re-
servas, como se vera—en 1918 y 1963. Otros muchos anuncios
e intentos reformadores no pasaron de eso ',

11 Destacan las originadas en las leyes de Presupuestos de 1864, 1865,
1866, 1870, 1876, 1878, 1892, 1893, 1895, 1911 y 1914, A algunas de ellas se
aludird maés adelante, sobre todo a la de 1876. )

15 Lag alteraciones de la Funcién publica producidas como consecuencia
o reflejo de modificaciones en la estructura de nuestra Administraciéon
constituyen uno de tantos capitulos inéditos sin investigar. Sefialo el tema
porque agui no podré abordarlo sino de pasada, ¥y es materia interesanti-
sima, digna de estudio. No cabe duda de que la progresiva configuracién,
tambhién a base de alteraciones, del numero, nombre y funciones de nues-
tros ministerios desde las Cortes de Cadiz, incidié en la construccioén, des-
ordenada y casl violenta, del sistema de cuerpos. La ultima prueba se
encuentra en las consecuencias que para dicho sistema produjo la creacién
de los Ministerios de Informacion y Turismo y de la Vivienda.

1 De 1858 a 1910 he podido registrar los siguientes intentos y anuncios,
y sospecho que hubo bastantes més :

a) La real orden de 7 de febrero de 1858 de la Presidencia del Consejo
de Ministros, encargd al Consejo de Estado gue propusiese al Gobierno las
bases para una ley, fijando «definitivamente» las circunstancias para el
ingreso y ascenso en los empleos de la Administracién publica (Coleccion
Legislativa, t. 75, p. 178).

b) El real decreto de 1 de marzo de 1865 de la Presidencia del Consejo
de Ministros dispuso: que se cree una «comisién que, examinando las dife-
rentes condiciones de las diversas carreras civiles del Estado y las especiales
de ciertos cargos de la Administractén civil y econdémica, formule con la
urgencia posible, ¥ que debe esperarse. del celo de sus individuos, un pro-
yecto de ley que determine las circunstancias que han de concurrir para el
ingreso, ascenso, recompensas, traslacién, suspensién, cesantia, jubilacién y
separacion de los empleados publicos en los diversos ramos».
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El panorama legislativo de casi todo este periodo lo resumia
Fernandez de Velasco en una obra poco citada y muy interesante,
El Estatuto de funcionarios, publicada 'en 1916. Distinguia en dos
grupos las leyes y principales disposiciones: las de aplicacion ge-

¢) El real decreto de 4 de marzo de 1866 aprobé el «reglamento organico
de las carreras civiles de la Administracion publica», que contenia diez ca-
pitulos ;: Capitulo®I, De las categorias y clases de los empleados de la Admi-
nistracién civil; II, De los honores y consideraciones de los empleados de
la Administracion civil; III, Del ingreso de los empleados; IV, De los as-
censos en las carreras .civiles; V, Del nombramiento de los empleados;
VI, Del término para tomar posesion los empleados civiles; VII, De la sepa~
racién de empleados; VIII, De los escalafones y hojas de servicio; IX, De
las licencias; X, De las correcciones disciplinarias que pueden imponerse
a los funcionarios publicos. En este efimero reglamento habia una regula-
cion muy precisa de las «oposiciones» como sistema de seleccion de fun-
cionarios. .

' d) Pocos meses después, otro real decreto, de 13 de julio de 1866, derogé
el anterior reglamento orghnico de 4 de marzo y.anuncié una «préxima
reforman», que no se llevé a efecto. Expresamente decia en su articulo 2.°:
«El Gobierno presentard a las Cortes en la préxima legislatura un proyecto
de ley en que se resuelva definitivamente este importante asunto. Dado
en Palacio a 13 de julip de 1866. El presidente del Consejo de Ministros,
Ramon Maria Narvaez» (Gdceta de 14 de julio).

e) Un decreto-ley del Gobierno provisional del general Serrano de 26 de
octubre de 1868, en su articulo primero, derogé las disposiciones de las
leyes de Presupuestos de 25 de junio de 1864 y 15 de julio de 1865 sobre
ingreso y ascenso en las carreras de la Administracion civil. Y en su articu-
1o 2.° dispuso que «los ministros, teniendo en cuenta la situacién del Tesoro
publico, para no aumentar sus cargas con haberes pasivos, y las condiciones
de servicios, moralidad e inteligencia que concurran en los que aspiren a
ingresar en la Administracién del Estado, nombrarin y ascenderan libre-
mente los empleados de sus respectivas dependencias, interin una ley esta-
blece las reglas a que ha de sujetarse el ingreso y ascenso en la Administra-
cién civil econémicay.

7} La ley de Presupuestos' de 28 de febrero de 1873, articulo 9., dis-
puso : «El Gobierno presentard una ley de empleados general y especial de
Hacienda.» .

g) La ley de 16 de enero de 1879 (Presidencia) mandd que una comi-
sién nombrada por la Presidencia del Consejo de Ministros procediera in-
mediatamente a redactar un proyecto de reformas en la organizacién admi-
nistrativa, civil y econémica, ¥ en el procedimiento administrativo (Gaceta
de 17 de enero). ' '

h) TUn intento muy importante de reforma fué el de Canalejas, que
llegé a publicarse como proyecto en la Gaceta de 7 de. octubre de 1910.
Pretendia unificar la carrera administrativa en todos los ministerios, ca-
rrera administrativa general que -—expresaba Canalejas en el preAmbulo—
debia responder a «principios generales... respetando las prevenciones adop-
tadas para los cuerpos facultativos o especiales y reservando a cada minis-
tro la facultad de condicionar en los reglamentos la aplicacién de los pre-
ceptos que ahora se proponeny», Las disposicliones del proyecto se dirigian
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neral a todos los Ministerios y las especiales para cada uno de
ellos *'.

‘Para Fernandez de Velasco, en sintesis, la «categoria» hacia
referencia al lugar jerarquico; la «clase» se determinaba por el
sueldo de que se disfrutaba dentro de la categoria. Y concluia:
«<no tiene otro alcance esta clasificacion. Asi, los empleados de
cada categoria tendran los mismos honores y consideraciones,
aunque disfruten sueldos diferentes. La clasificacion de las cate-

unicamente «a afirmar, unificar y perfeccionar la legislacién existente», res-
petando las bases cardinales de la ley de 1876, que son tres: 1.* Prohibicién
de ingresar en los destinos de la Administracién civil por categoria superior
a la de oficial quinto; 2. Excepcién a favor de los poseedores de titulo
académico, de facultades o estudios superiores, que podrén inaugurar su
carrera burocréatica con el rango de oficial segundo, y 3. Necesidad de con-
tar en cada clase dos afios por 1o menos de a,nt;lguedad para ascender a
otra més elevada.

Se debia «asegurar definitivamente la estabilidad (de los funcionarios)
en todos los ramos», vy exigirles pruebas de idoneidad que deberian ser
apreciadas «no s6lo en sus revelaciones tedricas o doctrinales, sino en su
significado practico y de aplicacién inmediata», pero «concediendo a la
antigliedad la recompensa que aconseja la justician y al ministro «la fa-
cultad de .realizar una seleccién discreta que mitigue los rigores de la
norma exclusivamente cronolégica».

El acceso a la Administracién se proponia gue se realizara por concurso
entre aspirantes para la provisién de plazas de oficiales quintos; por exa-
men para el ingreso en ellas, ¥ por oposicién para las de oficial de segunda
clase. El ascenso habia de conferirse mediante la aplicacién de tres turnos,

uno de oposicién, otro de antigliedad rigurosa y el ltimo de eleccién. Es-

tablecia turnos especiales para la reposicién de cesantes y excedentes, y
excluia de todos los establecidos los cargos para cuyo desempefio se re-
quiriese prestacién de fianza,.

17 Como disposiciones generales, cita FERNANDEZ DE VELASCO : Real de-
creto. de 18 de junio de 1852; leyes de Presupuestos de 1876, 1885, 1892
y 1895; real orden de 24 de noviembre y 31 de diclembre de 1913. Como
especiales, las referentes a Hacienda: Ley de 19 de julio de 1904; real
orden de 10 de mayo de 1911; real orden de 7 de octubre de 1911; real
decreto de 27 de julio de 1914. Gobernacién : Ley de 14 de abril de 1808;
real decreto de 31 de enero de 1911. Fomento : Ley de 4.de junio de 1908;
real decreto de 9 de junio de 1911; real orden de 28 de marzo de 1912;
real orden de 9 de abril de 1912; Reg. real decreto de 4 de julio de 1912.
Gracia y Justicia: Ley de 12 de agosto de 1908; real decreto de 11 de
noviembre de 1912. Instruccién Publica: Ley de 1 de enero de 1911; real
decreto de 24 de febrero de 1911; reglamento de 28 de mayo de 1915.
Presidencia del Consejo de Ministros: Ley de 30 de junio de 1914; regla-
mento de 4 de enero de 1915 (FERNANDEZ DE VELAScO : El! Estatulo de Fun-
cionarios, Principios generales, Legislacién extranjera, Legislacion espaﬁola
prélogo de Antonio Royo VILLANOVA Madrid, 1916, pp. 111-1132).
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gorias se hace por Ministerios, ¥ en cada uno de éstos por ramos,
atendiendo a la indole e importancia de los cargos» **

Es significativo que un administrativista de la cahdad de Re-
caredo Fernandez de Velasco despache en tan pocas lineas la
caracterizacién de este periodo legislativo. Ya se vera que, con-
templada con una perspectiva que no podia alcanzarse en 1916,
aquella legislacién cobra un sentido que, sin paliar la exactitud
del juicio de Fernandez de Velasco, es mucho mas profundo y
rico en consecuencias.

10. La Ley de Presupuestos de 1876, llamada «ley de Empleados

publicosy, fase importante y poco conocida de nuesira funcién

publica,; aspectos primordiales; el freno a la arbitrariedad de
nombramientos ’

Durante los veintiocho afios que median entre su promulga-
cién y la ley de 19 de julio de 1904, determinados articulos de la
ley de Presupuestos de 21 de julio de 1876 constituyeron un ntcleo
de cierta importancia en el laborioso proceso de la ordenaciéon de
nuestros funcionarios. Tan es asi que a pesar de que la ley
de Presupuestos -de 1876 s6lo dedica una media docena de articu-
los a los funcionarios, en la practica legislativa ulterior y en
la jurisprudencia lleg6é a conocerse con el nombre de «ley de
empleados publicos de 1876». Los aspectos principales que abordo
fueron los siguientes:

a) Prohibicion de abono de haberes a funcionarios gue ca-
rezcan de condiciones legales y sefialamiento de estas condiciones,
entre las que merece destacar el papel que se asigna ya a los
titulos académicos .

\
18 FERNANDEZ DE VELASCO, ob. cit, pp. 113- 114

19 A1t1culo 26 de la ley de Presupuestos de 1876 : Los mdenadores ¥y 10s
interventores de pagos, bajo su responsabilidad personal, no haran abono
alguno de haberes a los funcionarios publicos que obtuvieren nombra-
miento no ajustado a las reglas contenidas en este articulo y en los tres
siguientes : Primera. Los cesantes pueden volver al servicio activo en des-
tino de igual categorfa y clase que el gue hayan desempefiado.—Segunda. No
se podré ingresar en destino alguno de la Administracién del Estado sino
por la quinta clase de oficiales de Administracion. Los que tengan titulo
académico de facultades o estudios superiores podran ingresar en destino
de oficial de Administracién de tercers clase—Tercera. Para ascender de una
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b) Requisitos para ser nombrado Subsecretario, jefe superior
de Administracion y gobernador *°.

¢/ Nombramiento para plazas de subalternos, en favor de
personal militar ..

d) Incompatibilidad de cargos en la provincia segun la natu-
raleza de los funcionarios*.

e) Normas sobre la confeccion de escalafones generales de los
diversos ramos de la Administracion civil; disposicién posible-
mente la de mayor trascendencia de la ley de Presupuestos de 1876,
puesto que, en cie1:to modo, constituyé el germen de los cuerpos

clase a otra se requerirdn dos.afios de servicios en la inmediata inferior A
ademaés, el nuimero proporcionado de afios de servicios prestados al Estado
que defterminen los reglamentos. Para el cumplimiento de esta disposicién
se dictd el real decreto de la misma fecha, 21 de julio de 1876.

20 Articulo 27 de la ley de Presupuestos 1876 : Primero. Para obtener
el cargo de subsecretario se requiere ser o haber sido senador ¢ diputado a
Cortes.

Segundo. Para los demas de jefes superiores de Administracidn, ser ¢ ha-
ber sido senador o diputado a Cortes en dos elecciones generales, contar diez
afios de servicio en la Administracién civil o haber disfrutado un sueldo
igual o superior a 8.750 pesetas.

Tercero. Para el de gobernador, tener treinta y cinco afios de edad,
ser 0 haber sido senador o diputado a Cortes, jefe de Administraciéon, haber
desempefiado el cargo de secretario de goblernos de primera clase y otro
destino de igual categoria durante dos afios, haber servido al Estado a lo
menos durante ocho afios, haber sido elegido dos veces diputado provincial
o concejal en poblaciones de mas de 30.000 almas o capitales de provincia,
o consejero provincial durante cuatro afios.

21 Articulo 28 de la ley de Presupuestos 1876.: Para las plazas de subal-
ternos de la Administracién civil serAn nombrados con arreglo a la ley de
3 de julio de 1876 los licenciados del Ejército y Armada o cuerpo de volun-
tarios que bajo cualquier denominacién hayan contribuido a vencer la
ultima insurreccién carlista.

22 Articulo 29 de la ley de Presupuestos 1876: Los empleados de la
Administracion del Estado en los ramos civil ¥y econdémico que sirvan en la
peninsula con sueldos mayores de 1.500 pesetas, no podran ejercer sus cargos
en las provincias de su naturaleza, en las que hayan adquirido vecindad
dos afios antes de sus nombramientos, ni en las que posean bienes raices
o ejerzan alguna industria, granjeria o comercio. Se exceptian de la dispo-
siciébn que precede todos los destinos correspondientes a la Administracion
y los de la provincla de Madrid, los gobernadores de las provinclas, los
empleos gue exigen fianza y los de orden publico, los que pertenezcan a
carrera en que se ingrese por oposicion, y' los secretarios de las universidades
¥ juntas de instrueccion publica,
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generales que se van formalizando por el procedimiento de apro-
bacion de escalafones de esta misma naturaleza general *°,

Estos escalafones, frente a los de la mayoria de los cuerpos
constituidos por leyes especiales, eran de caracter abierto, en
tanto que los de estos ultimos cuerpos se denominaban de ¢escala
cerraday. Matiz importante, porque con las escalas cerradas, pro-
pias de los que se llamarian cuerpos especiales, se pretendia cor-
tar el paso a la Integracién masiva del personal militar en la
Administracion civil, integracién gque se hizo mas acusada en
virtud de la Ley «de sargentos» de 10 de julio de 1885 **.

f) Normas sobre abono de tiempo en favor de los empleados
. cesantes *. :

23 Articulo 30 de la ley de Presupuestos 1876 : El Gobierno dispondra la
formacién de escalafones generales de los diversos ramos de la Administracién
civil, dictando al efecto las reglas que juzgue convenientes. Los oficiales y
aspirantes del Consejo de Estado continuaran figurando en el escalafon
respectivo, y gozaran de los mismos derechos que conceden a los catedréaticos
los articulos 117 y 118 de la ley de Instruccién publica de 9 de septiembre de
1857, asi como de los beneficios y .garantias que en concordancia con el
ultimo de dichos articulos establece el 266 de la ley Hipotecaria en sus pa-
rrafos tercero y cuarto a favor del subdirector, oficiales y auxiliares de la
Direccién de los Registros civil v de la Propiedad y del Notariado.

24 He ahi otro capitulo de la Funcién publica gue exige por si solo un
amplio estudio: las relaciones entre las normas relativas a militares y las
referentes a funcionarios civiles, y la integraciéon de militares en la Admi-
nistracion civil, que han originado abundantisima legislacién en todos los
paises, especialmente en los periodos postbélicos. ‘Militares y funcionarios,
tema con pasado, presente y futuro en la dindmica organizativa de la
Funcién publica. Recuérdese, en cuanto a nuestro pasado, la relacién no sélo
de proximidad cronolégica, entie: a) la ley de 29 de junio de 1918, de Bases
para la reorganizacién del Ejército, que a este fin, pero también al de la
mejora econbémica del personal militar, autorizé gastos cifrados en mas de
1.300 millones de pesetas; v b) la ley de Bases o Estatuto de Funcionarios
de 22 de julio de igual afio que, entre otras cosas, principalmente fué de
aumento de haberes a los empleados civiles. Y en cuanto al presente, no
es necesario subrayar que la ley 31/1965, de 4 de mayo, sobre retribuciones
de funcionarios de la Administracién civil del Estado, en su disposicién final
décima establece gue «el Gobierno, a propuesta del ministro de Haclenda y
previa iniciativa de los Ministerios del Ejército, Marina y Aire, remitird a
las Cortes dos proyectos de ley de retribuciones: uno, del personal militar
y asimilado de los tres ejércitos, y otro, de los funcionarios civiles de la
Administracién militar». Adviértase también la relacién entre el decreto-ley
14/1965, de 6 de noviembre; el decreto 3382/1965, de 6 de noviembre, v la
orden de 24 de noviembre de 1965, sobre régimen transitorio de retribuciones
del personal militar y funcionarios civiles de la Administracién militar.

25 Articulo 31 de la ley de Presupuestos 1876 ; Se entenderd de abono en
las respectivas carreras, puramente como tiempo de servicio, el que los em-
pleados cesantes inviertan en el desempefio de las delegaciones creadas
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Como puede apreciarse, la llamada Ley de empleados publicos
de 1876 no aportd criterio racional alguno para la diferenciacion
funcional entre cuerpos generales y cuerpos especiales, ni tuvo
presente, dentro de cada uno de esos sectores o cuerpos, el unico
criterio 16gico; es decir, el de las funciones respectivamente des-
empefiadas. Significé s6lo—y ello no era poco para la época—
un paso mas en pro de la inamovilidad de los funcionarios, en 1a
lucha por establecer limites a.la arbitrariedad de los nombra-
mientos. )

Comentando este propésito, tantas veces intentado a lo largo
“del siglo x1x, se dijo que «s6lo indirectamente, por las amenazas
de responsabilidad dirigidas a los ordenadores e interventores de
pagos» en el articulo 1° de esta ley de Presupuestos de 1876,
<«vino a contenerse la liberalidad ministerial, que antes mostraba
su prodiga omnipotencia en la concesién de mercedes enrique-
nasy *.

11. La etapa 1504-1917: Leyes separadas para los funcionarios de
cade ministerio «no pertenecientes @ cuerpos organizados o cons-
tituidos por leyes especialess. Aportaciones positivas

A pesar de todos los intentos, desde 1852 a 1918 no puede de-
cirse que se estableciera un minimo de régimen funcionarial
estable. No obstante, 1a etapa que se inicia a partir de 1904 habria
de contribuir de modo decisivo a.la articulacién de nuestra Fun-
cién publica.

La figura de Antonio Maura comienza a sefialar su paso Dpor
nuestra Administracién en el primer Gobierno conservador (1903-
1904) del recién inaugurado reinado de Alfonso XIII. La austeri-
dad caracteristica del politico mallorquin le impulsa a suprimir
el sistema de subvenciones clandestinas —el «fondo de reptiless—
y a luchar contra la graciosa concesién de destinos, que tampoco
habia cortado la ley de Presupuestos de 1876.

Materializacion legislativa de este propédsito fué la ley de 19 de
julio de 1904, promulgada siendo ministro de Hacienda del Go-

para practicar la liquidacién con el Banco de Espafia en la recaudacién de
contribuciones (Coleccién Legislativa, t. 117, p. 62). -

26 ALCUBILLA : Diccionario de la Adminisiracion espafiola, 6.+ ed., VI,
pagina 596.

o
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bierno Maura, Guillermo J. de Osma; ley que regulé «el ingreso, as-
censo y separacion de los funcionarios dependientes del Minis-
terio de Hacienda, que no pertenezcan a cuerpos constituidos por
legislacion especials. Esta ley, vigente, aunque con alteraciones,
hasta la aprobacién del estatuto de 1918, sirvio de «guia y modelo
de las que a su imagen y semejanzay * fueron adoptadas por los
deméas ministerios.

Con la ley de 1904, para los funcionarios de Hacienda, se
inicia una etapa de «leyes de funcionarios para cada ministerios»:
de 14 de abril de 1908 para el Ministerio de la Gobernacién, de
4 de junio del mismo afio para el de Fomento, de 1 de enero de 1911
para el de Instruccién Publica, de 30 de junio de 1914 para la
Presidencia del Consejo de Ministros y de 23 de diciembre de 1915
para el Ministerio de Gracia y Justicia.

El balance de esta etapa ha de considerarse hoy negativo, sin
desconocer lo que de positivo tuvo para su momento. Formalmen- -
te, ¥y como aportacién positiva, representé una cierta ordenacion
del caos legislativo en cuanto parecio sefialar la tendencia a la
elevaciéon de rango —ley—de las disposiciones sobre funcionarios
y a considerar estas disposiciones como auténomas o independien-
tes de las de indole estructural y presupuestaria. Ha de notarse,
en efecto, que hasta entonces la unica disposicién importante, re-
ferlda estricta y exclusivamente a la Funcién publica, habia tenido
s6lo el rango de decreto, el de Bravo Murillo de 1852.

Material o sustancialmente, la aportacion primordial de esta
etapa consisti6 en reforzar el objetivo de la inamovilidad. Objeti-
vo, por supuesto, que no era nuevo, pero en el que se avanzo
mediante una serie de medidas que si tampoco eran nuevas, se
potenciaron al establecerse de manera mas terminante y siste-
matica. Estas medidas gue con cierta insistencia —pero con va-
riantes que la evolucién posterior haria m4as -agudas— se reco-
gleron en las leyes citadas de 1904, 1908, 1911, 1914 vy 1915 fueron
sobre todo: : _ .

a) El sistema de furnos para ingreso y ascenso, que dentro
de sus imperfecciones representé un limite a la arbitrariedad de
los politicos **;

b) La necesidad de motivacion legal de todos los nombra-
mientos **;

"

* AvLcuBiLLA ; Diccionario, 6.* ed., VI, p. 597.
28 Cfr, articulo 1.° de la ley-de 19 de julio de 1904. -
29 Cfr. articulo 2.° de la ley cit., 1904.
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¢) El empleo a fondo del instrumento del escalafén que, con
su automatismo nada funcional, cumpli6 el papel de garantia
formal importante y sirvié, asimismo, para frenar los abusos del
favoritismo *°;

d) El turno de cesantes por reforma de plantilla o supresion
de destino atenué las injusticias ocasionadas por las continuas
- alteraclones en la estructura ministerial; alteraciones subsigulen-
tes a los cambios de Goblerno motivadas por el deseo de susti-
tuir las personas designadas por el anterior equipo;

e) La publicidad de los nombramientos de funcionarios, como
requisito previo a su toma de posesion, y la publicidad asimismo
de los movimientos de personal *';

- f) Mayores garantias en los exdmenes de ingreso: carécter
escrito de las pruebas; publicidad de los ejercicios; anuncio del
numero de plazas a cubrir y prohibicién de aprobar a numero’
superior de candidatos: publicidad de las listas de aprobados;
derecho a optar a las vacantes por el orden de calificaciéon ob-
tenida, ete.®, ¥

¢g) La insistencia en la responsabilidad pecuniaria de los jefes
de dependencias que autorizasen la toma de posesion y de la
Ordenacion de pagos que acreditara haberes a funcionarios nom- -
brados sin sujecién a las disposiciones de la ley *.

-12. Balance negativo del periodo 1904-1917: Particularismo, cardc-
ter fragmentario, escisién de la funcidén publica, deslegalizacién

Como contrapartida, las leyes de 1904 y afios siguientes, al
subrayar, con la solemnidad propia de su rango normativo su-
perior, el cardcter particularista y fragmentario de la legislacién
sobre la Funciéh publica, pusieron fin a la esperanza de la tantas
veces anunciada ley general de Funcionarios.

3 Cfr. articulo 3.° de la ley cit., 1904.

31 Cfr, por ejemplo, articulos 4 y 10 de la ley cit., 1904.

32 Cfr. articulo 5.° de la ley cit., 1904. El articulo 6.° establecia que el
cargo de delegado de Haclenda tenian derecho a ocuparlo los «funcionarios
del ramo, incluso los que pertenecieran a cuerpos especiales», exigiendo para
unos y otros igualdad de requisitos : dos afios con la categoria de jefe de ne-
gociado de segunda y doce anos de servicios a la Administracién.

33 Cfr, articulo 11 de la ley cit., 1904,
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Ademas, estas leyes consagraron la escisién de nuestra Funcién
publica en los dos grandes grupos: el de los funcionarios regidos
por ellas y el de los pertenecientes a <«cuerpos constituidos por
legislacion especial». Escision, y ello es lo mas grave, de la que
estuvo ausente todo criterio funcional; que fué -—y asi ha seguido
siendo hasta nuestros dias en la mayoria de los casos— debida
s6lo a motivos de oportunismo legislativo **.

Mas tampoco dentro del sistema de leyes para cada ministerio
se pudo mantener una linea congruente. Asi, en el caso de la
del Ministerio de Hacienda, de 1904, su sistema normativo se
vi6 profundamente alterado por disposiciones posteriores de ran-
go inferior, como el R. D. de 27 de julio de 1914, en el que
literalmente se habla ya de «Cuerpo general de la Administra-
ciény *°, : i

Digno de subrayar es también que al final de este periodo se
consagra una técnica de «deslegalizacion» de la Funcion publica,
que habia de emplearse abundantemente en lo sucesivo: la tec-
nica de las c¢autorizaciones», establecida por una ley de 2 de
marzo de 1917 que, por su contenido, fué conocida precisamente
con ese nombre: <ley de autorizacioness.

III. El Estatuto de 1918, herencia aceptada por la ley de 1963

13. La Ley de Bases de 1918 y su Reglamento: Finalidades per-
seguidas

La ley de Bases de 22 de julio y el Reglamento de 7 de sep-
tlembre de 1918, constituyen un conocido conjunto normativo de
la Funcién puablica, 1o que exime de una exégesis detallada. Pero,
sin embargo, no parece haberse calado suficientemente en el

* En la citada ley de 1904, si se compara su epigrafe o denominacién
con el articulo 6.°, se advierte clara la identificacién entre 1os que en el
epigrafe se demoninan «cuerpos constituidos por legisiacién especial» y los
que ya ese articulo 6.° llama «cuerpos especialesy.

35 Curiosamente, ese real decreto de 27 de julio de 1814, completado por
una real orden de & de agosto del propio afio, dice que seguirédn riglendo las
disposiciones de la ley de 1904 mientras no se modifiquen legislativamente;
pero —afiade— «condicionadas por las reglas» de este decreto. Y las reglas
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auténtico signiﬁéado de la reforma de 1918. Importa, por ello,
poner claramente de relieve esa significacién que viene dada por
las finalidades u objetivos perseguidos.

Esos objetivos pueden reducirse a tres: primero, logro defini-
tivo de la inamovilidad de los funcionarios; segundo, mejora de
sus retribuciones econémicas, y tercero, perfeccionamiento del
sistema selectivo «de méritoy, a través de la figura de la «opo-
siciéons, que quedari ya arraigada en la 1eg1slacién ¥ eh la vida
social espafiola.

Est4 reconocido que el Estatuto de 1918 implicé un indudable
avance respecto a la situacion que sustituyé. Mas sin negar este
juicio, cuando se ha estudiado la evolucién legislativa anterior,
puede apreciarse qQue el avance fué mas blen de indole formal
'y limitado a los tres objetivos expuestos.

14. Sustancial insuficencia del sistema de cuerpos formalizado
en 1918

En cambio, y frente a-ese aspecto positivo, no se ha meditado
bastante en la sustancial insuficiencia, en el germen intrinseco
de desorden que consagraba. Germen que, alentado por motivos
circunstanciales o «causas segundas», de naturaleza politica, so-
ciolégica y econdémica, ha dado como resultado la situacién ané-
mala de nuestra Funcién publica que la ley de Bases de 1963
trata de modificar, intentando someterla a cauces racionales.

Para mi la «causa primeras, el germen intrinseco de irracio-
nalidad del sistema de 1918 —y prescindo del andlisis de las
otras numerosas ¥ heterogéneas causas «segundas»>—radica en
que el sistema de cuerpos funcionariales —ratificado, de modo
formal, en 1918— adolece de un vicio de origen: la falta de cla-
ridad Inicial en la atribucién de funciones a los distintos cuérpos

de ese decreto establecian condicionamientos o alteraciones sustanciales sobre
la constitucion del cuerpo general, pruebas de idoneidad de los cesantes,
provision de plazas en torno de antigiiedad y de eleccién, tribunal o jurado
para conocer de actos inmorales o deshonrosos atribuidos a los empleados;
correcciones, recompensas, excedencias, jubilacién, permisos y agregaciones;
uniformes, y junta de inspeccién. A su vez, el real decreto de 27 de julio de
1914 fué derogado por el de 16 de marzo de 1916 y restablecido nuevamente
por el de 14 de junio de 1917. Pocos meses después se dicté el real decreto
de 16 de octubre de 1917, orgénico para los funcionarios de Hacienda.
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vy la ausencia de criterios precisos y férmulas para la permanente
aslgnacion de funciones nuevas, delimitacion de las compartidas
¥ redistribucion racional de las ya asignadas.

En efecto, la legislacion de 1918 ignoréd los criterios de dis-
tincion funcional entre cuerpos generales y cuerpos especiales.
No aparece entre sus normas nl una sola directriz para distin-
guir entre las funciones propias de cada uno de esos cuerpos *° b,

El sistema de categorias, ya iniciado en 1852 y que reiterd, con
modificaciones, la ley de Bases de 1918, no podia servir como cri-
terio funcional de ordenacién del personal: significaba un siste-
ma predominantemente jerarquico cuya finalidad no era agrupar
un haz o conjunto de tareas en cada categoria, sino ordenar re-
tribuciones, ascensos, pruebas selectivas o de ingreso.

Como causa y efecto de lo anterior, los cuerpos se consagraron
como -especialidades legislativas (normas de derecho singular), y
las categorias como - posiciones «personales», no objetivas, que se
ostentaban al margen de las tareas o funciones realmente des-
empefiadas. '

Las categorias personales, por otra parte, resultaron aun me-
nos funcionales a causa de los diversos «turnos» que admitian.
Dicho de otro modo: la referencia a titulos académicos como re-
quisito de los candidatos resultaba solo un lejano indicio fun-
cional inoperante, al coexistir con el turno de oposicién —con
titulo o antigiiedad— hasta tres turnos. més: de ascenso por pura
antigliedad, de ascenso por eleccion y de reingreso de cesantes
(cfr. art. 4.°, Reglamento de 1918).

En fin, para no alargar el razonamiento, la naturaleza no fun-
clonal de las categorias se patentiza también en su aplicacion a
los cuerpos especiales (ley de Bases de: 1918, disposicién final
quinta). ’

35bis Desde el punto de vista de la ordenacién general de la Funcién
publica, esa falta de criterios de distincion es, en cierto modo, una virtud
vy no un defecto. Efectivamente, el Estatuto trataba de regular a la - vez
a todos los funcionarios —y por ello, a todos los Cuerpos—, con una técnica
mas o menos racional. Aspiraba a ser, pues, el Estatuto de todos los’ fun-
cionarios, aunque dejase abierta la buerta a una serie de derogaciones sin-
gulares, que terminaron por destruir el sistema y llevarlo a la anarquia.
Pero a pesar de ello no consagraba —como hace la Ley de Funcionarios
vigente— la renuncia a regular el 90 por 100 de la Funcién p_l’zbllca. Por .
otra parte, esa falta de criterios no parece en el Estatuto un fallo capital,
ya que para el Estatuto lo mas importante no es el Cuerpo, sino la categoria
personal del funcionario. ’

DA-1965, nim. 96. ANDRES DE LA OLIVA DE CASTRO. La articulacién en Cuerpos de la Funcion P...



DA-1965, nim. 96. ANDRES DE LA OLIVA DE CASTRO. La articlilaciéon en Cuerpos de la Funcién P...

Estudios _ 34

La distincién funcional —en la escasa medida en que se ad-
vierte— aparece s6lo en las disposiciones o «reglamentos organi-
cos» de los diferentes cuerpos, en las normas privativas de éstos.
Mas tales normas, que muchas veces carecen de descripcion de
funciones, ‘cuando las enuncian lo hacen de modo harto vago
¥y genérico.

En resumen, la preocupaciéon por las funciones no se encuen-
tra en la legislacion de 1918. Tampoco cabia esperar otra cosa
si se recuerda el entorno politico-social en que nacié, que hoy se
calificaria ¢omo situacién «de emergencias °*°.

15. El sistema que plasma en 1918, resultante de las «alteraciones»
del régimen funcionarial desde. 1852. Coyuntura historica en que
se origina nuestra funcién piublica contempordinea

Pero quien se fijase s6lo, buscando explicacién al régimen de
los funcionarios a partir de 1918, en los antecedentes bésicos re-
presentados por el R. D. de Bravo Murillo de 1852 y el Estatuto
de 1918, obtendria una vision absolutamente falsa de la evolucién
de nuestra Funcion publica.

La configuracién que plasma en 1918 y que ha heredado—no

3¢ E]l Estatuto de Funcionarios de 1918 se encuadra dentro del comienzo-
de un periodo de la historia espafiola (1917-1931), que se ha calificado de
«radicalizacién de la crisis politica», (Vid. A, UBIETO, J. REGLA ¥ J. M. JOVER :
Introduccién a la Historia de Espafia, Barcelona, 1963, pp. 707 y ss.) La si-
tuacion de emergencia en que se promulga el Estatuto de 22 de julio de 1918,

" situacién que, en gran medida, es su causa determinante y configuradora,
podria bosquejarse mediante la siguiente relacién cronolégica de hechos,
que lo antecedieron :

— Decreto de disolucién de las Camaras, de 3 de enero, cuya publica~
eclén tuvo que aplazarse hasta el dia 10 en vista del conflicto suscitado por
los brigadas y sargentos, organizados en Juntas.

— Comienzo de la huelga del personal de Correos y Telégrafos el 21 de
febrero, como protesta contra el retraso en atender sus peticiones de mejora
econémica.

— Dimisién, el 27 de febrero, de los titulares de las Carteras de Guerra
(La Cierva), Hacienda (Juan Ventosa) e Instruccion Publica (Rodés), dimi-
sién que se aceptd sélo a los dos ultimos, sustituidos por el conde de Caralt
y don Luijs Silvela, respectivamente, confirmandose en el Ministerio de la
Guerra a don Juan de la Clerva, que participé a sus compafieros de gobierno
el propdsito de realizar las reformas militares por R. D., es decir, sin aguardar
a que las Cortes manifestasen su opinién sobre este importante problema.
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a beneficio de inventario—la ley de Bases de 1963, tiene que
explicarse por medio de una exégesis de las «alteraciones» del
régimen funcionarial que, ininterrumpidamente, se fueron produ-
ciendo precisamente a partir de 1852. '

© — Actlvidad de las Juntas civiles de Defensa en -pro de las peticiones que
tenian presentadas y «huelga lenta» de los funcionarios de Telégrafos, que
se limitaban a cumplir los deberes impuestos por su anacrénico Reglamento,
provocando enorme retraso en el serviclo. .

— A consecuencia de lo anterior, militarizacién, acordada por el Consejo
de Ministros, del servicio de Comunicaciones gue pasé a depender del Minis-
terio de la Guerra. )

— Acuerdo del Consejo de Ministros de 13 de marzo, disolviendo los
Cuerpos de Correos y Telégrafos.

— Reunién, el 18 de marzo, del seiior Rosado subsecretarlo de la Pre--
sidencia, con autorizacién del presidente del Gobierno, sefior La Cierva, con
los representantes de los funcionarios declarados en huelga.

— Apertura de las nuevas Cortes el mismo dia 18 de marzo y eleccién,
el dia siguiente, de la Mesa del Congreso, comunicandose a las Camaras que
el Gobierno se hallaba en crisis; crisis motivada por el decidido propdsito
de don Juan de la Cierva de abandonar su puesto Dor estimarse falto de
autoridad después de la reunién del sefior Rosado con los funcionarios de
Correos y Telégrafos.

— Formacion de un Gabinete Nacional, presidido por don Antonio Maura,
el 21 de marzo, después de continuas Vv laboriosas consultas. Este Gabinete
estaba constituido por los sefiores Maura (Presidencia), Dato (Estado), Gar-
cia Prieto (Gobernacién), Romanones (Gracia y Justicia), Besada (Hacienda),
Camb6 (Fomento), Alba (Instruccién Publica), Marina (Guerra) y Pidal (Ma-
rina). Vid. ZaBaLa Y LERA : Historia de Espafia y de la civilizacion espafiola,
tomo V, vol. II, pp. 401 y ss., Barcelona, 1930.

— El nuevo Gobierno se presenté a las Cortes el dia siguiente a su cons-
titucién, es decir, el 22 de marzo, En el diario vesnertino de Madrid La
Epoca de ese mismo dia, y con el titular «El conflicto de los funcionarios
publicos», puede leerse una «nota» facilitada por las Juntas de funcionarios
de los Ministerios de Gobernacién, Instruccion Publica y Fomento, que re-
sumia la situacién en los términos que se transcriben: «Reunidas las repre-
sentaciones de los Ministerios de. Gobernacién, Instruccién Piiblica, Fomento

-y Servicios especiales de este ultimo, han acordado por unanimidad hacer
publica su incondicional adhesién a los compafieros de Telégrafos, Correos
vy Hacienda, reservéndose en estos momentos adoptar otras.resoluciones, en
1a- seguridad de que el nuevo Gobierno sabrég hacer la debida justicia.» «En
la mayoria de los Negociados de Fomento —puede seguirse leyendo en el
numero del viernes 22 de marzo de 1918 del citado diario Le Epoca— em-
pezé ayer la huelga llamada de brazos caidos, como acto de solidaridad con
los empleados de Hacienda. En cuanto a los-empleados que dependan de
Instruccién Publica, lu tendencia era la de secundar la actitud de los fun-
cionarios de Hacienda y de Fomento. Anoche las impresiones eran optimistas
entre todos los funcionarios, creyéndose en una rapida vuelta a la normali- .
dad. El1 nombramiento del nuevo Gobierno ha producido general satisfaccién
en todo el personal. En todas las dependencias se hacian gratos comentarios,
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La tesis que estimo acertada es la de que el Estatuto de 1918
vino a ser el precipilado final o resultante de esas alteraciones
ocurridas desde 1852. En tales alteraciones, en sus méviles, hay
que buscar el origen de la progresiva configuracién del sistema
dé cuerpos que el Estatuto de 1918 sancioné formalmente.

La justificacion y desarrollo de la tesis hace conveniente al-
gunos recuerdos histéricos. Como escribié Vicens Vives, «la Ad-
ministracion, correcta y homogénea, creada por los Borbones a
mediados del siglo xvim, se derribé a causa de los sucesos de
1808 y la subslguiente instauracién de un orden constitucional
en el que el Estado ocupaba un lugar secundario. El funcionario

¥y se recibian con alegria las noticias de las manifestaciones patriéticas que
se habian tributado a los reyes y -a los ministros. Es unanime €l deseo de
volver a la normallidad cuanto antes, y esperan el acuerdo de la Junta que
no ha llegado ya, porgue ésta no puede olvidar su solldaridad con las de
Correos y Telégrafos. Los presidentes de las Juntas de defensa de los Cuer-
pos de Telégrafos, Correos vy Hacienda se 'congregaron esta mafiana, convo-
cados por el sefior Gasset, que se ha ofrecido como mediador de las Juntas
cerca del Goblerno presidido por el sefior Maura. La conferencia se des-
arrolld en los mayores términos de cordialidad y transigencia por ambas
partes. Los presidentes de las Juntas presentaron al sefior Gasset unas bases,
que fueron discutidas en principio, aunque los empleados declararon de
antemano que estaban dispuestos a transigir, sélo con que el Gobierno, en
quien tiemen una confianza completa y absoluta, hiciera la sencilla promesa’ -
de que miraria con benevolencia las aspiraciones de los empleados. El sefior
Glasset alabé la actitud de los funcionarios, y anticipé que esperaba de parte
del Gobierno la misma actitud de transigencia y buen deseo. Esta tarde, a
las seis, se celebré otra nueva conferencia en el domicilio del sefior Gasset.
Estando en ella se recibi6 la noticia de que en Consejo de Ministros se habia
acordado la reintegracién en sus puestos de los empleados de Telégrafos y
Correos; la noticia produjo general satisfaccién.»

— Desde el 22 de marzo, fecha, como se ha dicho, de su presentacién
a las Cortes, hasta el dia 18 de julio siguiente en que se suspendieron las
sesiones de las Camaras, el Goblerno de Unién Nacional logré que éstas apro-
baran, ademés de la Ley de Bases de Funcionarios civiles o Estatuto de
Funcionarios, otra serie numerosa de importantes proyectos de ley, entre los
que merecen citarse : Reforma de los respectivos Reglamentos de las Ca-
maras; concesién de la amnistia (mayo); bases para la reorganizacién del
Ejército (junio):; proyectos de ley referentes a represién del espionaje,
jornada mercantil, nacionalizacién de industrias, defensa forestal, reforma
del impuesto del timbre, electrificacién de la ramps de Pajares, excedencia
de catedraticos, derechos pasivos del Magisterio, determinaciéon de efectivos
de las fuerzas terrestres y maritimas, organizacién de Tribunales de menores
(julio), etc. Después de las vacaciones estivales, reanudése la agitacion de
l1a vida politica, ¥ el Gobierno Maura se vié obligado a plantear la’ crisis
total en 6 de noviembre, siendo sustituido por un -Gabinete liberal el 9 de
ese mismo mies. ' . :
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' publico quedé en situacién desfavorable porque apenas se le ne-.
cesitaba, cobraba poco y mal ¥ era despreciado por el mundo
burgués>. Los ministerios <abrieron sus puertas a intelectuales
fracasados de segunda fila o a individuos de heterogénea proce-
dencia, que formaban la clieniela. de los partidos politicos y de
los mandamés de turnoy °°bis,

«A pesar de la incomodidad social. del funcionario, mucha
gente de Madrid y de las dos Castillas, mas Andalucia, se pirraba
por meterse en la Administracién publica. Si el empleado lograba
sortear durante quince afios los valvenes de la vida politica, si-
lueteados por los pronunciamientos, tenia derecho a una pension,
aunque fuera declarado cesante.» ® )

‘La figura de los «pretendientes en Corte» es bien conoclda por
la descripeidon de los costumbristas ®.

38 bis VICENS VIVES : Historia de Espafia y América. Barcelona, 1961, t. V,
pagina 178. «También —recuerda Vicens Vives— habia un tercer:portillo para
ingresar en la Administracién : el de formar parte de una familia de emplea-
dos con raices echadas en cualquier ministerio». Vid,, asimismo, De La Orva
PE CASTRO : Seleccién, formacién y perfeccionamiento de funcionarios, en
el vol. La funcidn piblica, Madrid, 1963, p. 236, nota : «En algunos departa-
mentos abundan miembros de una misma familian.

37 VICENS VIVES: ob. cif, p. 178.

38 La ley 9.°, titulo XXII, libro III de la Novisima Recopilacién, recogia
1a siguiente pintoresca disposicién de Carlos III, de 1785: «Ha liegado a
hacerse insoportable la desordensda concurrencia a mi Corte de pretendien-
tes de rentas, pues ademéas de la confusién que ocasionan con sus importuni-
dades en los ministerios y oficinas, turban mli servicio, abandonando unos
los destinos en que debieran estar cumpliendo con sus obligaciones, y otros
las labores, oficlos y ocupaciones en que se han criado, para buscar empleos
gque hagah infelices sus familias, y siendo importante poner pronto remedio
a estos males» se mandé atender a los que mas se distingan y hagan sus
solicitudes-desde sus destlnos‘ y denegando las que se hicieran personalmente.

En la real orden de 28 de mayo de 1801 prohibié 8. M. «que las
mujeres e hljas de los pretendientes de empleos puedan ocuparse en soli-
citarlosy y juntamente mandé que «para recompensar el meérito de sus pa-
dres y maridos basta que sean arregladas a sus pretensiones».

La real orden de 19 de abril de 1854 recordd, al parecer intutilmente, la
ley 14, del titulo y libro citados de la Novisima Recopilacién, que contenfa
una disposi¢ién de Carlos IV, de 1799, que decia: «Deseando extinguir los
males que causan la venida a la Corte de 1as mujeres e hijas de 10s empleados
de todas clases con el objeto de introducir y promover pretensiones, he
resuelto que no se admita solicitud alguna de palabra nil por escrito, que
hagan las mujefes e hijas de empleados por el Ministerio de Gracia y Justicia
ni se consulte ni provea a éstos, interin no ¢éonste que aquéllas se hayan
restituido a su compafifay.

Y un decreto del Ministerio Regencla, de Cinovas del Castillo, de 8 de
febrero de 1875, dicté normas sobre incompatibilidades para «remover de
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16. Técnica de los «iura singularia» como medio de alcanzar la
inamovilidad

Esa es la coyuntura histérica en gue habia de nacer y des-
envolverse nuestra Funcion publica contemporanea. Salta a la
vista que el primer objetivo, el logro inexcusable para poder al-
canzar otros —casi inimaginables entonces ante la gravedad del
mal existente— se concretaba en conseguir las garantias legales
para la permanencia de los funcionarios: su inamovilidad.

El ius commune —un ius commune casi factico o consuetudi-
nario—era el caos de la movilidad, de la remocién o cesantia
de los funcionarios, sometidos al movimiento pendular continuo
de la politica.

Transformar de un golpe ese ius commune y conseguir para
todos los funcionarios la garantia de la inamovilidad se presen-
taba como batalla perdida de: antemano. Porque eran pocos los
politicos con visibn —como el extremefio Bravo Murillo— que
comprendian el alcance de la’ medida y la apoyaban a costa de
sus intereses «personalisimos», satisfechos repartiendo empleos
entre su clientela electoral; y porque hasta la propia situacion
creada por ese mismo proceder, es decir, la incompetencia de
gran numero de los ingresados en la, Administracién por el sim-
ple favor politico, hacia poco deseable la conversion masiva de
semejantes empleados en funcionarios publicos permanentes e
inamovibles. . ‘

.Se impuso la unica tactica posible. Si ni se queria, ni se
podia, ni se debia llegar de un golpe a la inamovilidad de todos
los empleados ptblicos, algunos grupos de éstos —los mas capa-
ces 0 necesarios, o los mas Influyentes— querian y podian ir lo-
grando en su beneficio, poco a poco, con avances y retrocesos,
una normativa propia, un ius singulare o «privilegiado» ** que les

algiin modo los obstaculos que influencias de la localidad y el inmoderado
afin de obtener destinos publicos, con perjuicio de otras ocupaciones utiles,
han opuesto a la marcha administrativa, y aun a la politica de los go-
biernos». :

32 Algunas de las acepclones juridicas del «privilegio» son perfectamente
adaptables a la situaclén aludida en el texto. Vid. esas acepciones en FEDB-
RICO DE CASTRO : Derecho civil de Espafia. Parte general, I, libro preliminar,
Madrid, 1949, p. 104. -
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liberase de la falta de permanencia y demés inconvenientes del -
ius commune aplicable a la masa funcionarial.
Ademads, los mismos politicos eran propiclos a apoyar esa
tactica: porque ante sus ojos se iba haciendo cada vez mas
. patente la necesidad de que la Administracién contara por lo
menos con algunos grupos de funcionarios «profesionalizados» ¥y
estables; y porque, para quienes estaban en el Poder, el otorga-
miento de ese ius singulare a uno o mas grupos de empleados
significaba una buena baza politica, una ocasién de favorecer
a una parte de sus correligionarios, que qpedaban‘ integrados per-
manentemente en la Administracién, de un modo relativamente

discreto.

17. Las dos manifestaciones de la técnica del «ius singulares:
Cuerpos organizados o constituidos por leyes especiales y cuerpos
‘ facultativos

Antes, pero sobre todo después del R. D. de Bravo Murillo,
van surgiendo asi plantillas, escalas de funcionarios dotados de
ese ius singulare de la inamovilidad. Son los que ya en las pos-
trimerias del siglo x1x aparecen designados frecuentémente con
la expresiva denominacién de funcionarios «organizados 0 cons-
tituidos por leyes especialess.

Este fenémeno de agrupamiento en iura singulana tiene dos
manifestaciones que, a veces, pero no siempre, coinciden: una,
la de los funcionarios, escalas o escalafones, plantillas o cuerpos
<organizados o constituidos por leyes especiales»; otra, la de los
funcionarios, escalas o escalafones, plantillas o cuerpos faculta-
tivos. La primera es casi estrictamente una manifestacién de
«particularismo legislativo»; la segunda, en cambio, responde im-
plicitamente a una cierta preocupacién funcional. En efecto, la
busqueda —a veces clega, oportunista y siempre empirica—de la
objetivacién de la Funcién publica encuentra en los titulos aca-
démicos, ademés de una primera garantia de competencia pro-
fesional de los candidatos, un buen asidero para la lucha contra
la arbitrariedad. Por ello, en 1a medida en que clertas activida-
des de la Administracién publica coinciden con los conocimien-
tos que pueden acreditarse mediante titulos, se monta sobre
ellos todo un grupo de funcionarios con su correspondiente ius
singulare. Este es, en lineas generales, el origen de 1os llamados
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cuerpos facultativos, cantera iniclal de muchos cuerpos espe-
ciales. . .

El mecanismo de la titulacién, como es légico, actué prefe-
rentemente de aglutinante en los grupos de funcionarios a quie-
nes se encomendaban funciones docentes o especialidades que
exigian formacién académica, caso del cuerpo facultativo de Ar-
chivos y Bibliotecas . ' '

Ahora bien, el ius singulare manifestado en la expresién fun-

" cionarios o cuerpos <«organizados o constituidos por leyes espe-
ciales» no se concreté siempre, ni mucho menos, en normas de
rango superior, en leyes en sentido formal. Una prueba de ello
es que la ley de Presupuestos de 30 de junio de 1895 hubo de
recordar que la inamovilidad de los funcionarios —principal efecto
de los iura singularia— «solamente podri declararse por virtud
de una ley, respetando los derechos adgquiridos*'. La declaracion
de respeto a los derechos adquiridos era un indicio patente del
rango inferior de muchas de las- disposiciones que organizaron
o constituyeron los cuerpos y del caracter singular, «privilegiados.
de la inamovilidad.

18. Conquistas proporcionadas por la técnica pariicularista del
«ius singulare»: no integracion de militares; escalas cerradas;
mejoras econémicas, exencién del turno de antiguos gobernadores

El logro de un ius singulare significaba para los funcionarios
del grupo beneficiado, junto al privilegio de la inamovilidad, otras
consecuencias que estaban en su misma linea, en la de eludir
los inconvenientes del ius commune, de la defectuosa regulacién
general. Ya se aludi6 a una de estas consecuencias. Zafarse de

4 Este Cuerpo data de los siglos XIII y xIv y se constituyé en 1858, en
aplicacién del articulo 166 de la Ley de Instruccién Publica de 9 de sep-
tlembre de 1857, con el nombre de Cuerpo de Archiveros Bibliotfzcarios.
Antes, en 1856, se habia creado la Escuela de Diplomética, «como Unico
medio para levantar de lastimosa postracién los oOpulentos depésitos de
nuestra historla y de sus preciosidades monumentales, formando archiveros,
bibliotecarios y arquedlogos clentificos, en sustitucién de los exclusivamente
empfiricos, llamados lectores o revisores de letra antigua, ¥ de los anticuarios,
que sin sujecién a regla y sin norma fija obtenian a veces ese titulo como
excepcional». (PreAmbulo del R. D. de 12 de junio de 1867.) T

41 Articulo 9.°, ley de Presupuesto de 30 de julio de 1895.
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las normas sobre integracién de militares en la A'dmlriistraci‘én
civil 2,

Consecuencia también habitual de la técnica particularista de
los cuerpos «especialmente constituidos» era la no aplicacién a
los mismos. del turno de cesantes, lo que contribuia no sé6lo a
cierta pureza profesional de esos cuerpos, sino también a que en
ellos rigiera el sistema de la escala cerradg, que permitia los as-
censos por’ el unico cauce de la antigiiledad —garantia de objeti-
vidad aunque no de funcionalidad—y que permitia, asimismo, la
derogaciéon de otros requisitos vigentes para el resto de los fun-
clonarios .

Es obvio que otra decisiva ventaja del ius singulare consistia
en la posibilidad de lograr mejoras econémicas o retributivas,
factibles si beneficlaban s6lo a cuerpos o grupos de funcionarios
de reducido numero e inalcanzables para toda la masa de em-
pleados publicos.

En fin, por indicar s6lo otra consecuencia muy peculiar de esta
época y que beneficiaba a los grupos o cuerpos <especialmente
constituidos», debe recordarse que durante bastante tiempo, ¥
con arreglo a la ley de Presupuestos de 21 de julio de 1876, el
cargo de gobernador civil llevé aneja, con todos sus efectos, 1a
categoria de jefe de Administracién de primera clase, aunque

12 Véase el ejemplo, muy justificado, de una real orden de 1. de enero
de 1907, del Ministerio de Gracia y Justicia: «Habiendo sido declaradas de
cardcter técnico por vigente ley de Presupuestos las plazas de aspirantes de
primera y segunda clase a oficlal de Administracién de las secretarias de go-
blerno de las audiencias territoriales, como consecuencia de los conocimien-
tos especiales que para servirlag requiere la real orden de 6 de septiembre
ultimo: S. M. el Rey... ha tenido a bien disponer que las mencionadas
plazas se consideren exceptuadas de las prescripciones de la-ley de 10 de
julio de 1885 y reglamento de 10 de octubre del mismo afio; siendo asimismo
1a voluntad de S. M. que se comprendan en esta excepcidén las plazas
de igual cclase que en la actualidad se encuentren vacantes o provistas inte-
rinamente, aun cuando se hubieren anunciado para su provisién definitiva
por ese ministerio (el de la Guerra), asi como las plazas de anadlogas catego-
rias de las Secretarias de Gobierno del ‘Tribunal Supremo y-de su Fiscalia.»

43 La sentencia del Tribunal Supremo de 8 de junio de 1906 es una
prueba de lo dicho en el texto. Declaré que los ascensos de funcionarios
pertenecientes a cuerpos especiales, conferidos en turno de antigiiedad o
por el rigor de la escala cerrada, no requieren, para ser acordados validamen-
te, que €l interesado haya cumplido dos afios en la categoria o clase inmediata
inferior. Porque no es aplicable a estos cuerpos —el de Ingenieros de Caminos
en el caso de autos— el principio general del articulo 26 de la ley de 21 de
julio de 1876. ) o

’
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los interesados no reunieran otras condiciones que las marcadas
en el articulo 27 de aquella ley, ni hublesen servido durante el
periodo minimo de dos -afios. Disposicién de la que lograron verse
libres los grupos O Cuerpos especialmente organizados *

19. La progresiva configuracion de los cuerpos generales

Es facil imaginar cémo la técnica del ius singulare fué inci-
diendo en la configuracion progresiva del cuantioso resto de la
masa de funcionarios; y cémo se beneficié también de las difi-
cultades que encontraron las légicas relvindlcacmnes de esa
masa.

Los iura singularia, en efecto, actuaron como delimitacion

44 [E] tema de los ex gobernadores-funcionarios experimentd bastantes
vaivenes. Con posterioridad a la ley de Presupuestos de 21 de julio de 1876
se dictaron normas restrictivas por real decreto de 12 de abril de 1879. Al
ordenarse por las leyes de Presupuestos de 1892-1893 y 1895-1896 1a forma-
cién de escalafones de los funcionarios activos y cesantes de ministerios
determinados, no se alteré6 en nada el estado legal establecido anteriormente
con respecto a los gobernadores. Otras disposiciones, por el afio 1900, como
un real decreto de 18 de junio de ese afio, negaron el derecho de quienes
habian ocupado estos puestos politicos a figurar en los escalafones, exclu-
yéndolos implicitamente del ingreso en la Administracién. Por el contrario,
volvieron a reforzar el criterio de la ley de Presupuestos de 1876, la real
01den de 21 de febrero y el real decreto de 15 de julio de 1901. La real orden
“de 21. de febrero de 1901 decfa que «es de justicia utilizar los servicios de
los que hayan ejercido el cargo durante dos afios, 0 que lo ejerzan por igual
plazo en lo sucesivo, declarandoles con opcidén a destinos de su categoria en
los respectivos 6rdenes de la Administracién civil ¥ en turno de cesantes, sin
que esto signifique reconocerles o concederles derechos que no les estan
otorgados por las leyes, En vista de lo cual, ¥y como antecedente necesario, se
dispuso «que se proceda por la Subsecretaria de esta Presidencis del Consejo
de Ministros a la formacién de un escalafén especial de gobernadores civiles
que hayan desempefiado dicho empleo durante dos 0 méis afios, a cuyo efecto
los que se consideren con derecho a ser incluidos 1o solicitaran mediante la
oportuna instancia, acompafiada de los documentos originales y sus copias
en que funden aquél, dentro del preciso término de treinta dias, a contar
desde la inserciébn de la presente real orden en la Gaceta de Madrid (real
orden de 21 de febrero-de 1901. Gaceta 22 {d.).

Y el real decreto de 15 de julio de 1901 (Presidencia del Consejo de Mi-
nistros) dispuso: «Articulp 1.°: Los funcionarios que con diez afios efectivos
de servicios y méas de dos en la categoria de Jefes de Administracién de
primera clase figuran en el escalafén de gobernadores civiles publicado en
la Gaceta de 6 de mayo ultimo, definitivameénte formado en cumplimiento
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negativa, de tal modo que las disposiciones sucedidas afio tras
afio, mucho antes de hablar expresamente de «cuerpos generalesy,
se enuncian como normas aplicables a los funcionarios «que no
pertenecieren a cuerpos organizados o constituidos especialmentes.

Este movimiento de progresiva delimitacién negativa se acen-
tua claramente a- partir de la ley de 19 de julio de 1904, en la
etapa de las leyes para cada Ministerio. En todas se encuentra
siempre la misma o parecida formula. Asi, la citada ley de 1904,
se dicta para los funcionarios del Ministerio de Hacienda <«que
no pertenezcan a cuerpos constituidos por legislacién especials;
la. de 14 de abril de 1908, para los funcionarios del Ministerio
de la Gobernacién «con excepcién de los que pertenezcan a los
cuerpos especiales de Correos y Telégrafos y Vigllancia»; la ley
de 4 de junio de 1908, para los funcionarios dependientes del Mi-
nisterio de Fomento «que no pertenezcan a cuerpos especialesy
—epigrafe o enunciado de la ley— o <que no pertenezcan a cuer-
pos especialmente constituidoss —articulo 1.° de la misma ley—:
notese la identificacion entre las dos expresiones; etc.

Es incierto y variable para los distintos Ministerios el momen-
to, la fecha exacta* en que comienza a usarse ya la expresion
«cuerpos generales». Desde luego, es de uso tardio comparada con
la de «cuerpo especial». Esta aparece mas pronto, al sustituirse
poco a poco, por economia del lenguaje, la originaria locucion
«cuerpos organizados o constituidos por leyes especialesy por el
tropo o elipsis anfibolégica «cuerpos especialess. '

de la real orden de 21 de febrero del corriente afio, ¥ en los que, con arreglo a
la ley, vayan obteniendo estas condiciones, tendran derecho a ocupar en su
respectivo escalafén, en el turno de cesantes, una de cada dos vacantes de
Jefes de Administracién que ocurran en los ministerios de Gracia y Justicia,
" Hacienda, Gobernacién, Instruccién publica y Bellas Artes, Agricultura,
Industria, Comercio y Obras Publicas y Presidencia del Consejo de Ministros,
respetando los turnos de antigliedad, libre eleccién y cesantfes, y pudiendo
figurar dichos funcionarios en el escalafén para que opten en el plazo de
tres meses a contar .desde la fecha de la publicacién de este decreto. Ar-
ticulo 2.°: Los ex gobernadores que no cuenten diez afios efectivos de ser-
vicios, pero due llevenn dos de antigiledad en la categoria, y que figuren en
el escalafén de gobernadores, tendran opcion a ser nombrados por cualquiera
de los citados centros, en el turno de cesantes, para destinos de jefes de .
Administraciony (real decreto de 15 de julio de 1901. Gaceta 16 id.).
45 Por lo menos los datos manejados para este trabajo no me permiten
fijar la fecha segura.

.
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20. Muestrario de prdcticas o «artificioss legislativos para las

.alteraciones del régimen funcionarial: leyes de presiupuestos; . dis-

posiciones sobre estructura orgdnica; conversiones de rango
normativo, - aprobacion de escalafones’

El muestrario de las practicas o artificios legislativos utilizados.
al serviclo de la técnica del ius singulare es bastante variado y
aleccionador. Sefialaré algunos de esos artificios, fijando la aten-
cién en aquellos que siguieron teniendo aplicacién después de 1918.

a) Las leyes de Presupuestos del Estado, como ya se indicé,
han sido una de las incesantes vias de alteraclén del régimen
de la Funcién publica. Un ejemplo caracteristico se encuentra en
la ley de Presupuestos del afio 1905. Su articulo 22 dispuso que
cada departamento ministerial, <como al presénte verifican los de
Guerra y Marina, remitird todos los afios al de Haclenda, y éste,
con el respectivo a su seccién, presentard a las Cortes, con el
proyecto de ley de Presupuestos, las plantillas de funclonarios
de los ministerios con expresién del numero, categoria y sueldo
de aquéllos, ¥y yna relacién de las diferencias entre las mencio-
nadas plantillas y las del afio anterior.» .

Esta disposiciéon, que ratificaba una practica antigua ha cons-
tituido durante muchos afios el medio habitual de realizar infi-
nidad de modificaciones en el régimen funcionarial: separacién
de un grupo de funcionarios de la plantilla o escala «generaly,
incluyéndolos en el Presupuesto como escala «especlal»; cambios
de denominacién en los epigrafes o conceptos presupuestarios re-
lativos a plantillas, origen de flamantes cuerpos; alteracién de
categorias, sueldos, conceptos retributivos —cantidades consigna-
das para sueldos que pasaban a percibirse como gratificaciones
o viceversa—; aumentos del namero de plazas de un cuerpo, etc.

En una somera excursién por las leyes de Présupuestos, pro-
mulgadas en un periodo aproximado de cuarenta afios, puede
encontrarse en el, articulado de esas. leyes una serle numerosa,
heterogénea y poco congruente de normas sobre creacién de cuer-
pos y reorganizacién de los mismos; ingreso y ascenso de fun-
cionarios; inamovilidad; jubilacién; permisos y licencias; exce-
dencias; retribuciones extrapresupuestarias y asignacién de par-
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ticipaciones en ingresos publicos a ciertos cuerpos o funcionarios;
condiciones para desempefiar puestos concretos, ete.*

b) Las disposiciones sobre estructura organica de la Adminis-
traciéon, como también se ha hecho notar, son otro de los vehicu-

4’ En apoyo de lo dicho ‘en- el tei{to puede aducirse la siguiente lista,
muy incompleta :

a) Ley de Presupuestos de 25 de junio -de 1864 : su articulo 16 establecid
las disposiciones a que se ajustaria el ingreso y ascenso en. las carreras de
la Administracién civil; fué derogado por el decreto-ley de 26 de octubre
de 1868. '

b) Ley de Presupuestos de 15 de julio de 1865: su articulo 10 dispuso
que hasta tanto se publicara «la ley general de empleados», €l ingreso y
ascenso en los ramos de la Administracién civil de determinados funclona-
rios se ajustaria al articulo 16 de la ley de 25 de junio de 1864.

¢) Ley de Presupuestos de 1866 : su articulo 17 intenté vanamente que
el régimen de los funcionarios no pudiera ser alterado sino en virtud de
una ley; y su articulo 18 establecié la Jubilacién forzosa a los setenta y
cinco afios y la voluntaria a los setenta.

d) Ley de Presupuestos de 1870 : anuncié la creacién de un cuerpo pe-
ricial, .

e) Ley de Presupuestos de 21 de julio de 1878 : el articulo 43 contiene Jn
conjunto de normas bastante completas sobre régimen de permisos y liceu-
cias para funcionarios.

f) Ley de Presupuestos de 29 de junio de 1890 : su articulo 9.° establecié
el derecho a percibir haberes en situacién de excedencia para los que se
encontraren en ella por haber sido elegidos senadores o diputados a Cortes
¥ por supresién o reforma de la plaza gue servian.

g) Ley de Presupuestos de 30 de junio de 1892 : el articulo 32 dispone
la formacién de escalafones de los funcionarios «no organizedos ya por
leyes especiales»; el articulo 33 contiene una regulaciéon de las excedencias,
v €l 34 es una muestra mas de la lucha contra las retribuciones extrapresu-
puestdarias y, precisamente por ello, un patente reconocimiento de su antigua
existencia.

h) Ley de Presupuestos de 5 de agosto de 1893 : el articulo 26 puso en
vigor algunos preceptos de un proyecto de ley de Contabilidad presentaclo a
las Cortes, entre ellos uno que colocaba la contabilidad del Estado a cargo
del cuerpo pericial; los articulos 5, 8 v 65 establecian normas sobre sueldos
de funcionarios excedentes, cesantias y destino de empleados de penales y
condiciones que han de reunir los empleados sujetos a fianza; y el articu-
1o 34 reguld el derecho del cuerpo de abogados del Estado a la participacién
en clertas multas, asi como la preferencia de los funcionarios de este cuerpo
para la provisiéon de determinados destinos.

i) Ley de Presupuestos de 30 de junio de 1895 : establecié normas sobre
escalafones e inamovilidad.

) Ley de Presupuestos de 1907 : establece alteraciones en las plantillas
de 1a Presidencia del Consejo de Ministros.

k) Ley de Presupuestos de 28 de diciembre de 1908 modificé las condi-
ciones exigidas para obtener el cargo de .delegado. de Hacienda, fijadas en
el articulo 6.° de la ley de 19 de julio de 1904.
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los legislativos portadores frecuentisimos de cambios en la Fun-
cion puablica *'.

c¢) Las alteraciones de la Funcién publica se producen, de
ordinario, mediante 6rdenes ministeriales o decretos. Pero con
gran frecuencia, poco después de su promulgacién, se les aplica
el artificio de la «conversién de rangos. A aquellas Ordenes o
decretos se les eleva el rango dandoles «fuerza de ley». Para ello,
mas que a otras leyes especificas, se acude precisamente al refu-
gio del articulado de la ley de Presupuestos*.

1) Ley de Presupuestos de 1910: su articulo 18 dicté normas especiales
sobre excedencia de los funcionarios de Hacienda que pasaran a servir des-
tinos en otros ministerios.

m) Ley de Presupuestos de 1911 : su articulo 18 dispuso que no serfa
aplicable el tiempo maximo sefialado en el articulo 9.° de la ley de 19 de
julio de 1904, sobre funcionarios de la Hacienda publica, a quienes pasaran
a otros destinos, los cuales serian considerados como excedentes mientras
desempefiaran el cargo que se les hublere concedido.

n} Ley de Presupuestos de 1912: introdujo modificaciones en sueldos
del personal administrativo de Instrucciéon publica y participacién en dere-
chos de examen,

7) Ley de Presupuestos de 26 diciembre de 1914 : su articulo 10 autorizé
la reorganizacién del cuerpo de abogados del Estado, etc.

47 YVéase 1o dicho en la nota 15. Hay infinidad de casos antiguos, recientes
y recientisimos. Un poco al ‘azar, de entre los antiguos, cito los siguientes :
a) La ley orgénica del Tribunal de Cuentas de 25 de junio de 1870, su
adicional de 3 de julio de 18717, y los reglamentos orgdnicos del mismo tribu-
nal de 31 de diclembre de 1910 y 3 de octubre de 1911, contenfan toda la
regulacion referente a los funcionarios de ese organismo. b) El reglamento
orgénico de la Ordenacién de Pagos del Estado de 24 de mayo de 1891, asi-
mismo regulaba lo referente al nombramiento, funciones, remocién, etc., del
personal de esa ordenacioén. ¢) La ley de Administracién y contabilidad de
1. de julio de 1911, articulos 69 y 74, se referia especialmente al nombra-
miento y remocién del personal de las ordenaciones y de la intervencion
¥ en su disposicién transitoria primera autorizaba al Gobierno para recons-
tituir el Cuerpo Pericial de Contabilidad.

4% Algunos casos: @) El articulo 26 de la ley de Presupuestos de 5 de
agosto de 1893 elevé de rango normativo al real decreto de 28 de marzo del
mismo afio. Se referfa al Cuerpo Pericial, que constituyé uno de los prime-
ros ejemplos de cuerpo especial no sé6lo por la técnica del ius singulare,
sino también por la verdadera especialidad funcional de sus cometidos. La
historia legislativa de este cuerpo es muy azarosa. Sin agotar los capitulos
de esa historia, puede sefialarse que yva aparecia en un proyecto de ley de
Contabilidad presentado a las Cortes de 1893, proyecto que alcanzé vigencia
mediante la ley de Presupuestos de ese mismo afio; que se autorizé su
reconstitucién en la disposicién transitoria 1.* de la ley de 1.° de julio de
1911; se reorganizd por real decreto de 14 de mayo de 1913; por real orden
de 16 de julio de 1917 se establecié el «cuerpo» de aspirantes al Pericial de
Contabilidad, etc. b) Real orden de 27 de octubre de 1835 sobre ascensos en
los cuerpos facultativos del Ministerio de Fomento. ¢) Real orden de 7 de
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d) En fin, la aprobacién de escalafones ha sido también un
artificio de ordinaria administratione para alterar la Funcion pu-
blica: pasos de escalafén especial a cuerpo especial ’; de esca-
lafén general a cuerpo general; creacién de plazas no escalafo-

~nadas que luego se integran en cuerpos, al aprobarse los esca-
lafones respectivos y, a la inversa, plazas de un escalafén general
«o de ramo» que se desintegran del mismo, etc. Naturalmente,
como el médulo consustancial al escalafén era la antigiiedad,
hubo grupos de funcionarios que se incluyeron en escalafones se-
parados o especiales en razén a los afios de servicio y no por
1a especialidad de la funcién desempefiada *°.

IV. El 51stema de cuerpos ante la clasificacion de puestos
de trabajo

21. La evolucién entre 1918 y 1963. Cambio de motivacion:
Congelacion de sueldos presupuestarios

La etapa de la Funcién publica que se inicia a partir del Es-
tatuto de 1918 y termina en la ley de Bases de Funcionarios
civiles del Estado de 1963 merece por si sola toda una monogra-
fia, extensa y de complicada elaboracién. Quienes acometan. esta
tarea, muy necesaria, encontraran dificultades sin cuento. A los

marzo de 1906 alterando los turnos de antigitedad de los funcionarios de
Estadistica y de Caminos. d) Reales decretos de 11 de noviembre de 1912
y 23 de octubre de 1913, relativos a los funcionarios administrativos de la
Subsecretaria y de la Direccién General de Prisiones del Ministerio de Gracia
y Justicla, elevados a la categoria de leyes por la de 23 de diclembre de
1915. e) Real decreto de 1.° de enero de 1915, que fusioné los cuerpos admi~
nistrativo y auxiliar del Ministerio de Estado en uno solo, bajo la denomina-
cién de «Cuerpo auxiliar del Ministerioc de Estado». f) Articulo 5.° de la ley
de autorizaciones de 1917, que dié fuerza de ley al articulo 19 del dictamen
de la Comisién de Presupuestos del Congreso de 6 de diciembre de 1916,
etcétera, .

49 Muchos de los actuales cuerpos especiales de arquitectos, ingenieros,
peritos, etc., que existen en los diversos ministerios, no nacieron como tales
cuerpos, sino como escalafones separados. Asi, los arquitectos afectos al
servicio del Ministerio de Hacienda se hallaban comprendidos en un «escala-
fén especialy (art. 11- del real decreto de 25 de junio de 1906). En igual
sentido, real decreto de 31 de enero de 1915: escalafén de ingenjeros indus-
triales adscritos al servicio de Hacienda. ’ ) .

so  Cfr. real decreto de 16 de Julio de 1895 : escalafén general del ramo

.
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efectos de este trabajo bastan unas consideraciones generales que
resuman la caracterizacién del periodo. ‘

La articulacion de la Funcién publica espafiola entre 1918
¥ 1963 sigue operandose con arreglo a las mismas practicas o mo- -
dos legislativos referidos en el epigrafe anterior, aunque por una
motivacién diferente.

Continuan sucediéndose las alteraciones del régimen funcio-
narial. Durante la II Republica, esas alteraciones son consecuen-
cia, particularmente, de los frecuentisimos cambios de las estruc-
turas de nuestra Administracion publica a nivel ministerial *.
A partir de 1939, y hasta la promulgacion de la ley de Bases
de 1963, 1la causa de las alteraciones radica no sélo en los cam-
bios estructurales, sino en la congelacién de los sueldos presu-
puestarios qgue daria lugar al boom de las otras retribuciones:
partidas globales presupuestarias para «gratificaciones» de per-

sonal y, sobre todo, a las retribuciones extrapresupuestarias o
«tasasy.

Ahi radica el cambio de motivacion a que se aludia. En efecto,
la técnica de los iura singularia, que habia nacido y podia justi-
ficarse en algin modo como unica tactica posible para conseguir
la ansiada y deseable inamovilidad de los funcionarios, sigue em-
pleandose generosamente después de 1918 y hasta 1963. Pero en
-este periodo no es ya, naturalmente, el objetivo de la inamovi-
lidad —consoclidada en 1918—el onginador del particularismo le-
gislativo; ahora serd el deseo de mejorar las situaciones econé-
micas el que determinara los iura singularia ®.

de Gobernacién y escalafones especiales para los empleados de Correos, Telé- .
grafos y Sanidad Maritima; real decreto de 15 de enero de 1907, unificando
escalafones de funcionarios administrativos del Ministerio de Gracia y Jus-
ticia; real orden de 15 de octubre de 1913, disponiendo que las plazas
creadas por la ley de Presupuestos de 1910 debian «distinguirse y separarse
en los escalafones»; real decreto de 19 de julio de 1915, articulos 25 a 27,
escalafén de profesores mercantiles-afectos al Ministerio de Hacienda; real
decreto de 11 de febrero de 1916 sobre escalafén especial en el Ministerio
de Instruccién -publica; real decreto de 21 de diciembre de 1916, escalafén
del personal subalterno del Ministerio de Estado, etc.

51 En el periodo 1931-36, se producen no menos de quince crisis minis-
teriales y consiguientes camhios de Gobierno, que llevaron consigo no soélo
alteraciones de nombres, sino también de la estructura y niumero de los-
departamentos ministeriales. Hubo cuatro gobiernos con diez ministerios; dos
lo aumentaron a once, cuatro se componen de doce, otros cuatro de trece

"y uno de catorce departamentos ministeriales.

52 Hay excepciones, por supuesto (cuerpos auténticamente especlales
por su funcién y normas cuya singularidad estd justificada); pero aquf
interesa sefialar las tendencias generales.

.
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22. Caracteristicas de los «iura singularia> en este periodo.
Las tendencias nalurales del sistema de cuerpos

Estos- iure singularia con motivacion econémica presentan no-
tas muy caracteristicas que pueden reducirse a dos: por un lado,
su deslegalizacién llega a grados extremos®; y por otro, trans-
forman profundamente el sistema del Estatuto de 1918, al que
dejan privado de una de sus mayores ventajas: la unidad que
producia el sistema de categorias comunes a cuerpos generales
y especiales. Se van produciendo asi hondas diferencias entre
los cuerpos generales de cada Ministerio y se origina una desen-
frenada proliferacién de cuerpos especiales.

Multiplicidad, cantonalismo, rigidez de los cuerpos; primacia
de intereses particulares sobre los. comunes: confusién de funcio-
nes, ausencia de un auténtico cuerpo general; desigualdades de
régimen juridico y econémico, ete.®. El panorama resultante es
bien conocido *.

Importa mucho, sin embargo, subrayar una matizacién de las
opiniones que he venido exponiendo. Se deduce de ellas, cierta-
mente, un juicio adverso del sistema de cuerpos. Pero seria in-
justo ¥ no responderia a la realidad desconocer que el mal no
estriba tanto en las tendencias deformadoras que aparecen impli-
citas en los cuerpos, en su pondus naturae; cualquier otro sistema -
de articulacion de la Funcién publica también presenta inconve-

33 Aludo al notorio fenémeno de las tasas destinadas a retribucién del
personal y frecuentemente establecidas por disposiciones de rango minimo
y hasta de facto. Fenémeno que motivé la ley de 26 de diclembre de 1958,
sobre tasas y exacciones parafiscales. En la disposicién transitoria 1.* de
esta ley se reconoce el fendmeno al establecerse un sistema de convalidacién.

54 El particularismo no sélo juridico, sino econémico, caracteristico de
esta. etapa, tieme una manifestacién muy peculiar en el desarrollo de las
Mutualidades de prevision pare funcionarios dependientes de algunos minis-
terios e incluso de ciertos cuerpos. Vid. sobre este tema el completo estudio
de Lurs ENRIQUE DE La VILra: «La prevision social mutualista de los funcio-
narios publicos del' Estado», Revista de Administracion Piiblica, 1963, nu-
mero 40, pp. 121 y ss. También, sobre seguridad social de 1o0s funcionarios,
del mismo autor, vid. Comunicacion a la III Semana de Estudios sobre la
Reforma administrativa, en el volumen cit.,, La funcién publica, pp. 195 ss.

5 Vid, el util trabajo de MEILAN GIL: La funcidn publica espafiola en
la doctrina cientifica, Madrid, 1962, especialmente pp. 12 y ss., 33 ¥ ss. ¥y
79 y ss., con abundantes citas de los juicios emitidos en el sentido del
texto. También Guarra : La unificacion de los cuerpos. Posibilidades vy des-
arrollo, en el volumen cit,, Le funcidn pdblica, pp. 159 ¥ ss.
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nientes. El mal consistié en que la ausencia de una politica de
personal y de una adecuada organizacién para llevarla a la prac-
tica permitieron que esas tendencias se desenvolviesen anarqui-
camente, sin criterio ni freno alguno.

Si se quiere, el defecto fué dejar a los cuerpos «en estado de
naturaleza» —un estado de naturaleza que tiene mas de-la con-
cepcibn de Hobbes gue de la de Rousseau—, a merced de sus
propias tendencias, con lo que el resultado no podia ser otro que
el producido: una Funcién publica frondosa cual selva tropical;
con parcelas fértiles, pero también con amplias zonas de vege-
tacién no productiva o parasitaria, sofocada por su mismo creci-
miento; desigual, desordenada, sin seleccién cualitativa ni cuan-
titativa de las especies*. Mas de todo ello no seria sensato con-
cluir la conveniencia de arrasar esa vegetacién, de prescindir de
su vigor y eficacia. Lo sensato es someter a ordenaciéon la selva
de los cuerpos en que se articulé nuestra Funcion publica, encau-
zarla mediante normas racionales.

23. La ordenacion cualitaliva de los cuerpos. Influencia de los

Reglamentos orgdnicos de los Ministerios. Definiciones de los cuer-

pos en la Ley de Funcionarios. Necesidad ineludible de la clasifi-

cacién de puestos de trabajo como mecanismo permanente de
ordenacién funcional

Esa ordenacioén tiene un primer aspecto cualitativo. En paginas
anteriores se ha visto que, en linea de principio, la articulacién
de nuestra Funcién publica en cuerpos se ha venido produciendo
al margen de un estudio y determinacién previa de las funciones;
como un fenémeno de particularismo o singularidad normativa
y s6lo muy raramente por consideraciones funcionales, en todo
caso fruto del empirismo.

Las unicas descripciones de funciones, bastante defectuosas,
se encuentran en los reglamentos o disposiciones orgdnicas de los
Ministerios. Pero tampoco estas normas de estructura han res-
pondido a principios racionalmente previstos, sino a necesidades

. %% Arrastrados por esas tendencias naturales «cuasi fisiolégicas», los cuer-
pos han llegado a tener no sélo normas singulares y retribuciones también
singulares, sino sus patrimonlales propios, a través de Mutualidades de cuerpo
y Patronatos de viviendas para funcionarios. Mediante esas Mutualidades ¥
‘Patronatos pudiera decirse que ciertos cuerpos han gozado de caracteres
propios de las personas juridicas,
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practicas o a consideraciones politicas. Por ello, tales reglamentos
organicos o han sufrido incesantes modificaciones, al empuje de
los vaivenes politicos —en ocasiones, la vigencia de esos regla-
mentos no ha pasado de unos pocos meses—; O han quedado
petrificados, sin correspondencia con las estructuras vigentes, en-
tre las que abundan las de caricter «informals, es decir, no re-
conocidas o expresadas en normas de ningun género.

Aun en los Ministerios o unidades administrativas que han
tenido o tienen reglamentos estructurales u organicos, las conti-
nuas modificaciones en el nombre, nimerc y competencias han
repercutido continuamente en las atribuciones o tareas de los
grupos, escalas y cuerpos de funcionarios’’. Ademas, las deserip-
ciones y asignaciones de funciones a los cuerpos que aparecen en
los reglamentos estructurales u organicos se atemperaron  casi
siempre al escalonamiento jerarquico —no necesariamente funcio-
nal, por principio— del personal de la Administracion. Asi, hasta
la reforma de 1963 era habitual que esos reglamentos o dispo-
siciones de naturaleza estructural, al asignar funciones, emplearan
estas o parecidas férmulas: «corresponde a los subdirectores ge-
nerales...»; «corresponde a los jefes de Administracién...»; «co-
rresponde a los jefes de negociado...», etc.®

La ley de Bases de Funcionarios civiles del Estado de 1963, al
volver a recoger, de modo mucho mas tajante que el Estatuto
de 1918, la diferenciacién entre cuerpos generales y cuerpos es-
peciales tuvo que enfrentarse con la. exigencia de distinguirlos
y volvi6 a tropezar con el problema. Ante la ausencia de un an4-
lisis y clasificacion previa de las funciones ha intentado el sis-
tema de definiciones, recogido en los articulos 23 y 24 del texto

57 Un ejemplo patente lo proporciona la historia de nuestra legislacion
fiscal. Las alteraciones en dicha legislacion, las reformas tributarias parciales
0 totales, han determinado logicamente cambios en las estructuras, en las
unidades del Ministerio de Hacienda y, de rechazo, en las tareas asignadas
a los diferentes cuerpos. Ver, iltimamente, el decreto de 13 de julio de 1964
(BOE del dia 15) que, como consecuencia de las modificaciones introducidas
en el sistema tributario por la ley de reforma del mismo de 11 de junio de
1964, dispuso modificaciones organicas fundamentales. Los articulos 2.° y
siguientes de ese decreto sefialan 1a competencia de diversas direcciones ge-
nerales y servicios del Ministerio de Hacienda y, como remate, el articulo 14
redistribuye las funciones de la Inspeccién de Tributos entre los Cuerpos
de Inspectores Diplomados de los Tributos, Intendentes al servicio de la
Hacienda publica, Inspectores técnicos fiscales y Cuerpo Técnico de Aduanas.

58 Yid. el reglamenfo organico de la Administracién central de la
Hacienda publica, aprobado por real decreto de 13 de octubre de 1903, es-
pecialmente articulos 18 y siguientes.
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articulado de 7 de febrero de 1964; pero esas definiciones se pres-
tan a interpretaciones amplias y confusas, como facilmente puede
comprobarse. ’

«Corresponde a los funcionarios de los cuerpos generales —dice
el articulo 23, 1, inciso primero— el desempefio de las funciones
comunes al ejercicio de la actividad administrativas. De entrada,
cabe observar que esas «funciones comunes de la actividad admi-
nistrativa» no pueden concretarse si no es por medio de una
clasificacién de puestos de trabajo. )

El articulo 23 no contempla en ninguna de las definiciones de
los distintos cuerpos generales —parrafos 2 a 6— una funcién tan
primordial y «comin al éjercicio de la actividad administrativas
como es la de control, inspeccién y supervisiéon. Y no seria 1égico
deducir de esto que tales funciones de control o inspeccién de-
beran ejercerse, siempre y necesariamente, por funcionarios agru-
pados en cuerpos especlales.

El parrafo 3 del articulo 23 define a los funcionarios del Cuerpo
Técnico de Administraciéon civil como aguellos gque <«realizaran las
funciones de gestion, estudio y propuesta de caracter adminis-
trativo de nivel superiors. Semejante definicién, asi como la de
los funcionarios del Cuerpo Administrativo —que <desempefiaran
las tareas administrativas normalmente de tramite y colabora-
cion no asignadas al Cuerpo Técnicos— es, asimismo, inoperante
sin una clasificaciéon de puestos de trabajo que haga efectiva
la, determinaciéon de niveles —al hablarse de <¢nivel superior> se
estd queriendo decir que hay otro u otros «inferioress—y aque,
ademas, concrete las tareas administrativas «no asignadas al
‘Cuerpo Técnicos.

También es poco feliz el intento del articulo 24, 1, de definir
los funcionarios de cuerpos especiales. En este caso, el legislador
sigue una doble via: son funcionarios de cuerpos especiales:
a) «los que ejercen actividades que constituyen el objeto de una
peculiar carrera o profesiéns, y b) «los que tienen asignado dicho
caracter por razén de las circunstancias concurrentes en la fun-
cion administrativa que les estd encomendadas.

Por el camino a) habria que llegar a conclusiones unas veces
l6gicas y otras absurdas. Asi, las actividades que ejercen, por ejem-
plo, los Cuerpos de Ingenieros industriales al servicio de 1a Hacien-
da publica y de Ingenieros industriales del Ministerio de Industria,
«constituyen el objeto de una —misma— peculiar carreras, y, si-
guiendo el argumento legal, no hay maotivo para que esos dos
cuerpos estén separados. El mismo razonamiento puede repetirse
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en otros casos: aparejadores®; arquitectos®; ayudantes de mon-
tes °'; delineantes®®; ingenieros de minas*®; ingenieros de mon-
tes *; practicantes®; veterinarios®; ete.

Hay cuerpos especiales que, ateniéndose a la doble via o defi-
nicién del articulo 24, 1, no deberian conceptuarse de tales. Porque,
en efecto, ni ejercen actividades «que constituyen el objeto de
una peculiar carrera o profesién», como no sea la que configura
la misma creaciéon del cuerpo, ni «les estd encomendada funcién .
administrativa> en el sentido habitual de esta expresiéon. Caso,
por ejemplo, del Cuerpo Técnico mecdnico de Sefiales maritimas
0 del Cuerpo de Guarderia forestal. Y, por supuesto, tampoco les
alcanza la definicién que de los cuerpos generales da el articulo 23.

En suma, las definiciones legales comentadas tienen un simple
valor indiciario; 1a ley no puede cimentar en ellas una correcta
clasificacién; por si solas, carecen de valor funcional y necesitan
inexcusablemente —como prevé la propia Ley de funcionarios,
cfr. articulo 23, 1— una clasificacién de puestos de trabajo.

La clasificacion de puestos de trabajo resulta asi el mecanismo
corrector permanente de la articulacién de la Funcién publica en
cuerpos, que sirve para evitar el anquilosamiento funcional de.los
mismos y descubrir otras importantes deficiencias cualitativas de
la Funcién publica.

Al decir esto, pienso, por ejemplo, en la necesidad de adecuar
los conocimientos exigidos en las pruebas selectivas a las autén-
ticas exigencias de las funciones administrativas. Porque, como
es notorio, al no estar definidas, por medio de su analisis previo,
las funciones caracteristicas de cada uno de los cuerpos, el nivel

52  Existen cueérpos, plantillas o escalas de los mismos en los Ministerios
de Hacienda, Vivienda e Informacién y Turismo.

80  Cuerpos, plantillas o escalas también en los tres ministerios citados
en la nota anterlor.

61 Cuerpos especiales en los Ministerios de Agricultura y Hacienda.

62 Nada menos gque seis cuerpos especiales de esta profesién : del Insti-
tuto Geografico y Catastral; de Catastro del mismo Instituto; del Ministerio
de Obras Publicas; procedentes del protectorado espafiol de Marruecos; de
delineantes de la Direccién General del Impuesto sobre la Renta, y del
Ministerio de la Vivienda.

83. Cuerpos especiales diferentes en los Ministerios de Haclenda e In-
dustria.

¢ En los Ministerios de Agricultura y Hacienda.

85 Tres cuerpos: de practicantes titulares municipales, de practicantes
del cuerpo facultativo de la Beneficencia y de practicanfes de Prisiones.

¢ En el Ministerio de Agricultura —Cuerpo Nacional de Veterinarios— y
en el Ministerio de la Gobernacidn —Cuerpo de Veterinarios Municipales—.
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de conocimientos exigidos para el ingreso en ellos ha acabado
por referirse a los niveles de los diferentes titulos educativos o de
ensefianza. Sin caer en que esos mismos titulos pueden reflejar
la adquisicién de unos conocimientos ¥ de una formacién que en
parte han quedado desfasados de los que hoy demanda la Admi-
nistracién publica, al extremo de hacerse precisas reformas en el
contenido de las propias ensefianzas académicas. Este ultimo es
un tema muy importante, objeto ya de estudio en algunos paises *'.

24. La ordenacion cuantitativa del sistema de cuerpos. Numero
de funcionarios de cada cuerpo. Politica de reclutamiento: La
demografia de los cuerpos. La crisis en el reclutamiento

La ordenacion del sistema de cuerpos tiene un segundo aspecto,
el cuantitativo, que a su vez presenta variedad de facetas.

El nimero de funcionarios integrantes de cada cuerpo no ha
obedecido a estudios previos de las necesidades existentes o pre-
visibles —expreso siempre la regla general que no excluye excep-
ciones—. Esto, unido a la tendencia a la autosuficiencia que es
caracteristica del sistema de cuerpos ®®, ha producido también un
aumento en el numero de componentes de cada uno de ellos, la
frecuente ampliacién de bplantillas. Ampliaciones de plantillas
realizadas sin prevision de necesidades reales —como dicen los
franceses, a la petite semaine—; y en el mejor de los casos, a re-
molque de necesidades ya producidas y venciendo la logica resis-
tencia del Ministerio de Hacienda —defensor del presupuesto—, en
un tira y afloja, a base de regateos *.

¢ Una anécdota significativa. Durante la redaccién de este trabajo re-
cibi una carta de Mr. F. Meyers, director general de Seleccion y Formacion de
la Funcién Publica en Bélgica. Una carta dificil de contestar. Pedia una lista
de bibliografia sobre la siguiente cuestion : «Las necesidades cualitativas y las
lagunas del personal directivo de los servicios publicos que pueden imputarse
a la estructuracion de la ensefianza superior; evolucion de este problema en
el futuro.»

68  Cada cuerpo insensiblemente tlene tendenma. a proyectarse, vertical-
mente, eh otros 'de nivel inferior: arquitectos de Hacienda-aparejadores del
Ministerio de Hacienda, arguitectos de Vivienda-aparejadores del Ministerio
de la Vivienda, cuerpo de inspectores del SOIVRE-cuerpo de a,yuda.ntes de
Inspecién del SOIVRE, etc.

69  Cfr. BELTRAN VILLALBA : «Las disfunciones del presupuesto convencio-
nal», Documentacion Administrgtiva, num. 93, 1965, pp.. 23 y ss., especial-
mente epigrafe V.
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El aspecto cuantitativo presenta asimismo una faceta impor-
tante: la politica de reclutamiento de personal, que no puede ha-
cerse ya —como hasta ahora— siguiendo el mddulo de las vacantes

" producidas en las plantillas presupuestarias. Con ese moédulo los
déficit o excedentes de personal de un cuerpo, con relacién a su
volumen o carga de trabajo, no hacian sino acentuarse.

Otras varias facetas de este aspecto cuantitativo deben ser oh-
jeto de estudio y revision. Asi, el ritmo de los nuevos ingresos de
personal, para que la «demografias de los cuerpos no presente
irregularidades patoldgicas: necesidad de mantener una armonia
en la piramide de edades de los funcionarios integrantes de un
mismo cuerpo, para no originar diferencias abismales de mentali-
dad entre las diversas promociones, separadas muchas veces por
largos periodos entre-las convocatorias. '

En fin, el aspecto cuantitativo se relaciona estrechamente con
el tema de la crisis en el reclutamiento de personal para la Admi-
nistracion. Tema que, por su importancia, merece un estudio de-
tenido, y del que aqui s6lo pueden hacerse breves referencias,
a2 modo de voz de alerta, sobre su gravedad. Se trata de la dismi-
nucion del namero de candidatos a ingresar en la Funcién publica,
de la disminucién del numero de opositores; fendémeno que ya
venia acusandose en otras Administraciones ", y que progresiva-
mente aparece en la espaiola.

En efecto, en la primera convocatoria .conjunta, anunciada en
1960 para ingreso en el Cuerpo Técnico de Administracion civil,
solicitaron tomar parte 1.056 candidatos; en la segunda, celebrada
en 1961, 1.247; en la tercera, la de 1962, hubo 1.252 firmantes; en
la cuarta, de 1963, fueron ya 936 los aspirantes, ¥y en la quinta y
ultima, por ahora, se produjo una nueva baja, siendo el numero de
firmantes 689. Es decir, sobre el promedio del trienio 60, 61, 62,
que fué de unos 1.200 aspirantes anuales, en la pentltima convoca-
toria, la de 1963, la baja fué, en numeros redondos, de un 20 por
100; y otra nueva baja, mas espectacular, de un 40 por 100 apro-
ximado sobre el promedio del trienio citado, se ha producido en
la ultima convocatoria, la de 1964.

La explicaciéon de este hecho podria buscarse en la disminucién
de la masa de opositores que existia «embalsadays, al regularizarse
su ingreso en la Administracién publica mediante la periodicidad

°  Vid. respecto a la italiana, «Las carreras del Estado pierden su ali-
ciente entre la juventud italiand», Documentacion Administrative, ntme-
ros 44-45, 1961, pp. 100 y ss. )
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anual de las convocatorias. Pero aunque esta circunstancia sin
duda ha influido, en modo alguno constituye la razén fundamen-
tal. Prueba de ello es que idéntico fendmeno se advierte tanto en
el nivel auxiliar, en el Cuerpo general de auxiliares de Adminis-
tracion civil (para ingresar en el cual hubo en la convocatoria
de 1961 5.400 opositores, y en el afio 1965 s6lo 1.087), como en otros
cuerpos eéspeciales, que venian ejerciendo un fuerte atractivo, tra-
dicionalmente, sobre los jévenes graduados universitarios: ejemplo
sintomatico es el de las oposiciones para ingreso en la Carrera
Diplomatica ™.

La causa primera, la raiz del fenémeno, aunque compleja, puede
sintetizarse en el proceso de desarrollo econémico que, al ir cua-
jando, provoca, ademés de su principal efecto —la mejora del
nivel de vida—, toda una constelacion de efectos secundarios, Y
entre éstos, uno bien estudiado por los economistas: el crecimien-
to de la demanda de personal del «sector terciario» —en el que
se encuadra el de la Funcion piublica— por parte de la empresa
privada, que también en Espafia comienza a retribuir mucho mas
generosamente a sus directivos y técnicos y también a los adminis-
trativos.

La empresa privada espafiola, al tener necesidad de mas y me-
jores cuadros de personal, originara un tirén en el antiguo «mer-
cado> de aspirantes a ingreso en la Administracién publica, e in-
cluso hay que prepararse para otros fenémenos paralelos, como el
de la «emigraciéons de personal de la Funcién publica hacia las
empresas privadas ™.

Fen6menos paralelos, agravados por la conocida disminucién de
la matricula de alumnos en las facultades de Derecho, hasta ahora
principales canteras de numerosos cuerpos de funcionarios, y por
el nimero insuficiente de graduados en las facultades de Cien-

1 Convocatoria de 1962, 122 firmantes; de 1963, 88 firmantes, y de
1964, 76 firmantes («BOE» de 7 nov. 1962, 17 oct. 1963 y 17 sep. 1964).

72 Esa emigracién hacia la empresa privada es ya un hecho frecuente
en otras administraciones publicas. CraBBg, «L’evolution de la fonction
publique», Revue de l'Institut de Sociologie, Bruselas, num, 1, 1965, p. 99,
¢ita el siguiente anuncio, publicado’ recientemente en un diario suizo:
«FPuncionario del Gobierno Federal acepta, para mejorar su sitfuaciéon, em-
pleo bien remunerado en el sector privado., Excelentes referencias. Escribir
Agencia .X...» Sobre las tendencias de la poblacién’ activa en Espafia y
el volumen del sector terciario, vid. Instituto Nacional de Estadistica.
Encuesta sobre la poblacién activa, ario 1964, Madrid, junio 1965.
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cias Economicas, Filosofia y Letras, Ciencias Exactas y en las
Escuelas técnicas superiores ™

La respuesta ante estos hechos por parte de la Administracién
—que, sin ser parkinsoniano, puede vaticinarse que vera también
aumentadas sus necesidades de personal— tendra que arbitrarse
adecuadamente. No, desde luego, con Ia férmula simplista, casi im-
pensable por absurda, de rebajar el nivel de las pruebas selectivas,
de «hacer mas facily el ingreso en la Funcién publica.

25. Consideraciones finales

Quedan muchos datos, y también no pocas ideas, por exponer,
¥ no las menos importantes. Pero este trabajo—que ya excede la
extension marcada— debe,terminarse; otros pueden completarlo.
Y terminaré no con una sintesis o resumen, sino con unas breves
consideraciones.

La articulacién de nuestra Funcién ptiblica en cuerpos puede
¥y debe mantenerse. No sb6lo porque la Ley de Funcionarios civiles
del Estado asi lo disponga, sino porque conviene para la cohesion
deseable de la Funcidn publica. Pero esa articulacion necesita ser
rectificada para subsanar las distorsiones ya producidas y las que
inevitablemente se produciran de no aplicarse los correctivos ade-
cuados. Tales correctivos o medidas —que se sintetizan en una
reordenacion de estructuras de la Administracién espafiola y en
una racional y coherente politica de personal— pueden lograrse
aplicando un instrumento eficacisimo que la propia ley de Fun-
cionarios civiles del Estado ha previsto: la clasificacién de puestos
de trabajo.

Tampoco en materia de personal debe permitirse hoy la Admi-
nistracién publica el lujo de la improvisacién. La accién planifi-
cadora ha de reflejarse también en los medios humanos a su
servicio. Es necesario prever, y para ello planificar, 1as necesidades
cuantitativas y cualitativas del personal de la Administracién. Es
necesario proceder, sobre la base de trabajos serios, documentados,

s Vid los datos de alumnos matriculados en estas y otras facultades
vy escuelas técnicas recogidos en el Plan de Desarrollo Econdmico ¥ Social
para el periodo 1964-1967, «Imprenta Nacional del Boletin Oﬁcial del Es-
tado», Madrid, 1963, pp. 294 y 295 especialmente.
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a una.redistribucion de personal que tenga presentes la evolucion
de los fines y de los medios de la Administraciéon contemporanea;
que tenga en cuenta la importancia de las nuevas tareas del Es-
tado en el campo social y economico; la importancia, asimismo,
de contar con unos buenos administradores generales. Y para todo
ello, para contar con una auténtica politica de personal, que pre-
vea el numero y tipos de funcionarios que la Administraciéon nece-
sita ya, y los que va a necesitar en un porvenir préximo, la clasi-
ficaciéon de puestos de trabajo se revela como un instrumento de
enorme trascendencia practica.

En la linea de actuacion de la Administraciéon publica que los
tiempos demandan, en esta era de la planificacion, los problemas
de la Funciéon publica son verdaderos puntos clave. Los planes
precisan de hombres que planifiquen y que los lleven a la realidad.
Consideracion elemental que estd pidiendo un estudio que, partien-
do de la situacién presente, mal conocida, sefiale las necesidades
y previsiones del factor humano al servicio de la Administracién ™.

De no hacerse asi nadie podri extrafiarse de que se produzcan
fallos en la realizacion de los planes por defectos de su aparato
ejecutor, por fallos en la ‘Administracion pﬁblica; y que hasta
las previsiones econémicas mejor estudiadas no pueden llevarse
a la practica por falta de capacidad de gestiéon administrativa ™.

" El Plan de Desarrollo Econdmico y Social para 1964-1967 no contiene
estas previsiones. La omisién, explicable en el I Plan, no debe producirse
en el II. .

% En la «Memoria sobre la ejecucién del Plan de Desarrollo Econdémico
y Social», correspondiente al afio 1964 (edicién del Boletin Oficial del Es-
tado, Madrid, 1965, p. 86), se dice literalmente que «la capacidad inversora
en algunos sectores no ha llegado a absorber la totalidad de los recursos
que han sido puestos a su disposicién, Las causas de esta situacion pueden
ser atribuidas a distintas motivaciones...», «las nuevas obras representan
un volumen considerable y la elaboracién de los proyectos se ha dilatado
en algunos casos mas de lo deseable para poder llevar a cabo el programa
previsto en el afio».

Puede comprobarse que las inversiones publicas previstas para ese afio
en los sectores de ensefianza universitaria, ensefianzas técnicas y ensefianza
media s6lo se llevaron a la practica, respectivamente, en un 52,3, un 40,4
y un 46,4 por 100 (cfr. Memoria, cit, p. 89). Y puede suponerse, fundada-
mente, que ello fue debido en buena parte a la falta. de capacidad de
gestion administrativa a que se alude en el texto.
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