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RECENSIONES

INFoRMACION CoMERCIAL EspaNoLa, nume-
ro 522, febrero 1977: La burocracia
en Espafia, namero monografico pre-
parado bajo la direccién de Mariano

Baena.

I. Introducién

El nimero 522 (febrero 1977) de
la Revista Informacién Comercial
Espanola, publicacion mensual de
la Secretaria General Técnica del
Ministerio de Comercio, cuya edi-
ci6én ha sido dirigida y coordina-
da por Mariano Baena del Alcé-
zar, catedratico de Derecho Ad-
ministrativo, ha sido dedicado in-
tegramente al tema de la burocra-~
cia en Espaiia.

El hecho de que una revista es-
pecializada en economia dedique
un numero monografico a una
cuestién ajena a su contenido edi-

torial usual es una buena prueba
de la fina sensibilidad de quienes
tienen la responsabilidad de su
publicacién.

Efectivamente, la sustitucién pa-
cifica de un régimen politico au-
toritario por otro democratico con-
lleva necesariamente transforma-
ciones en la estructura de poder.
Y la burocracia, con las precisio-
nes metodologicas que més ade-
lante veremos, ha acumulado gran
parte de poder en estos tultimos
cuarenta anos.

La oportunidad de los trabajos
publicados resulta evidente cuan-
do se ha iniciado una reforma de
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de la legislaciéon de los funcio-

narios plblicos, cuya orientacién .

fundamental parece que no se
aparta de otras aparecidas en los
ultimos afios, y estd anunciada
una reforma de la organizacion
ministerial de inevitables reper-
cusiones en las posiciones que
ocupaban distintos cuerpos de
funcionarios. La publicacién de
estos estudios en la Revista de
Informaciéon Comercial —prescin-
diendo de su caracter provisional
y, por lo tanto, de las insuficien-
cias o limitaciones gque puedan
contener—, solo merece el aplauso
por cuanto contribuyen a facilitar
el conocimiento de la realidad de
nuestra funcién publica.

Alcubilla, citado en uno de los
trabajos, decia que «si de verdad
se quiere hacer algo serio debers
desistirse del viejo empirismo, tan-
tas veces iniciado, de suprimir el
personal en proporciones fijas, pa-
ra intentar, lo primero de todo,
un conocimiento exacto de nues-
tra Administracién».

La orgahizacién de nuestro apa-
rato estatal ha sido mas intuida
que estudiada desde perspectivas
sociolégicas o de ciencia de la
Administraciéon, abundando, en
cambio, los an4lisis de aquélla
desde un angulo estrictamente juri-
dico. ’

Por ello insistimos en la conve-
niencia de contar con estudios de
esta naturaleza aun cuando soélo
sean avances de obras de mayor
envergadura y profundidad. El
conocimiento de determinados da-
tos puede servir para orientar las
nuevas medidas que afectan a la
organizacién y funcionamiento de
nuestra burocracia. O al menos

para tomar conciencia del modelo
a que ha respondido en un deter-
minado momento de nuestra his-
toria.

Los trabajos que componen el
namero que comentamos son dos
de Mariano Baena del Alcazar so-
bre <El poder econdémico de la
burocracia en Espafia» y «Los Mi-
nistros burdcratas»; el de Rafael
Bafién Martinez sobre <«Burocra-
cia, burécratas y poder politico»;
los de Andrés Morey Juan y Ma-
riaz Angeles Pernaute sobre <La
previsiéon de efectivos y el poder
de la burocracia» y <«El peso re-
lativo de determinados cuerpos
de burdcratas», respectivamente;
Blanca Olias de Lima, estudia «Los
funcionarios en la II Republica es-
paficla» y Beatriz Lopez Pascual
publica una <«Nota sobre la buro-
cracia judicial y el sistema de
nombramientos de magistrados del
Tribunal Supremos=.

La diversidad de temas tratados
en estos siete articulos aconseja,
a efectos de su comentario, hacer
una agrupacién de aquellas cues-
tiones que consideramos bésicas
para precisar el papel que desem-
pefia determinada clase de la bu-
rocracia espafiola. De esta manera
destacaremos el tratamiento que
de los distintos modelos de buro-
cracia hace Baiion Martinez; las
interrelaciones entre burocracia,.
poder politico y poder econdmico,
segiun los datos principales que
aparecen en los estudios de este
autor y de Mariano Baena del Al-
cézar; la existencia de una super-
élite burocratica identificada con
ciertos cuerpos de funcionarios,
en base a los mismos trabajos; el
poder interno de la burocracia
dentro de la organizaciéon admi-
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nistrativa como instrumento para
reproducir las condiciones que le
permiten mantener posiciones en
otros sectores del poder, segun los
estudios de Morey y Pernaute. Por
ultimo, haremos una breve recen-
sién de los trabajos de Olias de
Lima y Lo6pez Pascual sobre la
II Republica y el poder judicial.

Delimitado asi el contenido de
este comentario, sélo resta hacer
dos precisiones criticas sobre el
ambito de los distintos articulos

publicados en la Revista Informa-.

cion Comercial Espafiola.

En primer lugar, que se ha se-
guido el disefio del burécrata acu-
ilado a mediados de ‘los afios se-
senta por Alberto Gutiérrez Re-
fi6n, entendiendo por tal aquel fun-
cionario que pertenece a cuerpos
para cuyo ingreso se exige titulo
universitario y restringiendo el
campo a la administraciéon centra-
lizada del Estado. Este punto de
partida metodolégico, valido en
tiempos pasados, limita hoy ex-
traordinariamente el conocimiento
empirico de la burocracia.

El auge de los organismos au-
téonomos estatales y el crecimien-
to del personal de la Administra-
ciéon local imponen la necesidad
de su incorporacién en estudios
de esta naturaleza, a pesar de las
dificultades que pueda suponer la
dispersién de fuentes de informa-
cién. Otro tanto sucede con los
burocratas procedentes de la anti-
gua Organizacién Sindical o la
desaparecida Secretaria General
del Movimiento, en vias de ser
integrados de una u otra forma
en la Administracién publica.

También hemos de Illamar la
atencion sobre el despertar de de-

13

terminados cuerpos de funciona-
rios, excluidos tradicionalmente
de los estudios que han identifica-
do la burocracia con la é€lite de
la misma. Puede ser que las re-
cientes conquistas alcanzadas por
estos cuerpos (contadores, admi-
nistrativos de aduanas, estadisti-
cos técnicos, ayudantes comercia~
les, prisiones...) se deban a cir-
cunstancias puramente coyuntura-
les y efimeras. Pero la trascen-
dencia y, en cierto modo, especta-
cularidad de las mismas bien me-
rece un analisis cientifico de sus
relaciones con otros cuerpos inte-
grados conceptualmente en la éli-
te burocratica. Este «tercer mun-
do» de nuestra burocracia puede
deparar sorpresas en el futuro,
méaxime cuando sus componenies
tienden a conseguir su indepen-
dencia, a través de diversos proce-
dimientos, de los grandes cuerpos
que ejercian una cierta domina-
cion sobre €llos.

En segundo lugar, los datos em-
piricos ofrecidos en los trabajos
que van a comentarse se refieren .
en términos generales a una de-
terminada época, coincidente con
la. existencia de un régimen politi-
co concreto en nuestro pais, si bien
no suele existir cierta homogenei-
dad en los periodos sobre los que
se proyecta cada una de las in-
vestigaciones. Asi la presencia de
la burocracia en la empresa abar-
ca los afios 1969 a 1973; el estudio
sobre los burécratas que han sido
ministros se extiende desde 1938
a 1974, pero la particicipaciéon de
éstos en la gran empresa se limita
al bienio 1970-71; en cambio, el es-
tudio de los burdcratas-procura-
dores en Cortes comprende las
nueve legislaturas de éstas.
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II. Diversos significados de la
burocracia

Hay para nosotros una deduc-
cién clave que vendria a dar sen-
tido y poner en relacién la mayor
parte de estos trabajos.

Se trata de la perspectiva desde
la que se contempla la burocracia,
perspectiva que se aparta de la
clasica dicotomia weberiana-mar-
xista. Este punto de vista estd cla-
ramente expuesto en el trabajo de
Bafién, en cuyo apartado II <«En
torno al concepto de burocracia»
nos dice cudl es el significado que
puede tener la burocracia si se de-
cide que no es, al menos solamen-
te, ni «un instrumento de la vo-
luntad politica, mero ejecutor de
esa voluntad» (Weber), ni «un
instrumento al servicio de las cla-
ses dominantes» (concepto mar-
xistal.

Desde ¢l enfoque de Baifién la
burocracia seria, pues, «un grupo
social, por supuesto, localizado en
el aparato del Estado, con ten-
dencia a conquistar su propia es-
fera de poder-».

Una hipétesis de esta entidad ha
de buscar su demostracién en la
consideracion de aquellos rasgos
que pongan de manifiesto cudl sea
dicho poder, como y donde se ejer-
ce, y de qué manera se engarza u
opone a los ambitos méas amplios
de poder de la sociedad y el Es-
tado. '

Nos encontramos, pues, con una
optica original desde la que se
contempla la burocracia, con un
intento de explicar este fendéme-
no de un modo distinto al enfoque
habitual de los estudios que al

mismo se refieren; lo que no pare- -

ce sin embargo posible es, aun

contando con el éxito de una ex-
plicacién de tal naturaleza, dejar
de tomar partido por alguna de
las interpretaciones de la burocra-
cia que nos da la tradicional dico-
tomia antes sefialada.

El analisis de los aspectos poli-
ticos (como la importante presen-
cia, de los burdcratas en las Cor-
tes vy su desempeiio de cargos po-
liticos), econémicos (con su singu-
lar participacién en los Consejos
de Administracion de las grandes
empresas tanto pablicas como pri-
vadas) y sociales (con la conside-
racién de la traslacién de poder
que desde la sociedad se efectua
hacia el aparato estatal y el papel
de conformador que éste desempe-
fna respecto a aquélla), dan la me-
dida del poder de la burocracia,
poniendo especialmente de relieve
los trabajos de Baena del Alca-
zar la confluencia de tales aspec-
tos o factores de poder en deter-
minados grupos o sectores de bu-
raocratas para cuyos componentes,
que soOlo son parte del conjunto
de servidores del Estado, parece
reservarse en exclusiva tal deno-
minacién.

Todo este analisis, en el caso
particular de Espafa, tiene que
hacerse necesariamente teniendo
presente el hecho estructural de
nuestra burocracia organizada en
los grupos homogéneos que son
los Cuerpos de funcionarios.

Este tipo de agrupamiento es el
que puede explicar el rechazo de
Bafién a considerar la burocracia
como clase social, ya que sus fac-
tores de homogeneizacién interna
estan contrarrestados por las ten-
tencias centrifugas y las luchas
intestinas para conquistar un me-
joramiento de la situacién relati-
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va de unos grupos burocraticos
respecto a otros, pero, en todo
caso, la articulacién corporativa
de nuestra funcién publica es un
dato que matiza de forma impor-
tante toda afirmacion mas o me-
nos demostrada sobre su poder.

Otra hipotesis de Banén en este
sentido es la de la falta de unidad
organica de la burocracia y su
fraccionamiento en subsistemas or-
ganicos y de intereses especiales.

En todo caso la verificacién em-
pirica de estas afirmaciones se
manifiesta en los datos ofrecidos,
como resultado de minuciosas y
costosas investigaciones, en los
trabajos de Baena del Alcdzar y
en el del propio Baiién. Las del
primero contemplan especialmente
la presencia y el peso de los buré-
cratas en las esferas del poder
econémico y politico. En la ultin:a
parte de su trabajo Bafibn nos
ofrece el caso particular de la
participacion de aquéllos en las
Cortes.

Las magnitudes cuantitativas y
cualitativas de estos hechos se co-
mentan en el apartado siguiente
pero, a modo de sintesis, cabe an-
ticipar la certeza de la afirmacion
de Bafién sobre el importante pa-
pel que la burocracia ocupa den-
tro de los grupos sociales de poder
en el Estado, y consiguientemente,
de su protagonismo esencial res-
pecto de los modos de producci6én
y cambio como grupo social con in-
tereses propios.

Que esto sea positivo o negativo
es otra cuestion que no es objeto
de conclusién, ya que sus autores
marcan estos trabajos en el espe-
cifico campo de las investigacio-
nes de sociologia de la burocra-
cia, o como prefieren llamarlo, de

la ciencia de la Administracién.
Lo que si parece evidente es que
con tales aportaciones vienen a
clarificarse ciertos perfiles del fe-
némeno hurocréatico y que sus con-
clusiones deberdan ser tenidas en
cuenta por quienes aborden su es-
tudio desde otras perspectivas.

III. Burocracia, poder politico y
poder econdmico

Baena del Alcazar, al final de
su trabajo sobre «<El poder econé-
mico de la burocracia en Espaiia»
y al referirse a la presencia de al-
tos burécratas en la empresa pu-
blica de nuestro pais, sostiene que:

«La burocracia, o mejor dicho
un sector de ella, tiene en ese
tipo de empresa un peso muy
considerable sin que sea posi-
ble afirmar que ello se debe a

. que los altos funcionarios ad-
ministran las empresas estata-
les. Mas bien lo que sucede es
que los grandes empresarios y
los grandes burdcratas son sen-
cillamente los mismos.»

Algo similar mantenia Eduardo
Fioravanti («La élite de poder en
la Espafia franquistas. Negaciones
numero 1, octubre 1976) al afir-
mar que oligarquia y aparato del
Estado forman un mecanismo tni-
co, integrado por cuatrocientos
hombres publicos —cuya lista no-
minativa da a conocer—, entre los
que obviamente aparecen desta-
cados burécratas. Fioravanti distin-
gue entre la oligarquia y élite de
poder. Mientras que la primera
detenta el control de los medios
de produccion y de la riqueza ge-
nerada por la fuerza de trabajo,
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constituyendo una fraccién avan-
zada, la segunda est4 formada por
los representantes de la oligarquia
en el aparato del Estado. Pero, in-
sistimos, coincide con Baena del
Alcazar al afirmar:

«<En muchos casos, sin embar-
go, los elementos de la oligar-
quia se confuden con la élite
de poder del Estado en un me-
canismo unico e indivisible.»

Los trabajos de Baena del Al-
cdzar y Bafién Martinez ofrecen
datos suficientes como para de-
tectar esta posible identidad en-
tre burocracia, poder politico y
poder econémico. Reproduciremos
aquellos gque puedan resultar ilus-
trativos de esta hipotesis, con la
cautela que establece el propio
Baena del Alcazar: no se preten-
te valorar los hechos, sino sélo ex-
‘ponerlos.

Asi, de las 114 personas que han
sido ministros entre 1938 y 1974, 87
(76,3 por 100} tienen la condicién
de burécratas civiles o militares.
Por otra parte, de estas 114 perso-
nas, 47 eran miembros, al menos
durante el trienio 1970-71, de los
consejos de administracion de so-
ciedades anénimas con mas de 100
millones de pesetas de capital so-
. cial efectivamente desembolsado
mas reservas.

También resulta significativo
que de estas 47 personas, sélo 14
ocupasen puestos de empresas
afectas al sector publico, 22 fuesen
consejeros en empresas privadas y
11 simultanearan cargos en empre-
sas de ambos sectores.

La presencia de burécratas en
las nueve legislaturas de las Cor-
tes espafiolas también suministran

cifras de innegable valor. La medi-
da de burécratas presentes en ca-
da una de las nueve legislaturas
es de 46,7 por 100 y el nimero exac-
to de burdcratas que fueron procu-
radores asciende a 923 entre un
numero real de 2,213 procuradores,
si bien falta informacion sobre la
presencia de procuradores en Cor-
tes en los consejos de administra-
cién de las grandes empresas.

En cuanto a la participacion de
la burocracia en la gran empresa
espafiola, referida al periodo 1969-
1973, arroja un 16,6 por 100 de
miembros de consejos de adminis-
tracion (lo que elimina otras for-
mas no menos -importantes de es-
tar presentes en la empresa), con
un total de 977 burdcratas.

Entre estos existen 365 que parti-
cipan, siempre a titulo de conse-
jero, en mas de una empresa. Las
cifras oscilan entre 184 con dos
empresas y 21 con siete o méas em-
presas.

Cifiéndonos al campo de la em-
presa publica el porcentaje aumen-
ta notoriamente: de 531 puestos,
279 (el 52,5 por 100) son controlados
exclusivamente por burécratas.

Corolario de los datos que aca-
ban de destacarse puede ser la con-
clusién de que la burocracia, in-
sertada y confundida en buena
medida con la politica y la econo-
mia, puede tener una beligerancia
muy distinta al papel neutral, asép-
tico y profesional con que algunos
sectores pretenden presentarla.

IV. La superélite burocratica

La acotacion inicial de lo que se
ha entendido por burécrata a efec-
tos de los estudios objeto de este
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comentario, exige alguna matiza-
cién, como se desprende del con-
tenido de los mismos.

Identificar burécrata con funcio-
nario al gque se ha exigido titulo
superior universitario para ingreso
en la administracién publica, pue-
de resultar un imprescindible fac-
tor metodoldgico, pero necesita al-
gunas precisiones posteriores, ma-
xime si tenemos en cuenta, como
antes se aludié, la estructura cor-
porativa de nuestra funcién pu-
blica.

Esto nos lleva inevitablemente
a buscar los cuerpos de funcio-
narios que han predominado en
una determinada organizacién del
poder, es decir, los que han par-
ticipado méas del poder politico y
econdmico.

Los trabajos de Banea del Al-
cazar y Baiién Martinez suminis-
tran datos que permiten localizar,
en cierta manera, los cuerpos que
pueden conformar una superélite
de poder.

De 720 buroécratas civiles pre-
sentes en consejos de administra-
cién de empresas publicas y pri-
vadas, 115 son ingenieros de Ca-
minos, 91 abogados del Estado, 59
ingenieros de minas, 36 catedra-
ticos de universidad y 32 ingenie-
ros industriales.

Las posiciones lider de 257 bu-
récratas militares las ostentan el
Cuerpo General de la Armada
con 40 personas, el Cuerpo Ge-
neral del Aire con 27, el Arma de
Infanteria con 25 y la de Artilleria
con 23.

De los .53 burdcratas civiles que
fueron ministros, 14 pertenecian al
Cuerpo de Catedraticos de Univer-
sidad, 12 al de Abogados del Es-
tado, siete al de Letrados del Con-

sejo de Estado, cuatro diploma-
ticos y cuatro técnicos de Admi-
nistracion civil.

En cuanto a los burécratas-pro-
curadores en Cortes, los Cuerpos
con mayor representaciéon son: Ca-
tedraticos de Universidad (119), el
Arma de Infanteria (109), Aboga-
dos del Estado (54), Ingenieros
agrénomos (49), Ingenieros de Ca-
minos (34) y Técnicos de Adminis-
tracion civil (33).

La presencia de los citados Cuer-
pos civiles y militares en el gobier-
no, en las Cortes y en la gran em-
presa puede definir los contornos
y composicién de la superélite a
que nos hemos referido.

V. El poder interno de la
burocracia

La burocracia como grupo so-
cial con poder propio no sélo tien-
de al ejercicio de este hacia el
exterior, sino que lo manifiesta
hacia. dentro de su propia orga-
nizacién. Este es el sentido que po-
dria darse a los trabajos de An-
drés Morey y Maria, Angeles Per-
naute, como conclusién congruente -
con la visién de la burocracia que
antes se ha comentado.

Andrés Morey trata de poner de
relieve el protagonismo de la buro-
cracia en la determinaciéon de su
propio crecimiento en una suerte
de «autorregulaciéons, que prima
sobre los factores exogenos que
cabria pensar fuesen los verdade-
ramente decisivos. (Vid. Miguel
Beltran Villalba, Documentacién
Administrativa, nim. 173: «Politi-
ca de empleo en la Administra-
cion»). A tal efecto examina la me-
cénica de la prevision de efectivos,
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el crecimiento de éstos y racionali-
dad de aquélla, distinguiendo en-
tre el periodo anterior y el pos-
terior a nuestra vigente Ley de
funcionarios de 1964.

Como datos mas significativos el
autor descubre la ausencia de una
normativa general que se ocupe de
la previsiéon de necesidades, con-
siderando ésta como la <«actividad
de la politica de personal que so-
meta el crecimiento o disminucién
de los funcionarios a una serie de
variables entre las que seria de
destacar la estructura administra-
tiva existente, sus posibilidades de
desarrollo y el entorno politico,
econdémico y social en que se
desenvuelve la Administracion».
Esta situacion no varia con la in-
troduccion en la Ley de 1964 de
los conceptos de «clasificacion de
puestos de trabajo» y de las «plan-
tillas organicas», ya que ambos
factores, que podrian ser determi-
nantes para la racional realiza-
cién de una prevision de efectivos,
pierden toda su eficacia ante el
predicamento de las leyes de con-
tenido econdmico —sean o no de
presupuestos— a través de las que
se concretan en nuestro pais las
variaciones de los efectivos de la
Administraciéon. Hecha esta adver-
tencia el autor busca también los
criterios que puedan justificar los
crecimientos de efectivos experi-
mentados en el periodo 1940 a
1975, encontrando solamente que
su comun denominador es la in-
concreta razén del «aumento de
tareas en la organizaciéon admi-
nistrativa» expresado en las nor-
mas en que aquéllos se contu-
vieron.

Al hilo de su exposicion el autor
pone asimismo de relieve el per-

manente desajuste entre el nu-
mero real de efectivos y las ci-
fras que autorizan los Presupues-
tos, desajustes que explican la apa-
ricién de las figuras del interino
y del personal contratado tan ca-
racteristicas de nuestra burocracia.

Respecto de las vias de inter-
vencién de los burédcratas en la
prevision de efectivos Morey enu-
mera como mas significativas: su
protagonismo esencial en el pro-
cedimiento para la elaboracion de
las disposiciones de cardcter ge-
neral de la ley de Procedimien-
to Administrativo; su intervencion
en el proceso de seleccion de los
aspirantes a la funcién publica;
su acceso a los puestos politicos de
decision de nivel igual o superior
a Direccién General y, en ultimo
extremo, su presencia en las Cortes
legislativas.

Termina, este trabajo con dos
conclusiones interrelacionadas que
ofrecen un matiz clarificador de
la tesis del ejercicio interno del
poder de los burécratas al prin-
cipio apuntada.

Tales conclusiones son, en pri-
mer lugar, que la previsién de
efectivos ha agudizado la lucha
de Cuerpos por conseguir los pues-
tos clave de la organizacién colo-
cando a los del Ministerio de Ha-
cienda en una situacién principal,
no solo por la persistencia de las
caracteristicas eminentemente fi-
nancieras de las plantillas de cuer-
po, sino por su destacado papel
como Organo superior de la fun-
cién publica y su cualificada pre-
sencia en la Comision Superior
de Personal. En segundo lugar, un
juicio negativo sobre esta decisiva
participacion de la burocracia en
la tarea de la prevision de efec-
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tivos, acusandola de ser un fac-
tor importante en la irracionalidad
de la misma y un serio obstaculo
para €l cumplimiento de las pre-
visiones bien realizadas o de las
reformas que puedan a estos efec-
tos programarse.

Por otra parte, el trabajo de Ma-
ria. Angeles Pernaute contiene da-
tos reveladores sobre la manifesta-
cién del poder de la burocracia
dentro del ambito o esfera que le
es propio, constituido por los 6r-
ganos en que se estructura la Ad-
ministracién. Lo que la autora nos
ofrece esencialmente son unas ci-
fras, agrupadas por Departamen-
tos ministeriales y clasificadas’ por
los factores de adscripcion a Cuer-
pos, niveles orgdnico-jerarquicos y
formas de provisién de los <«pues-
tos de trabajo», contenidos en las
plantillas organicas y, por tanto,
reservados para su desempefio a
funcionarios profesionales.

Un analisis de esta naturaleza es
el que mejor podria ilustrar la rei-
" terada afirmacién del ejercicio in-
terno del poder de la burocracia
en la propia organizacién y asi-
mismo confirmaria la hipétesis de
Bafién sobre las luchas intestinas
de los grupos burocraticos para
conquistar un mejoramiento de su
situacién relativa. Pero unas con-
clusiones tajantes al efecto sélo
pueden ofrecerse en puridad si se
comparan los datos obtenidos en
este trabajo con el total de efec-
tivos de cada Cuerpo y si se tienen
ademas en cuenta otros factores,
como el de la mayor o menor de-
partamentabilidad de los Cuerpos
y el de la distinta cualificacion de
los puestos, segun la importancia
de sus funciones, atribuidas a cada
Cuerpo.

Quede, por tanto, el trabajo con-
siderado como un apunte o eshozo
que permite, eso si, ofrecer una
primera aproximacién & la intuida
existencia en nuestra Administra-
cién de verdaderos cotos de poder
reservados a determinados Cuer-
pos de funcionarios y de la rigida
departamentalizacién de nuestra
burocracia, cuyas excepciones no
obedecen precisamente a princi-
pios de racionalidad, sino que son
mas bien manifestacién de inva-
sion de las estructuras por los
Cuerpos mas oportunistas o mas
poderosos, independientemente, y a
veces justamente en contra de las
vagas, pero existentes limitaciones
legales al respecto.

VI. Los tltimos trabajos

El nimero comentado de la Re-
vista Informacién Comercial Espa-
fiola se cierra con un trabajo de
Blanca Olias de Lima sobre <Los
funcionarios en la II repuablica es-
pafola» y una nota de Beatriz Lé6-
pez Pascual sobre «La burocracia
judicial y el sistema de nombra-
mientos de los magistrados del
Tribunal Supremos.

La oportunidad del estudio de
Blanca Olias de Lima estd fuera
de duda al recoger y clasificar las
principales medidas que se abor-
daron en materia de funcionarios
en la transicion pacifica de un
régimen autoritario (la Dictadura
del general Primo de Rivera) a otro
democratico (la II Republica)l.

La acotacién previa que pro-
pugna —y que luego se diluye a
lo largo del trabajo—, nos parece
fundamental: el cambio de ré-
gimen politico s6lo podia suponer
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transformacion del aparato del Es-
tado en la medida en que se reno-
varan las élites dirigentes o que
tuvieren acceso a las mismas dis-
tintos grupos sociales a los que
habian prevalecido en épocas pre-
cedentes.

Para ello seria imprescindible
contar con datos sobre la perso-

nificacion material de fuerzas so-

ciales y grupos de intereses en la
burocracia durante la II Republi-
ca, pero ello.no es posible por el
momento.

Aun cuando la autora no inten-
ta contestar al interrogante de si
la Administracién estatal perma-
necié sustancialmente inalterada
en cuanto a la existencia de gru-
pos privilegiados que detentaban
el poder burocratico, por estimar
que las investigaciones en curso
no permiten formular conclusio-
nes definitivas, tal vez sea conve-
niente traer a colacién la opinién
de Alejandro Nieto en su libro
La retribucicn de los funcionarios
en Esparia. Historia y actualidad,
Madrid, 1967, fuente bibliografica
de enorme importancia para el
estudio que comentamos.

Transcribimos literalmente los
siguientes parrafos:

" «En una primera fase la euforia
revolucionaria se-centré en una
critica, despiadada —pero detenida
en anédoctas superficiales— de la
obra de la Dictadura, iniciandose
al tiempo una reforma profunda y
total. ;

Ahora bien, al cabo de dos afios
escasos el panorama habia cambia-
do radicalmente. La anunciada re-
forma quedé paralizada en el la-
berinto de una serie de comisiones
burocréaticas, que ningin interés
tenian en sacarla adelante. Porque,

si bien en cierto que la idea inicial
de asociar a los propios interesados
era buena, en realidad el peso de
los trabajos preliminares estaba
encomendado a los altos funciona-
rios ministeriales, y éstos eran
francamente opuestos a un movi-
miento que en nada podia benefi-
ciarles. En definitiva, la burocra-
cia, que habia podido resistir con
éxito los impulsos violentos de
Primo de Rivera, volvié a salir
triunfante de esta nueva prueba,
menos peligrosa, por cierto, de lo
que en un principio se habia pen-
sado». . *
Blaca Olias de Lima ofrece una
reflexion previa que, a nuestro
juicio, resulta esencial por ofrecer
una valoracién del conjunto de me-
didas que fueron adoptadas duran-
te el sexenio republicano: la ine-
xistencia de un marco teérico en
el que insertarlas, salvo las mani-
das orientaciones administrativas
clasicas que, por otra parte, no se
esgrimieron publicamente.
Efectivamente, si analizamos las
normas que contenian medidas de
aplicacién inmediata llegaremos
a la conclusién de que no se pre-
tendié adaptar el fenémeno buro-
cratico a un determinado modelo,
iniciando acciones que permitieran
ajustarle a cierto papel dentro de
la sociedad espafiola. Los gobier-
nos de la II Republica se preo-
cuparon segun su distinta compo-
sicién politica, de revisar deter-
minadas actuaciones de la Dicta-
dura en materia de personal (sis-
temas de ingresos o ascensos), de
intentar timidamente establecer un
relativo orden en el caso retribu-
tivo (limitaciéon de gratificaciones)
o de introducir las tépicas medidas
para limitar el gasto publico (re-
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duccién de las plantillas de perso-
nal), o dejar en suspenso o dero-
gar las disposiciones adoptadas
por los gobiernos anteriores.

Esta apreciacién la explicita la
autora en su reflexién final al du-
dar que existiera una politica res-
pecto de la funciéon publica.

Blanca Olias de Lima agrupa te-
maticamente la normativa repu-
blicana. en los siguientes aparta-
dos: de caracter general; depura-
cion de la obra de la dictadura;
incompatibilidades de los cargos
burocraticos; clases pasivas y el
ramo de la Hacienda Publica.

En cuanto a la normativa de ca-
racter general destaca el mandato
contenido en la primera Ley de
Presupuestos, de 31 de marzo de
1932, para que el Gobierno presen-
tara un plan de reorganizaciéon
de servicios y un Estatuto de Fun-
cionarios, creando una comisién
parlamentaria «ad hoc», olvidada
meses mas tarde cuando se aprue-
ban los presupuestos para 1933
(Ley de 28 de diciembre de 1932);
la creacién de un Comité Téc-
nico de Estudios de Reformas del
Estado por Decreto de 19 de abril
de 1934, del que no se aporta in-
formacién sobre su funcionamiento
real, y la Ley de Restricciones
de 1 de agosto de 1935, promovida
por Chapaprieta, y que pretendia
una reforma administrativa basa-
da en tres objetivos: reorganiza-
.cién de los servicios ministeria-
les con reduccién y amortizacién
de plazas; prohibicién de nuevas
convocatorias y revisién del sis-
tema de retribuciones.

Por 1o que se refiere a la depu- .

racion de la obra de la Dictadura
distingue las disposiciones encami-
nadas a derogar la legislacién pro-

mulgada a pariir de 1923 que se
considerase ilegal y el restableci-
miento en sus derechos de aque-
llos funcionarios gque se hubiesen
visto afectados en su empleo por
decisiones arbitrarias.

El tema de las incompatibilida-
des, basico para medir el grado
de democracia interna dentro del
aparato del Estado, es tratado a
través del Decreto de 13 de diciem-
bre de 1932, referido exclusiva-
mente al ejercicio de cargos de-
pendientes de compaiiias ferrovia-
rias auxiliadas por el Estado, y sus
modificaciones posteriores de 19
y 22 de enero de 1933 tendentes a
flexibilizar sus preceptos, pero so-
bre todo en la Ley de Bases de in-
compatibilidades de los funciona-
rios publicos de 8 de abril de 1933,
modificada por otra de 7 de di-
ciembre de 1934, Aunque no se
estudia con profundidad el alcance
de estas disposiciones, las modifi-
caciones que se introducen al poco
tiempo de su promulgaciéon es un
claro indicador, como dice la auto-
ra, de la amplitud del mal que se
pretendia cortar.

Tras una breve referencia a la
legislacion sobre clases pasivas, de
matiz continuista, encaminada a
evitar los falseamientos en las de-
claraciones y a terminar con la du-
plicidad en la percepcién de ha-
beres, Blanca Olias de Lima fina-
liza el estudio con una breve refe-
rencia a la posicién privilegiada
del Ministerio de Hacienda en re-
lacién con el cumplimiento de la
normativa general que se iba pro-
mulgando, asi como la tendencia
del Cuerpo de Abogados del Es-
tado a la autorregulacion y dife-
renciacion respecto del resto de los
burocratas.
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Beatriz Lopez Pascual, en el ul-
timo trabajo, aborda un aspecto
cardinal de la burocracia judicial,
como es el sistema de nombra-
miento de los Magistrados del Tri-
bunal Supremo.

Partiendo de la Ley Orgénica del
Poder Judicial de 1870 la autora
considera los efectos de su aplica-
ciébn a través de los diversos re-
gimenes politicos durante los que
esta norma ha estado vigente, ya
que en dicha Ley se recogen los
principios de inamovilidad e in-
dependencia judiciales consagra-
dos en la Constitucién de 1869 y
reiterados en los diversos textos
constitucionales posteriores.

Este estudio lleva a la constata-
cién de que el sistema de nombra-
miento del Presidente del Tribu-
nal Supremo, Presidentes de Sala
y Magistrados de -nuestro maéas
alto Tribunal es sustancialmente
idéntico durante todo el periodo
considerado. De esta realidad la
autora concluye que es relativo el
significado de la independencia del
poder judicial ~—evidente sélo en
el momento de dictar el fallo los
Tribunales—— por cuanto que en
nuestro pais y bajo cualquiera de
los regimenes politicos de la eta-
pa histérica considerada, en el
nombramiento de los magistrados

del Tribunal Supremo se ha dado
siempre una sumision del poder
judicial al poder ejecutivo. Consi-
guientemente, el factor de la ideo-
logia politica de los diversos mi-
nistros de Justicia, figura central
en tales nombramientos, se revela
como fundamental para valorar
realmente la independencia del po-
der judicial en Espaiia.

Tal conclusién, sin embargo, nos
parece insuficiente. Aceptando la
influencia derivada de una inter-
vencion personal durante un perio-
do determinado habremos de con-
venir que, por este mismo me-
canismo, la sustitucién de un mi-
nistro por otro —posiblemente de
distinta ideologia— podria neutra-
lizar influencias o tendencias ori-
ginadas por nombramientos an-
teriores. Por ello, a lo que debers
atenderse es al andlisis de los sis-
temas politicos y de la real distri-
bucion y articulaciéon de poderes
en los mismos por encima de for-
malismos legales o intervenciones
personales. En este sentido la ta-
rea de investigacién desborda am-
pliamente el estudio de unas pocas
biografias de politicos, como pa-
rece sugerir la autora.

Luis Fernanbo CREspPO
y CarLos VAzQUEZ DE 1A
. TORRE
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