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35.081.71:35.047(46) preceptgs de est?!dEstatluto que
no se han cumplido y la causs

Por JOSE LOPEZ-NIEVES de su incumplimiento.

1. INTRODUCCION

Para acometer el estudio de una reforma del régimen actual de
funcionarios puede ser interesante, para enfilar mejor 14 proa hacia
el porvenir, echar una ojeada al Estatuto vigente, limitando el examen,
a la Ley de Bases de 20 de julio de 1918 y al Reglamento para su
aplicaciéon de 7 de septiembre de 1918.

De este examen podemos sacar consecuencias y ensefianzas que €s
conveniente dejar expuestas por si merece la pena tomarlas en consi-
deracién. La primera consecuencia a la que hemos llegade ha sido la
siguiente: Si, en general, se hubiera dado estricto cumplimiento al
contenido de aquellas disposiciones legales es probable que su renova-
cién total no fuera hoy tan acuciante y que un retoque, mas o menos
profundo, hubiera bastado para ponerlo al dia. De nada valdra cuanto
se proyecte para el nuevo Estatuto de Funcionarios si al mismo tiempo
no se toman las medidas imprescindibles para que su contenido se
cumpla por todos. No es el transcurso del tiempo, en 1la mayoria de los
casos, 1o que desgasta y hace ineficaces o inoperantes las leyes, sino
su falta de cumplimiento, que si es parcial, como en este caso, va
produciendo una relajacion seguida de falta de eficacia que acaba por
hacerla impracticable y necesariamente sustituible. Mdas adelante se
encontrara la razén de ser de estas afirmaciones.

Uno de los primeros objetivos a cubrir debe ser la generalidad de
aplicacién. Si todos los ciudadanos somos iguales ante la iey, no parece
que sea herético afirmar que todos los funcionarios deben ser iguales
ante el Estatuto que ha de regular sus obligaciones y sus derechos. Si
la nueva Ley de Procedimiento administrativo tuvo como una de sus
principales razones la unificacion del procedimiento en los distintos
organismos administrativos, parece 1l6gico que el sistema se aplique
también a quienes tienen que cumplir y hacer cumplir tal Ley. Hoy
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son seguramente mas los Cuerpos que tienen una ordenacién o regla-
mentacion singular y privativa, que los que estin sometidos al vigente
Estatuto de Funcionarios.

Es clerto que son muy diferentes las funciones que realizan los fun-
cionarios del Estado; que ni todos son pura y exclusivamente adminis-
trativos y sedentarios ni tampoco son todos extra-administrativos y
de movimiento o constante traslacién; que asi como en unos servicios
se pueden establecer horarios y jornadas determinados y fijos, en
otros no puede hacerse por la indole especial de los servicios mismos.
Y asi vemos que, mientras es posible fijar horarios de oficina para las
lahores administrativas, seria inutil pretenderlo para las funciones de
policia; que los que tienen su principal radio de accién en el campo
no pueden ficilmente regularse de la misma manera que los que tienen
a su cargo una labor docente. Todo esto es evidente y ni nosotros ni
nadie puede negarlo; pero por mucha que sea la dificultad siempre
existirda la posibilidad de coordinar estas disparidades. Cualquier cosa
seria moral y éticamente mejor que la consolidacion de castas y grupos
con un marcado sello de diferenciacién dudosamente justificado.

II. LEY DE FUNCIONARIOS DE 1918

1. DISPOSICIONES INCUMPLIDAS
a) Seleccion de funcionarios

La base segunda de la Ley de 20 de julio de 1918, que se refiere al
ingreso, después de afirmar que éste tendrd lugar mediante oposicién.
tanto si se trata de funcionarios técnicos como de auxiliares, dice que
habran de seguir después los estudios que se habran de organizar en
cada Ministerio, habilitAndose con ellos para desempefiar cargos de
plantilla, y luego de indicar que estas ensefianzas tendran caracter més
bien practico que teérico, manda lo siguiente: «Cada Ministerio publi-
card sin demora un reglamento especial acerca de tales ensefianzas.»
No es una mera indicaciéon, un consejo; es un mandato explicito y
terminante: «publicarin sin demoras. Han pasado mds de cuarenta
afios y no tenemos noticias de que tal mandato haya sido obedecido,
salvo alguna excepclon aislada. Y que era un deseo vehemente de:
legislador que estas escuelas se constituyeran lo prueba el articulo 14
del Reglamento de 7 de septiembre de 1918, que dice que cada Minis-
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terio regularid las ensefianzas a que se contraen los tres primeros
parrafos de la base segunda de la Ley de 20 de julio de 1918 y el
apartado F) del articulo 4° de este Reglamento, ajustindose a las
normas que da en siete apartados, y que comprenden: Clases pricticas
de tramitacién de expedientes; resolucién de consultas y prepara-
cion de acuerdos sobre asuntos propios del Ministerio respectivo; cursos
periédicos con finalidad también esencialmente practica acerca de las
materias siguisntes: Procedimiento administrativo y contencioso-admi-
nistrativo, organizacién de los servicios publicos con aplicacién espe-
cial al ramo de que se trate y legislacion sobre contabilidad del Estado.
Todo quedaba previsto, no solamente la creacién de las escuelas, sino
las materias a estudiar, nombramiento de profesores, horarios de cla-
ses, ete., ete., y, sin embargo, todo qued6 en letra muerta y enterrada
en las paginas de la Gaceta de Madrid.

Hemos leido recientemente, incluso en esta Revista, muchos tra-
bajos y articulos sobre el particular; se viene haciendo algo asi como
una campaiia de propaganda en pro de las escuelas de formacién de
funcionarios, de cursillos de capacitacién, de viajes de estudio para
perfeccionamiento y se citan ejemplos de escuelas similares en el
extranjero. Nos parecen magnificos estos trabajos y estos estudios
y dignos de aplauso y encomio los afanes que se manifiestan; pero
puede ser oportuno recordar en estos momentos gue todo eso estaba
ya en la mente del legislador y en la letra de una disposicién legal
espafiola hace mas de cuarenta afios, no obstante lo cual nada se ha
hecho.

~ Pero no es este punto el tnico que se presta al comentario, hay
muchos maés. El articulo 3.° del Reglamento de 7 de septiembre de 1918
dice que se reputara nulo, para todos los efectos, cualquier nombra-
miento de empleados temporeros que se hubieren hecho o se hicieren
con fecha posterior al dia 24 de julio de 1918. (Se ha cumplido esto?
iCuantos temporeros habran sido nombrados en estos cuarenta afios?

b) Obligaciones de los funcionarios

El articulo 30 dice que los funcionarios asistirin a la oficina los
dias laborables seis horas como minimo, que se adaptarin a las nece-
sidades de las respectivas Dependencias. Complementaron esta dispo-
sicion las Reales Ordenes de 17 de septiembre de 1918 y 26 de octubre
de 1918, la primera de las cuales fij6 las horas de oficina de nueve
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a una por la manana y de tres a cinco por la tarde, y la segunda
£ij6 el horario de oficinas desde las ocho de la mafiana hasta las dos
de la tarde, sin interrupcién. No hacemos, por ociosa, la pregunta de
su cumplimiento, pero si nos parece recordar gque ni en el mismo
afio 1918 se cumplid, pues el horario mas amplio fué de nueve de la
mafiang a dos de la tarde.

<Los funcionarios residirdn-—dice este articulo— donde su funcién
radique y no podran ausentarse de la residencia oficial sin licencia
concedida por autoridad competente. Los que se ausentaran sin ob-
tenerla podran ser declarados cesantes.» Recordamos, aunque muy
vagamente, que se dicté disposicidon, en virtud de la cual se concretaba
que la distancia méixima a que podian vivir los funcionarios era a
nueve kilémetros de su puesto de trabajo.

¢) Derechos de los funcionarios

La base tercera de la Ley de 20 de julio de 1918, después de afirmar
que los ascensos seran por antigiiedad en las dos escalas, Técnica y
Auxiliar, dice que en la Escala Técnica, para ascender a Jefe de Nego-
ciado, se establecerdn dos turnos, uno de antigiiedad y otro de opo-
sicién entre oficlales. Para el ascenso a Jefe de Administracién se
estableceran dos turnos, uno de antigiiedad y otro de eleccién del
Ministro. Tampoco tenemos noticias de que este precepto se haya
cumplido; el turno de oposicién entre oficiales se decia que producia
el perjuicio, a los del turno de antigiiedad, de anteponerles gente
generalmente mis joven; en el turno de eleccion del Ministro existia
el riesgo latente de la parcialidad. ¥ asi se hizo todo lo posible por
conseguir que se cumpliera solamente el primer pirrafo de la base,
el ascenso por rigurosa antigliedad. El llegar asi al escalafén cerrado
se consider6 un gran triunfo. Ahora parece que las corrientes van
por otros cauces y es la escala unica con quinquenios la que va
teniendo mas adeptos. Para nosotros ha sido siempre preferible y
deseable la oposicién, pues en el afan de superacién en el trabajo y de
perfeccionamiento del funcionario no vemos grandes diferencias entre
el escalafén cerrado y la escala iunica con quinguenios. En los dos
sistemas falta el deseo de perfeccién y el afan de esforzarse por con-
seguir una mayor capacitacion.

Hasta aqui hemos venido contemplando casos de preceptos que
no se han cumplido, pero que se han podido cumplir; pero también
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existen otros en que posiblemente la falta de cumplimiento ha sido
debida a una imposibilidad de hacer o a un hacer inconveniente. Y
asi nodemos citar el contenido de la Ley de Bases en relacién con las
jubilaciones de los funcionarios y los derechos de viudedad y orfandad
en favor de sus familiares. El Estado, viene a decir la disposicion, no
pagaré en adelante haberes de jubilacion a sus funcionarios ni pen-
siones de viudedad u orfandad a sus derecho-habientes, y para lo
sucesivo se establecera un convenio con el Instituto de Prevision, que
se hard cargo de estos servicios. También esto, que era un mandato
terminante, qued6 en letra muerta, seguramente porgue no se podia
cumplir 0 no se debia cumplir; quiza porque no parecfa moral ni hu-
mano que llegado el momento de la jubilacion o del fallecimiento el
Estado se desentendiera de las vicisitudes de aquellos hombres que
le habian servido durante muchos aiios. ¥ después se ha visto clara-
mente lo justo de no cumplir tal precepto, porque dentro de la fria
y meticulosa interpretacién de un contrato o de un convenio no hu-
biera podido tener cabida el calor humano de la caridad en la conce-
sion, de pensiones extraordinarias por motivos patriéticos o simpie-
mente por mortales consecuencias del cumplimiento del deber.

Es decir que, ademads de justa, ha de ser viable la ley que venga
a sustituir al actual Estatuto de Funcionarios, de tal manera que no
solamente se deba cumplir integramente, sino que, ademas, se pueda
cumplir.

Hasta aqui, y a sabiendas de que no hemos agotado el tema, lo
que del Reglamento de 1918 vemos que no se ha cumplido, y segura-
mente, en sus lineas fundamentales, tendra que incorporarse al futuro
Estatuto.

2, DISPOSICIONES QUE DEBFN MODIFICARSE

a) Régimen disciplinario

Uno de los puntos del viejo Estatuto que més preocupaciones v
quebraderos de cabeza nos ha proporcionado ha sido lo relacionado
con las faltas en que pueden incurrir los funcionarios y los castigos
o correcciones disciplinarias que se han de imponer para corregir
aquéllas. Y no es la nuestra, precisamente, una posicién teérica en
esta cuestidén, ya que por nuestra condicién de Inspector de los Ser-
vicios del Ministerio de Hacienda hemos tenido que enfrentarnos en
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mas de una ocasién con este problema. Existe, a nuestro juicio, una
carencia total de correlacién entre causa y efecto, entre falta y castigo
¥ al no proporcionarse ambos extremos se da el caso paradégico de
que la dureza de la ley conduce a la impunidad, y asi se dejan sin
castigar muchas faltas por el convencimiento a que se llega de que
¢l correctivo a imponer es desmesurado en relacién con la falta come-
tida. Y si a esto se afiade la altura e importancia de la autoridad
que ha de Imponer la sancién, que salvo en las faltas leves ha de ser
€l Ministro, previa formacion de expediente, se llegara a la conclusién
de que hoy solamente se castigan las faltas gravisimas, aquellas que
no hay mas remedio, por el decoro de todos, que conocer y castigar.

El articulo 58, al tratar de las faltas, las divide en tres clases:
Leves, graves y muy graves. : -

Faltas leves

Son faltas leves: el retraso en el desempefio de las funciones que
le estén encomendadas, cuando este retraso no perturbe sensible-
mente el servicio; las que sean consecuencia de negligenecia o des-
cuido excusable, y la falta, no reiterada, de asistencia a la oficina
durante las seis horas obligadas, sin justificacién de causa. Estas
son las faltas leves que contempla el Estatuto y que han de 'cq’rr_ef
girse, segun su articulo 60, con apercibimiento. Esta es la 1unica
correccion que no impone personalmente el Ministro ni lleva consigo
la formacion de expediente gubernativo. Parece que el spercibimiento
es una correcci6n suave y que armoniza y estd en proporcién con la
falta leve cometida; pero si se tiene en cuenta que ha de hak:ei‘se'
por escrito y que ha de constar en el expediente personal del fun-
cionario como todas las correcciones, ya la cosa cambia de aspecto,
pues no deja de ser una mala nota que puede ser bastante para impe-
dir o retrasar el acceso a puestos de mando o de confianza. Pero es
que, por otra parte, agrega el articulo 60, que el tercer apercibimiento
producird la imposicién de multas en sus grados minimo o medio, y
que la imposicién de tres multas, en su grado medio, y la de dos, en su
grado mdaximo, determinaridn el traslado de destino o de residencia
del funcionario. De manera que, sacando las maximas consecuenclas
de lo que acabamos de recoger, tres faltas de negligencia o descuidoe
excusable o tres faltas de asistencia a la oficina sin la debida: justi-
ficacién, pueden dar lugar al traslado de residencia del funcionario
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responsable. Y, claro es, salvo contadisimas excepciones, no hay Jefe
que cumpla este precepto, porque prefiere tolerar, aun con las consi-
gulentes rabietas y disgustos, estas faltas leves antes de echar sobre

su conciencia la imposicion de un castigo desproporcionado con la
falta.

Faltas graves

Son faltas graves: la indisciplina con los superiores; la descon-
sideracién a las autoridades o al publico en sus relaciones con el
serviclo; la falta reiterada de asistencia a la oficina durante las seis
horas obligadas sin causa que lo justifique; la que afecte al decoro
del funcionario; la sefialada en el articulo 78 (los que se resistieren
a ejercer los cargos de Presidente o Vocal de un Tribunal de Honor o a
emitir su voto en la resolucién que éste haya de adoptar); los alter-
cados y pendencias dentro de la oficina, aunque no constituyan delito
ni falta punibles; la informalidad o el retraso en el despacho de los
asuntos cuando perturben sensiblemente el servicio, y las de negarse
a prestar serviclos extraordinarios en los casos que o ordenen por
escrito los superiores, por imponerlo necesidades de urgente e inapla-
zable cumplimiento. Estas faltas, segun el citado articulo 60, han de
corregirse con uno de los cuatro castigos siguientes: Multa de uno
a quince dias de haber, traslado de destino o de residencia, suspension
de empleo y sueldo de un mes a un afio y pérdida de uno a veinte
puestos en el escalafén. Todas estas correcciones, asi como las que
corresponden a las faltas muy graves, se impondran, en cumplimiento
de lo que dispone el articulo 61, por el Ministro del ramo, en virtud de
expediente, con audiencia del interesado.

Todas estas faltas son acreedoras al castigo correspondiente; ahora
bien, aun siendo absolutamente indispensable corregirlas, no cabe
duda, al menos en nuestra modesta opinién, que un traslado de resi-
dencia o la suspensién de empleo y sueldo de un mes a un afio, son
castigos tan severos que pueden destrozar la vida del funcionario e
incluso la de sus familiares, y, por ello, se busca la manera de reducir
ia importancia de la falta en el momento de su calificacién —cuando
decididamente no se prefiere ignorarlas— para atenuar también el
castigo. S1 a esto se agrega que en todos estos casos se ha de proceder
a la incoacién de expediente gubernativo, con audiencia del intere-
sado y resolucion del Ministro, incluso para imponer como castigo la
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penalidad minima de un dia de haber, se llegara a la consecuencia
de que por ser el procedimiento demasiado lato y por existir demasiada
distancia en el tiempo entre el momento de cometerse la falta y el de
imposicién del correctivo, se desiste facilmente de todo ello, y por este
camino de la molestia y del engorro se llega también a la impunidad.

Faltas muy graves

Y, por ultimo, se califican como faltas muy graves: el abandono

del servicio; la sefialada en el articulo 83 (pertenecer a asociaciones.

" agrupaciones o representaciones colectivas de funcionarios publicos.
contraviniendo la negativa ministerial de aprobacién a la Orden, tam-
bién ministerial, de disolverlas); las contrarias al secreto que se debe
guardar en los trabajos; la insubordinacién en forma de amenaza
individual o colectiva; la emisién a sabiendas o por negligencia in-
excusable de informes manifiestamente injustos o la adopcién de
acuerdos con las mismas circunstancias; las faltas de probidad y las
constitutivas de delito. ¥ estas faltas se castigan con postergaciéon
perpetua o con cesantia, Es innecesario establecer comparaciones equi-
valentes a las que hemos hecho al estudiar lo relacionado con las
faltas leves y graves, pues la conclusién es la ya sentada: Despro-
porcién, en general, entre falta y castigo. En cambio no encontramos
en todo el Estatuto nada relacionado con la falta de puntualidad, con
el retraso en la entrada o el anticipo en la salida de la oficina, faltas
estas —nos parece que si lo son—las mas corrientes y practicamente
sin eorreccién reglamentaria.

Para apurar este punto de faltas y correctivos, y especialmente en
relacion con la ultima de las consideradas como muy graves, las
constitutivas de delito, seria convenlente tener en cuenta para el fu-
turo Estatuto de funcionarios, y hasta donde sea posible, las pres-
cripciones del Cédigo Penal en relacién con el cohecho. No conside-
ramos necesario copiar el precepto que trata de este punto, pero si
debemos advertir que es un arma de dos filos, que en mas de una
ocasion hemos visto que se embota de tal manera que llega a la
completa inutilizacion.

Y para poner punto final a esta cuestién, recordamos que el
articulo 59 del viejo Estatuto dice que los funcionarios que indujeron
directamente a otros a la comisién de una falta incurrirdn en la
correccion sefialada para la misma, aungque aquélla no se hubiera con-
sumado. Este precepto se aplicara a los jefes que toleren y a todos
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los funcionarios que encubran las faltas graves y muy graves de los
demas. De esto se deduce que si, por ejemplo, un funcionario no asiste
a la oficina de manera reiterada y casi permanente, incurriendo en
falta grave, o muy grave si existe abandono del servicio, debe aplicarse
al jefe que tolere tal estado de cosas el mismo correctivo a que se hizo
acreedor su subordinado.

b) La enfermedad y la capacidad fisica

Otro punto del Estatuto que merece ser objeto de radical modifi-
cacifnoes el relacionado con las enfermedades de los funecionarios a
que se refiere el articulo 33. No hace falta afirmar gue no se ha cum-
plido lo dispuesto sobre este particular por la sencilla razén de que es
inhumano cumplirlo. Y precisamente porque no se puede o no se debe
cumplir, es preciso hacerlo desaparecer, o regularlo de tal modo que
pueda cumplirse por todos. Segun el articulo citado, las licencias por
enfermedad se concederin con sueldo entero por un mes. Cuando
la enfermedad sea de mayor duraciéon, habra de comprobarse, y la
prérroga de la licencia no se otorgara sino por Real Orden (hoy Orden
ministerial), publicada en la Gaceta de Madrid, ahora Bceletin Oficial
del Estado. Lo corriente en estos casos, como todos sabemos, es con-
ceder licencia por un mes con sueldo entero, prérroga por otro mes
con medio sueldo y segunda prorroga por otro mes sin sueldo.

No deja de ser curioso que un funcionario que se encuentra en-
fermo, y ha de suponerse que de gravedad, haya de solicitar licencia
de un mes por enfermo, y mucho méas 1o es que, cuando la enfermedad
sea de mayor duracién, haya de comprobarse —lo que, 2n todo caso,
parece que debiera haberse hecho al principio—y después haya de
dictarse una Orden ministerial otorgando la prérroga. Pero es que lo
que llamamos <«curioso» se convierte en inhumano cuando meditamos
en el hecho de que la persistencia de la enfermedad por méas de un
mes lleva consigo la reduccién del sueldo a la mitad, y sl ésta atn
persistiera, la ultima prérroga seria sin sueldo. Es decir, que cuando
precisamente por la enfermedad los gastos familiares se aumentan
considerablemente, como por todos es sabido, entonces el Estado, se-
gun el viejo Estatuto, sitia por hambre a los funclonarios y a sus
familiares hasta llevarles a la indigencia por la falta total de sueldo.
Contrastan en este sistema las disposiciones de orden laboral en rela-
cién con los obreros enfermos de empresas particulares y la Ley de 26
de diclembre de 1958, publicada en el Boletin Oficial del Estado del
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siguiente dia 29, sobre situacién de los obreros y empleados que, sin
tener la consideracién de funcionarios, presten sus serviclos al Estado
o a los organismos auténomos, en relacién con los seguros sociales obli-
gatorios (Subsidio Familiar, Seguro de Vejez e Invalidez y Seguro de
Enfermedad), actualmente existentes, o que puedan establecerse, y
a los de accidentes del trabajo, mutualismo laboral y plus familiar.

La verdad es, ya sabemos que no descubrimos nada nuevo, que la
licencia por enfermedad sélo se utiliza por el que estd sano, ya que
no hay nadie, nl jefes ni compafieros, que ante una enfermedad real
sean capaces de imponer el cumplimiento del Estatuto en suocestricto
sentido. Y llegamos asi a la consecuencia final, que no es otra que la
de corregir en el futuro Estatuto este estado de cosas y redactarlo
de tal forma que se pueda cumplir, porque legislar contra lo exigido

por la propia naturaleza humana es obligar al incumplimiento de lo
ordenado.

Determina el articulo 4.° del Estatuto las condiciones exigibles para
tomar parte en las oposiciones de ingreso, y entre ellas no se tiene
en cuenta el estado de salud del opositor ni su capacidad fisica. Es
posible gue hoy, en alguha oposicién, se exija certificado médico que
demuestre que el interesado se encuentra en perfectas condiciones fisi-
cas para desempefiar el cargo a que aspira; pero aparte de que esto
no es general, es evidente que existe una gran diferencia entre el cer-
tificado médico extendido por el que 1o suele ser de la familia y el
~ertificado médico por titular del Estado, que pudiera poner de mani-
fiesto st el aspirante padece alguna enfermedad infecciosa, o incura-
ble, o lesién cardiaca o tuberculosa, disminucién de facuitades 6épticas
o auditivas, normal funcionamiento de sus miembros, especialmente
los superiores, ete. Creemos que merece la pena tener en cuenta lo
apuntado, porque asi como es natural y humano que si durante la vida
administrativa se adquieren dichas enfermedades u otras no men-
cionadas, sea por causa inmediata o no del cumpiimiento de la fun-
cién, soporte el Estado las consecuencias correspondientes, no lo es
el que los aspirantes vengan a la Administracién con taras que —in-
cluso por la posibilidad de contagio— deben hacerles rechazables.

Con el precedente trabajo hemos pretendido colaborar indirecta-
mente en la tarea de adaptacibn al momento actual del vigente
Estatuto de Funcionarios. Si lo logramos, aunque sb6lo sea en parte,
nos consideraremos satisfechos.
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