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TEMAS

El catedratico de Derecho ad-
EL DERECHO ministrativo sefior tGAtncfg ;rnva-
JANO expone en este trabajo sus
ADMINISTRATIVO Y LA g}mtos ge lvistfa. respfgto jal e
ema de la formaciéon juridica-
FORMACION DE LOS gie los funflonarios pﬁll:olilcos y su
screpancta con las opiniones ex-
FUNCIONARIOS PUBLICOS puestas a este respecto por el
35 :35.088.6 Profesor Garripo FaLLa en el ar-
T . {;iﬁulg de estela mjsmo tiglzllgs Dg-
. cado en el numero - e

Por ANTONIO GARCIA TREVIJANO DOCUMENTACION ADMINISTRATIVA.

I. La polémica

En el numerg 32-33 de DOCUMENTACION ADMINISTRATIVA aparece un
articulo del Profesor GARRIDO FALLA sobre esta cuestién que es verda-
deramente sugestiva. El tema no es nuevo. Sus soluciones son variadas.
El planteamiento general viene a ser el siguiente: la Administraciéon
necesita de personas vivas, seres naturales que piensen, hablen, magqui-
nen, decidan, ete... ¢C6mo podremos conseguir que éstos sean «idéneoss?
Naturalmente que dejamos de lado contestaciones tan manidas y de
suyo tan indiscutibles como la de que para que <la funcién esté bien
servida hemos de servir bien al funcionarios, lo que se resuelve en
un problema econdémico de retribucion que no intentamos tocar en
este momento y que, repetimos, es indiscutida. Verdaderamente crucial
es otro aspecto de la cuestion, a saber: ¢eémo atraer a la esfera del
<Estado-organizacién» o <«Estado-persona» los individuos que desarro-
llan o Intentan desarrollar una funcién en la sociedad, es decir, en el
<Estado-comunidad»? Con esto, entramos en el nucleo de la cuestion.

El punto de vista mantenido por el Profesor GARRIDO est4 tan ale-
jado de cualquier ojeada a la realidad moderna, que carece de virtua-
lidad para servir de palanca a una seria discusi6én de tipo cientifico.
Me impulsé a escribir estas lineas el interés con que recojo cuantas
sugerencias parten de su pluma. En este punto concreto lamento tener
que separarme por completo de su opinién, y creo que él mismo no
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comparte su propio punto de vista, al menos con el calor con el que lo
ha manifestado.

Su preocupaciéon fundamental la constituye unas oposiciones unifica-
das anunciadas y en tramite de verificarse. De aqui surge su critica,
basada, por una parte, en la exigencia de titulos universitarios sin
discriminar para poder optar a la oposicién, y por otra, que el pro-
grama «desprecia toda preocupaciéon juridica y, lo que es mas grave,
toda preocupacién juridico-administrativas.

Esta afirmacién, en si misma, es 1o suficientemente grave como para
otorgarle un poco de atencién. Y habria que empezar por desentrafiar
lo que el propio Garrino entiende por «Derecho administrativos, ya que,
a su julecio, hay temas que «parecen» de dicha rama juridica. No me
equivoco al afirmar que para Garripo el Derecho administrativo empieza
en la fiscalizacién judicial de los actos administrativos, es decir, que
cualquier construccién estd mirando siempre la via de recurso; vice-
versa, cuando un acto no puede ser recurrido carece de interés. Esta
es una postura metodolégica perfectamente defendible en linea de
principlo, pero expuesta a la mas facll critica, demostrando ademas la
fuerte base, no juridica, sino legalista, con que se enfoca el estudio de
la Administracion. Pero hay mas; GARRIDO es un positivista a ultranza,
positivista juridico no filosé6fico, por supuesto, pues éstos son dos ex-
tremos bien diferenciables. Como tal, defiende las construcciones aprio-
risticas, el statu quo, el formalismo, la rigidez. Y esto lo decimos nos-
otros que, en més de una ocasién, nos hemos dejado llevar por exeesos
de esta clase. En otras ocasiones hemos dicho que los estudios juridi-
cos de base positivista, no s6lo no son dafiosos, sino necesarios. Razén:
la geometrizacién de la mentalidad del estudioso le enseila a pensar
con compdas y regla, a no ver mas que en los reglamentos, a no pensar
por su cuenta, sino por la de los esquemas rigidamente establecidos.
La pandectistica alemana y su traduccién latina, la ciencia juridica
italiana, son los ejemplos mé4s preclaros de esta corriente. Ahora bien,
el positivismo, como toda tendencia clentifica —con perdén de los ma-
tem4ticos—, crea sus proplos anticuerpos. Hay qulen logra aceptarlos
y equilibrar los efectos, pero hay quien se deja llevar por sus derro-
teros, cuya culminacién es la esterilizaclén. El positivismo, como los
antibiéticos, mata las defensas humanas, siendo necesario un proceso

de reactivacién que no es otro sino un darse cuenta de dénde estan
sus limites.
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2. Esterilidad del formalismeo juridico para la funcién publica

Esta Imagen, mutatis mutandis, puede trasladarse al problema que
nos ocupa. En el extremo opuesto estan las construcciones no positi-
vistas, es decir, basadas en los casos que dia a dia se van detectando
por quien tiene competencia para ello. Son éstos los dos esquemas que
existen, y no, como se afirma, el continental y el inglés. Porque, en
efecto, o el funcionario —en sentido amplio—se limita a ejecutar, o
hace algo maés, y si hace algo mas, o al menos se le considera llamado
a ello, es preciso abandonar la rigidez. Negamos rotundamente que el
«mejor funcionario» sea el que' méas Derecho sepa; Incluso me atre-
veria a afirmar que <cuantas menos preocupaciones juridicas se tengan,
con més libertad de criterio se pueden enjuiciar los problemas tipi-
camente administrativoss. Y con esto estamos abordando otro pro-
blema que se deja traslucir y que no Intento profundizar, aunque si.
enunciar. En los paises anglosajones, y sistemas que les siguen (Com-
monwealth, Puerto Rico, zonas de Influencia en general, aunque me-
rezca la pena destacar en los regimenes del Civil Service a Nueva
Zelanda, India y Canada), se plantean los dos problemas en orden,
por una parte, a la selecciébn de los funcionarios, ¥y por otra, al mé-
todo educativo. .

En cuanto al primero —reclutamiento o selecciéon—, viene conce-

- bido en los siguientes términos: ¢«debe exigirse una especializacién en
las materias concretas a las que se va a dedicar el funcionario, tales
como sanidad, agricultura, montes, obras publicas, etc..., 0 no precisa
esta hase tedrico-practica»? Como es logico, dentro de esta especiali-
zaclén «hay campo» para la Administracion piblica, que seria una rama
méas de la especializacion. No todos est4n de acuerdo con esto. ME-
RRIAM, por ejemplo, es el mas obstinado negador de la necesidad —y de
la posibilidad— de extraer especialistas en Administracién publica. Los
estudios de esta indole serian complementarios de los especializados en
cada materia. A pesar del aparato que rodea esta polémica en Estados
Unidos, la realidad es blen diferente. El mismo MerrIaM admite que en la
esfera estatal y local (no federal) podria darse esta especlalizacion.
Pero la realidad es mas elocuente. El sistema educativo est4 intima-
mente enlazado con la vida administrativa, pero enlazado por con-
viccibn no por coaccién. Una idea nos la da el namero de instituciones
existentes en Estados Unidos con diplomas de Administracién publica.
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De 86 centros (Incluidos Puerto Rico y Hawal), 45 otorgan diplomas
de Master en Administracién publica; 30, de Master con algin curso
sobre esta materia.

Con ello queremos poner de manifiesto el error en que incurre
GaRRIDO. Para é€l, el ejemplo inglés ha sido definitivo al respecto, y no
es asi. Los sistemas administrativos de los Estados Unidos y Gran Breta-
fia son muy diferentes. Concretamente, en materia de funcionarios y de
métodos educativos. Por sl se pone en duda este aserto, basta leer el libro
de Sisson, «The Spirit of British Administration» (1959). Garripo trata
indiferenciadamente del sistema anglosajén, y de aqui las soluciones
equivocas a que llega. Son tres, no dos, los sistemas que hay que discer-
nir: el continental —suponiendo que omitimos las diferencias entre
ellos—, el inglés (Gran Bretafia, India, en ciertos aspectos Nueva Ze-
landa y territorios britanizados), y el norteamericano (Estados Unidos,
Canad4, Puerto Rico, Panama4, Costa Rica). Pero tanta diferencia hay en-
tre estos dos ultimos, que no es extrafio encontrarse con la divisién en
dos: sistema de rango (inglés y continental) y de puestos (americano).
Queremos con esto destacar la imposibilidad de hacer una division tajan-
te que abarque todos los aspectos de la funcién piiblica, porque mien-
tras Gran Bretafia estd més cerca de nosotros que de 1los Estados Unidos,
a efectos de la existencia de «carreras administrativass, no sucede asi
respecto a la mentalidad del empleado, ni siquiera de la preparacién.

Lo que de todos modos queda fuera de duda es la no existencia de
un monopolio de los «letrados» en ninguno de los paises anglosajones
en conjunto.

3. ¢(Debe ser especializada la formacién de los funcionarios?

La polémica angloamericana sobre la <especializacién» recae sobre
la especializacién en «Administracion publica». En Gran Bretafia no
existe una disciplina que se llame asi; la mentalidad es general, como
observa acertadamente Garripo. En Estados Unidos ya vimos la gran
cantidad de Universidades que otorgan titulos, amén de los que, dando
las disciplinas, ni siquiera las mencionan en los diplomas o las dan bajo
epigrafes diferentes (por ejemplo, «Business Administrations).

Podré discutirse cudl de los dos sistemas es mejor; ahora bien, esto
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nada tiene que ver con la queja de GARrRIDO de que se «trata de copiar
instituciones inglesas». Igualmente afirma que nuestra Universidad po-~
tencla el «factor especializacions, y yo pregunto: ¢«en qué» materia?

No es casualidad el que el «letrados domine hoy dia nuestra estruc-
tura administrativa. Es producto de la historia. Tampoco creo que haya
motivos para lamentarse. Lo que duele es que ho se vayan creando los
anticuerpos a que antes me referi y el clima necesario para una re-
forma administrativa, que no es de formas, como parece entender
GARRIDO, sino de espiritu.

Maias incomprensible resulta la argumentacién en relacién con 1o que
€1 llama «especlalizacions, y que no es sino especializacién en Dere-
cho. Resulta Incongruente barajar los términos «especializaciéns y «co-
nocimientos generalesy sin decirnos a qué se aplican. Esto es como si
quisiéramos hallar la resultante de un sistema fisico de fuerzas, sin
preocuparnos de decir o buscar dénde est4 el punto de aplicacién. Es-
pecializacién, en estos momentos de la realidad funcionarial espafiola,
consiste en dominar la Ley de Procedimiento, 1a de Agua, etc..., sa-
berse los plazos, saber redactar una orden o un decreto y, sobre todo,
examinar los aspectos procedimentales de los escritos, con el fin de
Ilamar la atencion del interesado ripidamente, bien para su subsana-
cién o para su desestimacién.

Deciamos antes que el hecho del predominio de los Letrados en
nuestras estructuras administrativas es defecto —o efecto— de la his-
toria. Seria largo de explicar. Lo que si cabe es hacer un resumen de
sus concausas. La recepcion romanista —la bolofiesa, por supuesto—
modificé y revolurioné los estudios del Derecho romano cliasico de tinte
netamente casuistico. Los casos generales inventados por los maestros
de la Glosa y, sobre todo, de 1a. Post-Glosa dieron como resultado que
el método se racionalizase, es decir, que fué 1a razén la que significo
1a sintesis y el analisis de los casos sometidos a discusion. Esta revolucién
legal de los siglos Xt y X1 sirvi6 de base para la posterior de los si-
glos xvr y sigulentes en el campo politico. Nueva recepcién romanista en
todos los 6rdenes, absolutismo politico. No hemos de olvidar que los <le-
tradoss han florecido siempre con los regimenes fuertes. Los emperado-
res otorgan el ius respondendi a sus privilegiados: el estamento de letra-
dos surgird potente. De aqui arranca —por qué no decirlo— el desprecio
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popular hacia ellos y a su profesién. En Espafia esto se vié claramente.
Potente monarquia. Sustitucién del.feudallsmo por los sefiorios. Pre-
dominio leguleyesco en nuestros Consejos. Basta adentrarse en los
documentos de 1a época para darse cuenta de su influencia, incluso
en el propio lenguaje (barbarismos juridicos, que no sélo se conservan,
sino que se ven a veces corregidos y aumentados y no sélo en el campo
procesal). Légicamente, su influencia fué decreciendo al vaivén de las
monarquias. Pero el hecho curioso es que su encasquetamiento en la
estructura se afianzdé. Perdié poder hacia dentro y hacia fuera en
clerta medida, pero lo que antes eran poderes en muchas ocasiones,
iure proprio, se transforman en competencias normativizadas manejadas
e Interpretadas por ellos. Esta situacién es posiblemente defendible en
una Administracién anterior a la actual, en la que la intervencién en
asuntos sociales no sea de gran complejidad. No hoy dia, y ello por
dos causas:

a) Porque no se ve la razén que justifique un monopolio de legis-
tas, nl por las materias que han de tratar, ni por su superioridad de
criterio sobre otros.

b) Porque, hasta cierto punto, atenta a la «igualdad de oportuni-
dades» de todos los ciudadanos que quleran servir a la cosa publica
sin mas.

Este debe ser el comiin denominador y no otro. Se me podra decir
que en este caso me limito a exigir condiciones fisicas y no intelectua-
les. No es esto. Lo que pretendo es demostrar que «cualquier personay,
en principlo, que retina los requisitos de capacidad mental y fisica exi-
gidos (cuyos acondicionamientos no atentan a los derechos fundamenta-
les) puede ser un buen funcionario. Basta la posibilidad, para que se
tenga que contar con ellos. GARRIDO se espanta de que un quimico pueda
ser en Francia auditor del Consejo de Estado. ;(No es mas l6gico pensar
que esta posibilidad no se transforme en probabllidad? Aparte de que
esto sea clertamente extrafio, sl realmente hubliera uno sélo capaz
de desempefiar el puesto no se ve la razén de cerrar absolutamente la
puerta. Pero esto es desviar la cuestion, por la elemental razén de que el
ejemplo se refiere precisamente a un Cuerpo especial de auditores del
Consejo de Estado y no general, que es el que plantea el problema.
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4. La eficacia y la juridicidad en los funcionarios

Estos «letrados» resisten los cambios decimonénicos y se afianzan
con la Ley de 1918. Esta Ley, tan poco leida y menos cumplida, hubiera
podido hacer innecesaria la polémica actual sobre la funcién publica
en Espaia. Bastaba haberla vivificado e interpretado a la moderna.
Su base II, por ejemplo, daba derecho a ingresar en los Cuerpos téc-
nicos a los que tuvieran titulo facultativo superior —con sistema de
escuela posterior—. La oposicién se estructuraba a base de temas de De-
recho politico, administrativo, Economia, Hacienda y legislacion del
Ministerio respectivo. Cierto que el articulo 13 del Reglamento dejé
en manos de los Ministerios la exigencia de titulos académicos habili-
tantes para concurrir a las pruebas. E1 momento no era bueno para
una reforma. Ni los estudios de Administracién habian adquirido madu-
rez, ni los de Derecho comparado podian desempeinar un papel importan-
te. En 1887 aparece el ensayo de WILSON. Es curioso que GARRIDO 1o men-
cione en el articulo referido para defender y afianzar su tesis de la
especializacion del funcionario en materia juridico-administrativa. jQué
lejos estaba WiLsoN de pensar en un monopolio del Derecho para sus
funcionarios! Sus primeros ahos presidenciales se preocuparon mas de
reformas soclales y econdmicas que propiamente de reorganizaciéon ad-
ministrativa. Otros movimientos carecieron de eco en Espafia. El Scien-
tific Management Movement en la industria podia tener poca reso-
nancia, pues la nuestra siempre fué introspectiva. El City Manager
Movement de 1910 Influye menos de lo que a veces se ha puesto de
manifiesto. Los primeros libros sobre Administracién (no Derecho admi-
nistrativo) aparecen en 1926 y 1927 (White, Willoughby). En contraste
con estas tendencias, nosotros nos debatimos en dar base legal al fun-
clonarjo. Conseguida la inamovilidad —aunque la Ley de 1918 la ne-
gara (base V)—, ya no se pensé en perfecclonamiento. Habia que cono-
cer los reglamentos y la Gaceta. Asi surge nuestra burocracia de espal-
das a la realidad social, no en contra, pero si indiferente. Por eso afir-
mamos que nuestro funcionario depende del Estado. En los sistemas
anglosajones (y aqui si que se los puede unir), de la sociedad. Esto no
es un juego de palabras, sino una secuela del distinto planteamiento
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del problema. Cudntas veces se oir4 decir a una madre o pariente
dirigiéndose a su hijo que ha salido triunfante en unas oposiciones:
«ahora ya puedes descansar, que te lo tienes merecidoy, iy es precisa-
mente ahora cuando més tiene que hacer!

Aun mas aspectos interesan. Afirma GaRRIDO que «eficacia no se opone
a juridicidad». ¢Y quién lo niega? Da la impresién de que él piensa
que si se opone. Excusatio non petita... Desviando la cuestién hacia los
funcionarios staff, parece que deben ser ellos los que realmente estu-
dien la «Administraciéons, mientras que los funcionarios de las <«lines»
deben administrar, y como para ¢l administrar es exactamente ejecu-
tar, y ejecutar para él es resolver expedientes, de aqui que el staff
deba tener preocupacién por la productividad y las lineas ejecutivas de
estudiar Derecho. Pero administrar no es resolver expedientes. Muchas
veces es plantearlos. Permitaseme una referencia al algebra. Es mucho
mas dificil e importante «plantear» una ecuaciéon que «resolverla». La
Administracion es algo que tenemos que estudiar desde distintos an-
gulos. Uno de ellos es el juridico. Este aspecto, no obstante, es insu-
ficiente para abarcarla. STEIN (Harold) nos ofrece un simil aleccionador.
Identificar —afirma— la Administracion con el Derecho. (publico) seria
tanto como intentar conocer cémo trabaja y funciona el Goblerno de
los Estados Unidos leyendo simplemente el texto de la Constitucion y
sus Estatutos. El ordenamiento del pais no est4 constituido so6lo por
sus leyes y reglamentos. Seria pueril pretender estudiar el desarrollo
del sistema juridico espafiol comparando las hojas de los volumenes
del Aranzadi y haciendo asi una curva Indicativa de los momentos en
que habia m4ds Derecho o menos. Cuanto menos leyes haya mejor sefial
de su innecesidad. CARNELUTTI, con su habitual agudeza, afirmaba que la
civilizacién no se mide por la cantidad de Derecho, sino a la Inversa:
cuanto mas civilizado menos Derecho y viceversa.

5. La funcién directiva

Un ultimo argumento de Garripo. La forma como se reclutan nues-
tros altos cargos politico-administrativos es un argumento mas, y defl-
nitive, a favor de la debida ponderacién de la especialidad juridica
completada con el conocimiento de la Administracion piiblica. El argu-
mento no puede ser mas desdichado. Existen altos cargos de esta
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indole perfectamente desempeifiados por no juristas (médicos, farma-
céutlcos, etc...), Si hay mayor numero de legistas es por su mayor dedi-
cacion a estas tareas politicas, pero entiéndase bhien, diferencia de
superficie no de volumen, quiérese decir que es més 16gico que un Abo-
gado, al que se le ha ensefiado a manejar textos legales, a presen-
tarse ante el publico, a hablar, etc..., esté mas habituado y dispuesto
a desempefiarios que no un fisico que ha estado investigando durante
afnos la estructura del 4tomo. Pero ello, no porque éste no sirva, sino
porque..., no le interesa normalmente. Aparte, se trata de cargos poli-
ticos y éstos se escapan de toda delimitacion. Lo que no debe olvidarse
es que en la Administracion hay un fuerte matiz politico-administra-
tivo, se toman decisiones, se preparan otras, etc..., y, sobre todo, debe
existir una continuidad de conducta en su seno.

Creemos suficientemente demostrado que no hay razones, mas que
histéricas sin base causal, para monopolizar en manos del «letrado»
los puestos administrativos. Que normalmente éstos seridn los que con
mayor afluencia llenaran las aulas de la oposicién, es posible y pro-
bable, pero lo haran, no porgue sean los unicos que pueden, sino
porque se consideran mas capacitados para diluirse en estudios que
estan mas cerca de ellos que de otros universitarios. La igualdad de
oportunidades existira. Los Cuerpos especiales mantendran su sistema
de titulos especificos, pero no se darai el caso chocante actual de que
para ingresar en Cuerpo especial como Abogado del Estado se exija
un programa netamente juridico, y lo mismo —aunque con diferen-
clas cuantitativas y cualitativas—para entrar en un Cuerpo general.
El administrador ser4 verdadero administrador. Los asesores juridicos
informaran desde su punto de vista. Garripo parece admitir que una
cosa es lo juridico y otra lo juridico-administrativo. Pero otra cosa
aun es lo administrativo, y esto queda relegado, segun ¢él, ad calendas
grecas. A la vuelta de estas lineas no comprendo las quejas de GARRIDO
contra un programa bien concebido, a mi juiclo, que si algunas defi-
ciencias contiene, debe pensarse en que es la primera vez gque se prueba
el sistema. Estos programas deben ser elasticos y susceptibles de modi-
ficaciones periédicas, manteniendo su articulacién esencial.

Una ultima observacion. ¢Es perfecta nuestra Administracion? ¢Hay
menos recursos judiclales contra la Administracién que en otros paises?
¢Hay menos sentencias estimatorias que en otros sistemas? Si no es
asi —las estadisticas son elocuentes—, quiere decirse que, a pesar de
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estar la Administracién en manos de «letradoss, funciona ni mejor ni
peor que otras, pero si Imperfectamente. Entonces, ¢por qué esa defensa
a ultranza de las ensefianzas juridicas para el funcionario? Que sepa
administrar. Los problemas juridicos, o los sabe o los aprenderad prac-
ticamente, o tendra sus asesores especlales. Quiza esto sea conveniente
para rebajar la self-importance de muchos funcionarios. «<No me man-
déis tantos letrados, que me involucran la Conquistas, escribia uno de
nuestros Conquistadores al César Emperador.
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