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I El cuerpo de funcionarios como esquema administrativo
¥y como grupo social

1. EL CUERPO, BASE DE LA ESTRUCTURA DE LA FUNCION
PUBLICA ESPANOLA

nar entre sus caracteristicas mas salientes la agrupacion en

cuerpos de los funcionarios. Pero la significacion real de los
cuerpos en nuestra Administracion nunca ha sido estudiada de modo
suficiente.

CUANDO se habla de la funcién publica espafiola se suele mencio-

* HEste trabajo fue presentado por sus autores como ponencia en la
Mesa Redonda sobre «Sociologia de la Administracién Publica Espafiolaw, orga-
nizada en septiembre de 1967 por el Centro de Estudios Sociales del Valle de
los Caidos. Se ha publicado después en el volumen 17 de los Anales de Moral
Social y Econdmice, del referido Centro. Madrid, 1968.
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Aun hoy, después de que el movimiento de reforma administra-
tiva ha suscitado la aparicién de numerosos estudios en este campo,
y después de que varias leyes importantes han tratado de reordenar
la funcién publica en su conjunto, siguen desconociéndose muchos
datos esenciales del sistema de cuerpos, asi como las repercusiones
de todo orden que este sistema proyecta sobre la estructura y com-
portamiento de la Administracion publica.

Y sin embargo, 1a observacion de la practica administrativa de-
muestra claramente que el cuerpo es la piedra angular sobre la
que se asienta el funcionamiento de la Administracion espafiola.
El numero y la configuraciéon de los distintos cuerpos determina
los modos de acceso a la funcién publica y, una vez dentro de ella,
el haber ingresado en uno u otro cuerpo es lo que condiciona —mu-
cho méas que ninguna otra circunstancia personal u organica— el
prestigio, retribucion, cualidades del puesto de trabajo y posibili-
dades de carrera del funcionario. Y a la vez, la configuracion de
los cuerpos, la organizacion interna de cada uno y las relaciones
entre ellos, constituyen factores que influyen poderosamente en
la estructura, competencia y funcionamiento de los érganos admi-
nistrativos y en las relaciones de la Administracién con el con-
junto de la sociedad (1).

Intentar describir con detalle las caracteristicas de los cuerpos
de funcionarios y sus repercusiones sobre la organizacion y la ac-
cion administrativa, equivaldria practicamente a escribir un trata-
do sobre la funcién publica, tarea que, evidentemente, desborda los
limites propios de una ponencia. Por ello, este trabajo se limitara
a dar una vision general muy esquematica de la estructura corvo-
rativa, resumiendo los datos disponibles e insistiendo en algunas
de las caracteristicas y consecuencias mds visibles de esa estruc-
tura (2).

(1) Los datos obtenidos en la encuesta recientemente realizada entre la
élite funcional (encuesta ENAP-DATA, 1967) demuestran con claridad la deci-
siva importancia de los Cuerpos en la vida admipistrativa. Aunque al redactar
la ponencia no se dispuso del riguisimo material proporcionado por esta
encuesta con tiempo suficiente para analizarlo con detalle, se incluyen mas
adelante, como notas a pie de pagina, algunos de los datos mas significativos.

(2) En la elaboracién de esta ponencia se utilizan a veces datos y con-
clusiones ya recogidos en dos trabajos anteriores. Cfr. A. bE LA OLIVA DE Cas-
TRO, «La articulacién en Cuerpos de la Funcién puablica», en €1 vol. Cldsificacién
de puestos de trabajo, Secretaria General Técnica, Presidencia del Gobierno,
Madrid, 1965, pp. 70-138; publicado también, sin anexos, en Documentacion
Administrativa, n.o 96, diciembre 1965, y A. GUTIERREZ RENON, «Estructura de la
burocracia espafiola», Revistq Espafiola de la Opinion Publica, n. 3, enero-
marzo 1966.
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2. LIMITACION DEL ESTUDIO A LOS CUERPOS DE LA ADMINISTRACION
CENTRAL CIVIL Y ESPECIALMENTE A LOS CUERPOS SUPERIORES

El panorama de los cuerpos se extiende a todo el combplejo de
entes que forman la Administracion publica, bien sean érganos en-
cuadrados en la estructura de la Administracion centralizada del
Estado, o blen entes independientes, como las Corporaciones loca-
les y los Organismos de la Administracion institucional o auténo-
ma. Sin embargo, por la insuficiencia de datos y las caracteristicas
diferentes de estos sectores administrativos, el estudio se reduce
a los cuerpos civiles de la Administracion centralizada del Estado.

En efecto: a pesar de que normalmente se manejen como con-
ceptos precisos, «Administraciéon localy y «Organismos autdénomoss
son, en realidad, expresiones abstractas que encubren una enorme
pluralidad de organismos con estructura y problemas diferentes.
Desde el punto de vista que aqui interesa, la Administracion local
s6lo tiene unidad en cuanto existen en ella cuatro «Cuerpos na-
clonalesy, llamados asi porque sus funcionarios pueden prestar ser-
viclo en las diversas corporaciones. Estos cuerpos son:

Secretarios;

Interventores;

Depositarios, y

Directores de Bandas de Musica (3).

Pero los Cuerpos nacionales agrupan en total 6.524 funciona-
rios del total de 107.427 personas, que cubren plazas en propiedad
en las corporaciones locales (4). La gran mayoria de los funcio-
narios locales son funcionarios de una entidad local concreta y
pueden estar o no agrupados en cuerpos. De hecho, las Diputa-
clones y los grandes Municipios suelen tener agrupados en cuer-
pos una parte considerable de su personal. Pero no se dispone de
datos sobre los cuerpos existentes, la clase y caracteristicas de
los mismos ¥ el nimero de funcionarios integrados en ellos (4 bis).

(3) Sin embargo, cuando estos cuerpos estan divididos en categorias,
cada «categoriay constituye realmente un cuerpo diferente. En la préctica,
los secretarios de 1.* categoria, los secretarios de 2.* categoria y los secre-
tarios de 3.* categoria, forman tres cuerpos distintos al menos en el sentido
en que aqui se maneja este concepto.

(4) Datos tomados del Anuario Estadistico de las Corporaciones Locales,
I. E. A. L., Madrid, 1966, p. 6.

‘(4 bis) Cuando se publica este trabajo en Documentacién Administrativa,
1o dicho en el texto debe completarse con los datos actualizados y més breclsos
de la nueva edicién del Anuario Estadistico de las Comoraciones Locales. Ma-
drid, 1968.
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En las entidades auténomas son aun mayores tanto la diver-
" sidad como la falta de datos. Hay organismos auténomos en que
todos, o pricticamente todos, los funcionarios pertenecen a cuer-
pos del Estado (v. g., Universidades, Confederaciones Hidrografi-
cas); otros tienen exclusiva o mayoritariamente personal propio
que puede estar agrupado en cuerpos (v. g., Instituto Nacional
de Previsibn) o escalas de caracter similar en algunos aspectos
al de los cuerpos (5) (v. g., Jefatura Central de Trafico); otros,
en fin, carecen de cuerpos, ocupando sus funcionarios plazas no
escalafonadas o wsituaciones analogas (v. g, Instituto Espafiol de
Moneda Extranjera). En este sector de la Administracion publica
se carece de informacion respecto al numero total de funcionarios
y cuerpos existentes y las caracteristicas de los mismos (6).

Fuera del estudio quedan también los comunmente llamados
«profesionales .oficiales» notarios, registradores, agentes de cam-
bio y bolsa, habilitados de clases pasivas, ete., que, aun cuando
tienen caracter de funcionarios publicos a otros efectos, no son
retribuidos por fondos publicos ni ocupan un puesto.en los cua-
dros de la estructura administrativa.

Por ultimo, se excluyen asimismo de este estudio los funcio-
narios de la Administracion militar —sean militares o civiles—;

(6) Conviene subrayar, sin embargo, que la ordenacién de los funciona-
rios en escalas del modo que se ha hecho en la Jefatura Central de Tré-
fico, presenta diferencias importantes respecto al esquema de cuerpos
tradicional de la Administracién Civil —no auténoma— del Estado. La ordena-
cién en escalas constituye sin duda un sistema més logico y eficaz que merece
un estudio atento de cara a una futura ordenacién racional de los funcio-
narios de la Administracion Civil.

(6) Respecto a la dificultad de dar una idea siquiera aproximada del
numero de funcionarios de los organismos autdédnomos, vid M. BELTRAN Vi-
1LarBA; «Datos para el estudio de los funcionarios plblicos en Espafia», en
Documentacién Administrativa, num. 83, noviembre 1964; J. L. DE LA VALLINA
VELARDE; El personal de los Organismos Auténomos, en actas de la IV Sema-
na de Estudios sobre la Reforma Administrativa, Tarragona, 1966, vy A, GUTIE-
REREZ RENGON : Algunas medidas previas a la elaboracion de un Estatuto de per-
sonal de los Organismos autonomos, ibidem. También, en el momento de
publicarse este trabajo en Documentacion Administrativa, y como consecuencia
de Jlos trabajos realizados por la Direcciébn General de la Funcién Publice, en
cumplimiento de la Orden de la Presidencia del Gobierno de 28 de febrero
de 1967 (BOE de 10 de marzo), el estado de conocimiento de.los datos sobre
personal de los Organismos Auténomos es mas satisfactorio. La citada Direccidon
General de la Funcién Publica posee ya datos bastante completos acerca del
nimero del personal de los Organismos auténomos, 51.468 correspondientes a
los - Organismos auténomos de los grupos A, B, C y D, segun la clasifieacién
del decreto 1348/1962; en esa cifra no estdn comprendidos, pues, ni el personal
delas Empresas nacionales ni el de los Organismos auténomos no sometidos
a la ley de 28 de diciembre de 1958.
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las fuerzas de orden publico (Guardia Civil y Policia Armada)
que aun siendo parte de la Administracién civil estan sometidos
a estatuto militar, y los llamados «sanitarios locales», que no obs-
tante ser funcionarios de la Administraciéon del Estado, de hecho
prestan sus servicios a los entes locales y se encuentran en situa-
cion analoga, en algunos aspectos, a la de los «profesionales ofi-
cialesy.

Come nota final delimitadora, debe adelantarse que el presente
trabajo insistira especialmente en los cuerpos que constituyen ei
estrato superior de la piramide burocriatica, cuyo contacto directo
con el Poder les da un -especial cardcter que los distingue neta-
mente del resto de los cuerpos de niveles inferiores. A estos cuer-
pos superiores se refiere, exclusivamente, cuanto se dice en 1la
ultima parte de la ponencia. ’

3. LA DOBLE NATURALEZA DE LOS CUERPOS FUNCIONARIALES.
EL CUERPO COMO GRUPO SOCIAL

Aungirze la legislacién y la Dpractica administrativa se refieran
constantemente a los cuerpos, nunca se ha determinado legal ni
doctrinalmente lo que es o deba ser un cuerpa de funclonarios,
0 el papel de los cuerpos en la organizacion administrativa. Esta
indeterminacién se debe en gran parte al origen histérico de los
cuerpos. Como luego veremos con mas detalle, el sistema de cuerpos
no surgié como fruto de una ordenacién racional de la funcién
publica, sino que ha ido sedimentandose por la acumulacion. de
situaciones y practicas administrativas heterogéneas, creadas o re-
conocidas a posteriori por normas particularistas.

La diversidad de origenes y configuracién ha contribuido mucho
a oscurecer la doble naturaleza de los cuerpos que si, por un lado,
constituyen un instrumento de organizacién de la funcion publica,
a la vez son agrupaciones sociales con entidad propia que actuan
como tales en el seno de la organizacion.

El cuerpo es, efectivamente, un elemento de ordenaciéon de la
funcion publica que facilita la provision de los puestos de tra-
bajo y el establecimiento de las carreras administrativas. Basado en
1a, idea de una cualificaciéon profesional homogénea, el cuerpo cons-
tituye un marco de referencia que permite reclutar los funcionarios
en grupos y no individualmente para cada puesto. Y al delimitar-
se con mayor precisibn el campo de la dedicacion profesional, se
favorece el establecimiento y regulaciéon de las carreras admi-
nistrativas. :

Pero el cuerpo, ademas de un esquema abstracto, es una agru-
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pacién de personas. El funcionario, como persona individual, tiene
objetivos proplos, distintos del interés publico genérico, ¥y que es-
tan a veces en conflicto ocasional con éste.

Entre Administraciéon y funcionario existe siempre una situa-
ciéon de tensién, fruto de la continua exigencia mutua de pres-
taciones y contraprestaciones. Y el funcionario, como toda per-
sona inserta en una organizacion, tiende a reforzar sus exigencias
planteindolas colectivamente, mediante la agrupacién —formal o
informal— con los demds miembros de la organizacién que tienen
intereses comunes.

En este sentido la existencia de los cuerpos es de por si un
factor aglutinante. El funcionario se vincula abstractamente a la
Administracién a través del ingreso en un cuerpo concreto y se
distingue del resto de los funcionarios por la pertenencia a este
cuerpo (7). Con sus compafieros de cuerpo le une un futuro pro-
fesional comun, afectado por las mismas expectativas y limita-
ciones. Todo ello hace nacer, naturalmente, la conciencia de soli-
daridad bien conocida con el grafico nombre de «espiritu de cuer-
po». Junto a la solidaridad profesidnal, la escasa formalizacion
de las unidades administrativas y la inexistencia o debilidad de los
sindicatos o asociaciones de funcionarios, tienden a hacer del cuer-
po el cauce natural de expresion de intereses.

Bl ingreso en un cuerpo no s6lo supone la adquisicién de la
cualidad de funcionario, sino también la integracién en un grupo
socfal. Y, como en todo grupo social, se dan en los cuerpos, en
mayor o menor medida, ias tendencias a reforzar el sentido de
pertenencia al grupo, a identificar las costumbres y aspiraciones
del grupo con valores morales, a desarrollar un sentido de riva-
lidad con otros grupos o a orientar el comportamiento de los miem-
bros hacia el reforzamiento del status colectivo y la defensa de
los intereses comunes (8).

() A la pregunta «;Qué es lo que le movié a usted a ingresar como fun-
cionario en la Administracién Publica?», los funcionarios de los cuerpos que
exigen titulacién superior dan como respuesta, en primer lugar, el «presti-
gio del cuerpo en gue ingresé» (23 por 100), delante de los incentivos gené-
ricos como la «seguridad en el empleo» (17 por 100), la «vocacién profesie-
nal» (17 por 100), €l «interés del trabajo en la Administracién» (13 por 100),
etcétera. Encuesta ENAP-DATA.

{(8) La cohesion interna del cuerpo como grupo social, se pone de mani
‘esto en las respuestas a dos preguntas hechas en la encuesta ENAP-DATA :

«Cuando se plantean problemas importantes que le afectan como funcio-
nario, ¢a través de qué fuente suele llegar primero a su conocimiento la
existencia de tales problemas?» :

— De los compafieros del mismo CuUerpo ... ... ... ... ver oo oo ... B3 %D
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4. 1.0S CUERPOS, DE GRUPOS DE INTERESES A GRUPOS DE PRESION

Los cuerpos, en cuanto grupos de intereses, tienen que actuar
sobre el Poder publico, ya que s6lo los poderes publicos pueden
satisfacer las aspiraciones e intereses profesionales de los funcio-
narios. Y todo grupo de intereses que trata de obtener decisiones
de los poderes publicos en favor de sus miembros es, segun defi-
nicién corriente de la ciencia politica, un grupo de presién. Por
ello —y sin atribuir ningun sentido peyorativo al término—, puede
calificarse a los cuerpos de funcionarios de grupos de presion.
Claro estd que la presiébn que ejerzan como tales grupos dependerd
de muchas circunstancias, fundamentalmente del numero de sus
miembros, su cohesion interna y su facilidad de acceso a los centros
de poder.

La existencia de grupos de presién es una caracteristica normal
de las sociedades modernas. Pero lo que da una fisonomia parti-
cular a los cuerpos de funcionarios en cuanto tales grupos es el
actuar desde el interior de la maquinaria del Poder publico. Y si
‘todos los cuerpos tienden naturalmente a influenciar al Poder pu-
blico, hay un sector de ellos, los que luego llamaremos cuerpos su-
periores, que por su propia naturaleza profesional desempefian una
parte importante del Poder publico. Esto hace que, con frecuencia,
la defensa de intereses profesionales no tienda a realizarse a tra-
vés de los canales normales de acceso a los ceniros de poder ad-
ministrativo, sino mediante 1la ocupacién directa de esos centros
de poder (9).

-- Del superior jerarquico inmediato . PO { 3
— De los funcionarios con guien trabaja e e . 6 %
— De los rumores, de persohas ajenas a la Administracién de la.

03 = o 1= 10 %
U [0 Y70} 113 1 5 o L 19
«iCull es la profesién de sus tres mejores amigos?»

— El primer amigo es funcionario del mismo cuerpo ... ... ... 43 ¢,
— El segundo amigo es funcionario del misme cuerpo ... ... ... 3T %
— Bl tercer amigo es funcionario del mismo cuerpo ... ... ... ... 34 %

(9) Esta circunstancia hace que se haya propuesto como calificaciéon de
determinados cuerpos de funcionarios la expresién «grupos de torsién», para
diferenciarlos de los grupos de presiébn que influencian las decisiones del
Poder publico desde el exterior. Vid. J. A. Yarza: «Clasificacion de puestos
de trabajo y reglamentaciones orglnicas», en Documentdacién Administrativa,
numero 81, septiembre 1964. En efecto, la ocupacién directa de los centros
de poder ha sido una de las caracteristicas tradicionalmente utilizadas para
diferenciar los partidos politicos de los grupos de preslén. Cfr. la definicion
de Carr J, FrRIEDRICH del partido politico como «grupo de seres humanos que

2
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El anhelo de acceder de modo directo a la ocupacién del poder
administrativo —objetivo tacito, subyacente en todo cuerpo fun-
cionarial— se manifiesta en una serie de tendencias: tendencia
a la apropiaciéon en exclusiva de un sector acotado de la organi-
zacion administrativa en beneficio de los miembros de un cuerpo;
tendencia a la autorregulacién corporativa; al logro Jde formas
de retribucion propias, etc. Caracteristicas tendenciales que se exa- -
minan en otro lugar de esta ponencia y que contribuyen a dar a
nuestra funcién publica ciertos rasgos de la sociedad; estamen-
tal (10).

Ahora bien, la mayor parte de las caracteristicas que hoy ob-
servamos en la estructura de nuestra funcién publica, resultarian
incomprensibles si no 'se contrastasen con el proceso histérico de
formacién de la Administracion espafiola, del cual son resultado
mas o menos remoto y al gue conviene referirse antes de describir
la estructura actual de los cuerpos.

II. Origen y desarrollo histérico de los cuerpos de funcionarios
1. INSUFICIENCIA DE LOS DATOS E INVESTIGACIONES

El origen y desarrollo de los cuerpos responden a un proceso
histérico-sociolégico, lento y vacilante, estrechamente ligado, como
no podia dejar de serlo, a la historia politica espaficla. Y sabido
es que la historia no procede por saltos. Acontecimientos, feno-
menos que en apariencia se producen o surgen de improviso, obe-
decen a una lenta gestacion, a un proceso de acumulacion de
grandes y pequeinas causas, interferidas o relacionadas entre si. Los
Cuerpos de funclonarios, como fenémeno socioldgico, se someten
también a esa gestacién prolongada, con fases 0 periodos no facil-
mente aislables; no tan sencillamente definibles como pueda hacer
creer el excesivo afan sistematico o la falta de conocimiento real
de los hechos.

Esos hechos, eslabones de una cadena cuyo resultado es la es-
tructuraciéon de nuestra burocracia en Cuerpos, apenas han sido
objeto de estudio, de investigacién profunda. Aun puede seguirse
leyendo en los Tratados y monografias, como afirmaciéon incon-

tiene una organizaciéon estable con el objetivo de conseguir y mantener para
sus lideres el control de un gobierno y con el objetivo ulterior de dar a los
miembros del partido por intermedio de tal control, beneficios y ventajas
ideales y materiales», en Teoria y realidad de ia organizacion constitucional
democrdtica, p. 297. FCE, Méjico, 1947, 1.* edicién,

" (10) En este sentido, vid A. GUTIERREZ RENON : Estructura de la burocracia
espafiola, ob. cit.
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cusa, que la configuraciéon del régimen espai’iol de funcionarios, se
centra en dos momentos: el Real Decreto de Bravo Murillo, de 18
de julio de 1852, y el llamado Estatuto de funcionarios, de 22 de
julio de 1918. No obstante, ya en ocasién préxima (11) se ha puesto
de relieve que existen, ademas de esas dos fechas, etapas interme-
dias mucho menos conocidas y una evolucion profunda, entre 1918
y 1963. También, mas recientemente, un breve pero revelador trabajo
de Concepcién Garcia Galle (12), demuestra el interés de los Reales
Decretos de 1 y 8 de enero de 1844, para el proceso histérico de nuestra
funcién publica.

Aun con estas precisiones, es de obligada honradéz intelectual
advertir que se estd lejos de haber logrado la pelicula completa
y fiel del proceso de esa gestaciéon prolongada de nuestra burocra-
cla y de su estructuracién en cuerpos. Se puede, si, ir aumentando,
ccmpletando, la coleccion —antes limitada a los textos de 1852 y
1918— de fotos e Imagenes fijas de nuestra funcién pilblica. Y de
esa coleccién intentar extraer la historia del origen y desarrollo
de los Cuerpos y las raices de sus tendencias actuales. Pero —ha
de insistirse— esas fotografias fijas necesitan ser muy completadas,
con otras investigaciones en extensién y profundidad, no sélo ju-
ridico-legal, sino también histérico-sociolégica (13), para que la
visién resultante no sea borrosa o falsa. Como falsa seria la imagen
que de la funcién publica actual obtendria quien parase unicamente
la atencion en el texto de la vigente Ley de funcionarios civiles del
Estado. La realidad de hoy, como la realidad histérica, es mucho
mas compleja.

2. La MoNARQUIA ADMINISTRATIVA FRANCESA Y LOS <CORPS»
DEL «ANCIEN REGIME»

Puede sostenerse, fundadamente, que la figura del Cuerpo de
funcionarios —como hoy se encuentra—no aparece en el antiguo
régimen, aunque pueda haber algun atisbo o manifestaciéon inci-
piente y aislada. Ni en Francia ni en Espafia. En el Ancien Ré-
gime francés y en el antiguo régimen espafiol —tan diferentes—
las estructuras administrativas, reflejo a su vez de las concepciones

(11) A. DE LA OLivA DE CasTrO: La articulacién en Cuerpos de la Funcién
publica, cit.

(12) Los decretos de 1814 sobre empleados publicos, Memoria final del
curso de formacién de técnicos de Administracién Civil del Estado. IV Pro-
mocion, Alcald de Henares, 1967, 56 pp. mecanografiadas, inédito.

(13) Falta, por ejemplo, no va una historia completa de los cuerpos, sino
incluso la historia de los més significados.
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e instituciones politicas, no permitian o no exigian, como regla, la
configuraciéon de los servidores dé los empleos publicos en grandes
grupos homogéneos formalizados (14).

En el antiguo régimen hay, no obstante, abundantes ejemplos
de servidores publicos. La estructura constitucional francesa desde
Francisco I a Luis XVI, denominada <«Monarquia administrativay,
aparece enmarcada por tres grandes lineas: 1.» la organizacién cor-
porativa de los Estados generales, asambleas de notables, colegios
de las ciudades, etc.; 2., el rey y sus consejos, ¥ 3.2 el rey y los
agents royaux. :

Ademas de los tres «estadosy, formando parte de la misma or-
ganizacién corporativa, 'se encuentran otros grupos mas restringi-
dos, que ya existian en la Edad Media, los Corps. Pero esta deno-
minacién nada tiene que ver, inicialmente, con los agentes reales.
Se trata de una serie de grupos que van desde los capitulos ecle-
siasticos, las abadias y las Ordenes religiosas federadas, hasta los
gremios profesionales, pasando por las Universidades y otros Corps
savants, como las academias, que aparecen en el siglo xvir (15). No
obstante, también en el siglo xXvii, con el desarrollo de la venalidad

. de los oficios, los oficiales reales de justicia, policia y finanzas se
agruparan en cCorps (16).

.

(14) Un factor decisivo es el volumen relativamente escaso de la actividad
administrativa, el numero relativamente también reducido de servicios que
1a doctrina administrativa moderna llamaria pablicos. Uno de los primeros
y méas tipicos, el correo, estard gestionando en Espafia de forma indirecta,
durante largo tiempo, desde que Carlos I encomendars las postas a la familia
italiana de los Tassis (vid. VERDEGARAY : Historia del correo, Madrid, 1894), sin
originar, por consiguiente, una masa funcionarial apreciable. Por otra parte,
el personal de Correos en toda esa larga época estd sometido més bien a
" un régimen contractual de Derecho privado que a un régimen estatutario
o de Derecho administrativo.

(18} Todos estos Corps o Corporaciones se multiplican hasta la caida del
antiguo régimen; estan dotados de representaciones permanentes y ejercen
una accion continuada de més importancia que la de los «Estados». El papel,

. por ejemplo, de los Corps savants, Universidades y Academias, fue muy
grande en el fomento de las letras, las ciencias y las artes: la Academie Fran-
caise, 1a Academie des Inscriptions et de Belles-Letires, la de Sciences, o las
de pintura, escultura o arquitectura, o las Sociétés Royales de Médicine el de
Chirurgie, mas modernas, desarrollan una gran actividad administrativa:
OLIVIER-MARTIN : Histoire du Droit Francaise des origines a la Révolution, 2.* ed.,
Paris, 1951, p. 359. Para ¢l texto, ademas de la ob. cit., pp. 357-468, vid. del
mismo OLIVIER-MARTIN : L’organisation corporative de la France d’Ancien Régi-
‘me, Paris 1938.

(16) El sistema de los «Estados» y de los Corps, ademéas de ser manifes-
tacion de la funcién colegiada consultiva, v de no tener caricter estable, se
articula durante todo el antiguo régimen francés con el «principio del Con-
sejon : Les rois me font rien sans Conseil, decia ya en 1380 el canciller Miles
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Pero es del mayor interés advertir el sentido peculiar de estos
que, ciertamente, ya podrian llamarse «cuerpos de funcionarioss y
que, para distinguirlos de la concepcion actual, deben llamarse me-

de Dormans. El Consejo del Rey en los siglos xvii y xvimL constituye un orga-
no complejo, pero perfectamente definido, que asiste asiduamente al monar-
ca en todas las cuestiones. Los ministros, jefes de los grandes servicios ad-
ministrativos, se encuentran en estrecha relacién con el Consejo; aportan al
mismo informaciones y cjecutan sus decisiones. cuando son aceptfadas por
el rey. No cabe hablar, en sentido proplo, de separacién de poderes, pPuesto
qQue es el monarca quien los concentra todos; y, ademas, la separacién de
funciones y de érganos 1no es tan rigurosa en un sistema como el del Ancien
Régime, basado en la practica y poco propicio a los conceptos rigidos y
abstractos.

Los consejeros no eran, en todo caso, agentes reales, Unos eran miem-
bros de derecho, por su condicién hoble o por sus funciones, como los
superintendentes de finanzas y secretarios de Estado. Otros eran especial-
mente llamados por el rey a titulo de consejeros ordinarlos, casi siempre
juristas o financieros, y recibian una retribucién; eran, de hecho, verdade-
ros funcionarios. En fin, el rey podia llamar también por brevet a ciertos
personajes, eclesiasticos o laicos, conseillers & brevet, numercsos en el si-
glo xvI.
~ Los grandes oficiales de la Corona, cuyo conjunto consfituia en la Edad
Media el Ministerium regale, no tenian atribuciones bien precisadas: el servi-
cio publico se confundia con los servicios domésticos del rey. Es de un
gran interés el proceso histérico de separacién de esas funciones de gobierno
v administracién frente a las domésticas. De ese Ministerio informe y con-
fuso, que incluso vive en la propia casa del monarca —I'Hétel du Roi— y es
alimentado y vestido por él, por un proceso de diferenciacién especializadora
van surgiendo los grandes oficios, que acabardn plasmando en los Ministerios.

Los seis grands officiers de la Corona en el siglo xvi, se anuncian en el
siguiente orden en wuna declaracién de 3 de abril de 1582: el connétable,
jefe del Ejército en ausencia del rey; el chancelier, encargado de la justicia
¥y que a partir de 1627 se convertira en el primer gran oficial —tedricamente
en primer ministro—; el grand maitre de France, superintendente de la casa
real; el gran chambellan, jefe de los gentilhombres reales:; el gran amiral
de France y los marechaur de France. El chancelier era ayudado por un nu-
meroso personal de notarios y secretarios reales; entre este personal fueron
destacando quienes se ocupaban de los asuntos mas importantes y especiali-
zados, sobre todo las finanzas que, por otra parte, reclamaban o exigian en-
tonces muy particularmente la discrecion, le secret, y de ahi su nombre de
secretaires des Finances o clersc du secret. Los secrefarios. inicialmente, no
tenian derecho o relacion directa con el monarca, sino ocasionalmente, puesto
que dependian del chancelier. No obstante, no eran simples porte-plumme;
su prestigio va en continuo aumento, de modo que, de hecho, cada vez estan
mas a las dordenes directas del rey, redactan los acuerdos del Consejo real,
expiden las lettres necesarias para asegurar la ejecucion de esas decisiones y
las firman par le Roi, Llega un momento en que de secretaires de Commande-
ments et Finances del rey se convierten en secretaires @’Etat, en verdaderos
ministros (OLiviER-MARTIN : Histoire, cit., pp. 446 y ss).

El gobierno personal de Luis XIV marca el periodo de apogeo de los
secretarios de Estado. En esta época se dibujan con trazos bien definidos
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jor «gremioss» de funcionarios. Los corps d’officiers se constituyen
para la defensa de sus intereses, a partir de la introduccién de la
herencia y la venalidad como medios de acceso a los oficios pu-
blicos. Estos corps tenian una bolsa comun, un patrimonio corpo-
rativo nutrido por las cotizaciones de sus miembros y por los de-
rechos de entrada bastante elevados que habian de pagar los nuevos

. oficiaies. Olivier-Martin (17) informa acerca de la posibilidad que
tenian de contratar empréstitos amortizables y suministrar al rey
sumas importantes para adquirir los oficios de nueva creaciéon. Nu-
merosos cuerpos, especialmente los secretarios del rey y los oficiales
de finanzas, hicieron con el monarca ventajosos arreglos de esta
naturaleza.

Los excesos de independencia de los corps d’officiers, contra
los que el rey luchaba dificilmente, parecen haber sido uno de los
mayores inconvenientes del sistema de la venalidad y de la he-
rencia de los oficios tal como se practicaba por la corona. Asi, como
los comisarios sirvieron con fidelidad al rey, los grandes corps
d’officiers se insubordinaron frecuentemente y sé6lo fueron conte-
nidos por ministros o monarcas autoritarios (18).

La conclusiéon primordial que conviene retener es la de que en
el antiguo régimen francés, los cuerpos de oficiales no son moédu-
los 0o unidades organizativas de la funcién publica, sino agrupaclo-
nes corporativas, gremiales, defensoras de los intereses privados de
los oficiales reales y que, en clerto modo, detentan no poco poder
politico.

las funciones de los Departamentos ministeriales. Mas, precisamente a la
muertz de Luls XIV, la institucién de los secretarios des Estado recibe un
sensible golpe, con la regencia de Felipe, dugque de Orleans. Entonces dentro
de la estructura burocratica de los officiers y agents royaur, aparece la es-
tructura colegiada de la polysynodie.

Esta breve resefia histérica de la contraposiciéon entre consejeros y agen-
tes reales ofrece un gran interés —que no creemos haya sido aun subrayado—
en el proceso de configuracion de la burocracia. En efecto —y esta es la
conclusion que aportamos—: la idea primitiva de lo que ahora se llamaria
funcionaric profesional, es decir, un servidor publico con status propio, que
sigue un cursus en el servicio a la Corong —al Estado, hoy— o, dicho de otro
modo, que puede hacer vy se inserta en una «carrera administrativa», no apa-
rece inicialmente entre los diversos tipos de agenfes u oficiales reales, sino

, entre los miembros ordinarios de los 6rganos colegiados de los Consejos.
En terminologia anglosajona moderna la conclusién podria formularse di-
ciendo: el origen de la burocracia civil se encuentra méas o bprimero en los
componentes no politicos de los organos staff que en los titulares de los
puestos line.

(17) Organisation corporative, cit., pp. 424 y ss.; Histoire, cit., pp. 446
vy sigulentes.

(18) Oriver-MarTIN : Histoire, clt., pp. 467-468.
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3. LA BUROCRACIA DEL ANTIGUO REGIMEN ESPANOL; INEXISTENCIA
DE CUERPOS. CONSEJOS VERSUS OFICIALES REALES

Las estructuras administrativas espafiolas del antiguo régimen
son bastante bien conocidas; no ocurre lo mismo con la burocracia.
<«La falta casi total de detalladas monografias acerca de la buro-
cracia espafiola de los siglos xvr y xvii, hace qQue se sepa muy poco
de los miles de funcionarios que la integraban. En el nivel mas
bajo habia infinidad de secretarios y escribanos, inspectores y re-
caudadores de impuestos, anénimos y olvidados de los que nadie
se ha ocupado. Por encima suyo, por orden creciente de importan-
cia, se hallaban los funcionarios mas antiguos de la Administra-
cién virreinal, los miembros de las audiencias y los propios virreyes
y, finalmente, en la corte, los secretarios reales, los miembros de los
consejos y los diferentes funcionarios de las secretariass (19).

Lo que no ofrece duda es que la maguinaria burocratica era
impresionante. «Si la guerra fue uno de los temas dominantes en
la historia espafiola bajo los reinados de Carlos V y Felipe II, la
burocratizaciéon fue otro de ellos.» Felipe II, que se pasaba el dia
en su despacho rodeado de montafias de documentos, instaura el
¢«goblerno del papel» y simboliza la transformacién del imperio es-
pafiol al pasar «de la era del conguistador a la del funcionario
civil» (20).

La caracteristica primordial de la estructura administrativa es-
paficla de los siglos xvi y xviI, estriba en el sistema sinodial. Todo
se basa —como puso de relieve Vicéns Vives— en el principio de
un consejo, a la vez, asesor del monarca, alta corte de justicia ¥y
6rgano de la Administracion. Los serviclos centrales aparecen en
forma embrionaria, vinculados a personalidades relevantes de la
curla —especialmente, la cancilleria—, mientras que la Adminis-
tracion territorial se inicia timidamente en funcign de dos circulos:
el orden publico y la hacienda real (21).

Los consejos llenan la vida administrativa espafiola (22). El pa-
pel de los consejeros anula, en cierto modo, la relevancia de los

(19) J. H. ELLior: Lg Espaiia imperial, 1469-1716, Barcelona, 1965, p. 188.

(20" EwurioT, 0b. cit., pp. 179-180.

(21) Cfr. VicEns Vives, ob. cil., en la nota siguiente.

(227 La bibliografia sobre los mismos es bastante abundante. Un parale-
lismo completo entre el modelo estructural de la Administraciéon espafiola y
de la francesa en 1os siglos XvI y Xvii, puede verse en VICENs VIvEs, Estruc-
tura administrativa estatal en los siglos XVI y XVIII, Rapport presentado al
XI Congreso Internacional de Ciencias Histéricas celebrado en Estocolmo y
publicado en el vol. IV de los Rapports del citadc Congreso, Uppsala, 1960,
péginas 1-24. .
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demds oficiales reales. Especialmente, el consejo real estaba en co-
municacién con toda la organizacién publica, con la casa real, con
el ejército, con las provincias, con las Universidades y Municipios.

La renovacién de sus plazas era el vehiculo de esa comunicacién.
Al consejo se accedia tras una larga vida de serviclios, después de
las etapas tipicas de los juristas de la época: la catedra o el corre-
gimiento, la audiencia. Habia también carreras mas rapidas y la
vinculacién familiar facilitaba el acceso (23).

La crisis del sistema slnodial, que terminaris con la desapari-
cion del Consejo Real o de Castilla en 1808, se dibuja claramente en
el reinado de Carlos III. En lo sucesivo ser ministro de secretaria
de despacho sera mucho méas importante gue ocupar la presidencia
del Consejo de Castilla (24).

Este cambio de eje —de los Consejos a las Secretarias de Despa-
cho— hay que suponer, fundadamente, que representa el inicio de
una nueva configuraciéon de la funciéon publica en la que las estruc-
turas monocraticas, los cempleos» y, por consiguiente, sus titulares,
los funcionarios, van a adquirir una importancia mucho mayor.

4., INICIO DE LA LEGISLACION DE FUNCIONARIOS EN LA ETAPA
CONSTITUCIONAL. LA ORDENACION POR «CLASES®»; REAL DECRETO
DE 7 DE FEBRERO DE 1827, DE LOPEZ BALLESTEROS

Las primeras décadas del siglo XIx representan en Espafia la
Hguidacién del Antiguo Régimen, no consumada hasta la muerte de
Fernando VII, en 1833 (25). Es una etapa convulsa, que poco o nada
podia constituir sélidamente. En lo administrativo, sélo intentos
contradictorios y fugaces, medidas para salir del paso. Pero comienza
a haber una abundante legislacién sobre empleados publicos. Los

(23) Cfr. GiBeRT: El antiguo Consejo de Castilla. Madrid, 1964.

(24) «La politica de centralizacién del Estado, en la segunda mitad del
siglo xvir, descansa en dos puntos de apoyo principales: las crecientes atri-
buclones de los ministros titulares de las Secretarias de Despacho, cada vez
mayores, a pesar de que aumenta su numero; y las extensas funciones con-
cedidas a intendentes y corregidores, que limitan considerablemente las
antiguas ilbertades locales» (RODRiGUEZ CASADO: Lg Administracién publica en
el reinado de Carlos III, cuadernos de la Chtedra Feijoo, Universidad de
Oviedo, 1961, p. 24).

(256) En nuestra Patria, v a diferencia de lo que ocurre en el resto del
Occidente europeoc —cdonde el Antiguo Régimen termina con el Congreso de
Viena, en 1815—s6lo en 1833, con la muerte de Fernando VII, acaba el an-
tiguo régimen y comienza histérica, aunque no cronolégicamente, mnuestro
siglo XIxX, que se prolongaré hasta el estallido de la guerra civil en 1936. Vid.
CHAvVARRiA : Historia breve de la Espafia contempordnea, Madrid, 1965, p. 17.
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reales decretos de 14 de julio de 1809, del rey José, desarrollando los

_articulos 123 y 141 del Estatuto de Bayona; los reales decretos de
Fernando VII, de 19 de agosto de 1825, sobre nombramiento de em-
pleados; el de 7 de febrero de 1827, sobre empleados de la Hacienda
publica; de 3 de abril de 1829, sobre retribuciones; de 28 de abril de
1831, sobre prevision de vacantes; 1os de Isabel II, de 30 de diciembre
de 1834, 8 de marzo de 1836, de 11 de febrero de 1837, sobre empleados
provinciales, son muestras, entre otras (26), del vacilante y fatigoso
caminar del legislador para ir dando un régimen estable a los servi-
dores de la Administracion.

Un texto importante es el real decreto de 7 de febrero de 1827, que
regula 1a «carrera civil de los empleados de la Real Hacienda». Consta

. de 23 articulos; segun el preambulo, se dicté de conformidad con el
dictamen del Consejo de Estado, y lleva la firma del titular de Ha-
cienda, Luis Lépez Ballesteros (27).

El modelo organizativo es la «clase»; «todos los empleados en la
carrera civil, de mi Real Hacienda se dividiran -—dispone el articu-
lo 1..— en cuatro clases, que se denominaran: 1.2, consejeros; 2.2, in-
tendentes de provincias; 3.2, jefes de Administracion; 4.2, oficiales
de Real Hacienda.» El articulo 2.° afiade: «Para fijar mds bien la con-
sideracién que han de tener dichos empleados, €l orden de sus ascen-
sos y sus dotaciones respectivas se subdividiran las clases 2.2, 3.2
y 4.* en las siguientes: La 2.2, en intendentes de provincia de prime-
ra, segunda y tercera clase. La 3.%, en jefes de Administracion de pri-
mera, segunda y tercera clase. La 4.%, en oficiales primeros, segundos,
terceros, cuartos, quintos, sextos, séptimos, octavos, novenos, décimos
¥y undécimos.» .

El articulo 18 establece una escala general y «las demas particu-
lares que convengan, con consideraciéon a la diferente naturaleza de
los empleos y de los ramos que constituyen mi Real Haclendas.

Pero entre todas estas escalas, el articulo 19 dispone una conexién,
medida que no deja de ser progresiva para la época: <«En dichas
escalas se comprenderdn por el orden de clases de menor a mayor
todos los empleos que respectivamente correspondan a cada una,
y todos se enlazaran de tal modo que formen la general, por 1o cual
puedan llegar al. Gltimo término de la carrera los empleados que

(26) La enumeracién es del trabajo citado de Concepcién Garcia Gallo. Los
autores de esta ponencia no han tenido ocasiéon de compulsar los textos ci-
tados, salvo el Real Decreto de 7 de febrero de 1827, que luego se examina.

(27) Sobre Lépez Ballesteros y su extraordinaria labor al frente de la
cartera de Haclenda, desde 1824 a 1832, w»id. NaTaLlo Rivas, Luis Loépez Ba-
llesteros, gran minisiro de Fernando VII; RAMON DE SANTILLAN, Memorias
(1815-1850), Pamplona, 1960, I, pp. 132 y ss.
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més se distingan y sobresalgan en ella por su saber, aplicacion y
conducta.» :

En los ascensos o pases de una escala a otra se admite que la
regla de la antigiiedad ceda ante el mérito (art. 21). En fin, el ar-
ticulo 23 dispone que sea aplicable el sistema del decreto a los em-
pleos vacantes que requieran «conocimientos facultativos».

Este decreto de Lopez Ballesteros sefiala una etapa importante
en la estructura funcionarial de la Hacienda publica. Como ha. po-
dido advertirse, no aparece en €l la idea de cuerpo. Expresamente se
denomina asi, en cambio, una importante creaciéon de la época: la
del «cuerpo de carabineros de costas y Fronteras de la Real Ha-
cienday», creado por el decreto de 9 de marzo de 1829, cuerpo que
se constituyé como unidad independiente bajo el mando de un ins-
pector general militar (28).

5. LOS REALES DECRETOS DEL GABINETE DE GGONZALEZ BRAVO,
EN 1844; SU IMPORTANCIA RELATIVA, LA <CATEGORfA» COMO
MODULO ESTRUCTURAL; ESPECIALIDADES FACULTATIVAS

Ya en los comienzos de la llamada «década moderada» (1843-1853),
destacan los reales decretos de 1 y 8 de enero de 1844. El primero
organiza la clase de subalternos del Cuerpo de la Administracion
civil; y el segundo aprueba el reglamento organico del Cuerpo de
la Administracién civil; ambos se refieren al Ministerio de la Go-
bernacién (29). :

De estos reales decretos interesa en este momento subrayar la
declaracién del articulo 1.° del de 8 de enero de 1844: <El Cuerpo de la
Administracion civil se compone de todos los empleados de la misma,
dependientes del Ministerio de la Gobernacién de la Peninsula, que
tengan real nombramiento y no pertenezcan a cuerpo especial fa-
cultativo.»

Aparece aqui, pues, la expresién cuerpo especial facultativo que,
segin se va a ver seguidamente, no se encuentra en el real decreto
de Bravo Murillo de 1852, ni se consolida hasta épocas mas tardias,
al menos enfrentado al concepto de cuerpo general.

El valor del real decreto de 8 de enero de 1844 es, no obstante,
bastante relativo. Por una parte, se refiere solo al Ministerio de la
Gobernacién (30), que, ciertamente, concentraba en ese momento —lo

(28) Acerca de este cuerpo y de las dificultades nacidas de su caricter
militar al servicio de un Ministerio civil, son interesantes las péginas 136 y
sigulentes de las Memorias, cit.,, de SANTILLAN.

(29) ConcepciéN Garcfa Garnvro, trabajo cit., pp. 4-5.

(30) Su titular era en el Gabinete de Gonzalez Bravo, don José Justiniani,
marqués de Pefiaflorida. '

N
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recuerda Concepcion Garcia Gallo— «la mayor parte de las activi-
dades de la Administracion publica, hoy repartidas entre los distintos
departamentos ministeriales». Entonces eran unicamente: Estado,
Gracia y Justicia, Gobernacién, Guerra, Hacienda y Marina, maés
Comercio y Gobernacién de Ultramar.

La relatividad del valor de estos reales decretos estriba, sobre todo,
en que las normas referentes a ingresos de empleados se incumplie-
ron manifiestamente. En efecto, el articulo 3.2 del decreto de 1 de
enero disponia que para ser aspirante era preciso: 1.°, ser mayor de
dieciséis afios y menor de veinticinco; 2.°, reunir a juicio del Go-
bierno las circunstancias politicas y morales necesarias; 3.°, haber
hecho los estudios Que se determinaron por real decreto especial,
y 4.°, probar la capacidad suficiente en uno o mas examenes, «segun
se establezca en el ;nismo real decreto». A su vez el articulo 2.° del
real decreto de 8 de enero de ese afio disponia: «En adelante seran
unicamente individuos del cuerpo los empleados de la Administra-
cién civil que hayan seguido o sigan la carrera que se establecera por
decreto especial.»

Pues bien, basta sefialar, por un lado, que ese «decreto especialy
no hay noticia de que se promulgara. Por otro lado, 10s cinco meses
escasos de vida —del 5 de diciembre de 1843 al 3 de mayo de 1844—
que logré el Gabinete de Gonzalez Bravo, se caracterizaron por un
cambio general de empleados y fue, precisamente, en el Ministerio
de la Gobernacion donde la mudanza funcionarial se hizo mas in-
tensa. En este ministerio, junto con el de Gracia y Justicia, fueron
colocandose los «antiguos conservadores y los progresistas fieles to-
davia a la coalicion, formando entre todos desde entonces el gran
partido moderados. Tocoles también su parte de botin a los absolu-
tistas coalicionados que fueron entrando en las oficinas, y particu-
larmente a los convenidos de Vergara, cuyos grados y empleos les
fueron revalidados. Deciase entonces por los maliciosos que muchos
nombramientos se hacian por recomendacién del general Narvaesz,
llegando sus notas vor conducto de la reina a las manos de los mi-
nistros, quienes acogian favorablemente cuantas indicaciones venian
de la augusta persona (31).

(31) RiIco ¥ AMAT: Historia politica y parlamentaria, Madrid, 1801, III, pa-
ginas 438-439. Segun Juan Rico y Amat (p. 452), ¢para organizar la nacién
sobre la base de los principios conservadores, para dotarla de leyes bpoliticas,
administrativas y economicas. como elementos del sistema general de go-
bierno que desde 1834 aspiraba a establecer en Espafia el viejo partido mo-
derado, ni Gonzalez Bravo era la Dbersona més competente, ni en aquella
empresa podian ayudarle los hombres politicos a quienes se asociara». Suele
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A pesar de la redaccién del articulo 1.2, en el Decreto de 8 de enero
de 1844, l1a unidad o modulo fundamental del sistema es la <«catego-
ria». Asi, el articulo 6.° dispone que «los individuos del Cuerpo de
Administracién civil se dividen en las categorias siguientes: 1.5, Jefes
superiores; 2.2, primeros jefes; 3.2, segundos jefes, vy 4.2, subalternos».
El articulo 12 habla, no de cuerpo o cuerpos, sino de «ramo de Co-
rreos», el cual —dice— «conservara su planta especial, y sus emplea-
dos de real nombramiento tendran en el Cuerpo de Administracion
la categoria que les den derecho sus sueldos respectivoss.

En cambio, el articulo 15 del mismo real decreto de 8 de enero de
1844, se refiere a «los individuos de los Cuerpos de Ingenieros de
Caminos y de Minasy. También éstos —dispone—, «como dependien-
tes que son del Ministerio de la Gobernacién de la Peninsula, seran
considerados, en cuanto a categoria, como los empleados que disfru-
ten sueldos iguales en el Cuerpo administrativos.

A la vista de estos reales decretos, tal vez la conclusion maés
importante pueda ser la de que, en 1844, con ¢l nombre de Cuerpo
o sin él, y, sobre todo, en el caso de las primeras especialidades «fa-
cultativas», el fenémeno de la singularidad normativa privilegiada
—que va a desarrollarse de modo progresivo hasta nmuestros dias—
ofrece ya algunas manifestaciones (32). Y que el real decreto de
8 de enero de 1844 fue un timido y fugaz intento de lograr una inci-
piente ordenacién, mediante el sistema de categorias personales.

Que las singularidades privilegiadas existian ya lo patentiza la
curiosa diccién del —también incumplido— articulo 16 del propio de-
creto de 8 de enero de 1844: «El Ministerio de la Gobernacién de la
Peninsula presentara a las Cortes en su primera legislatura un pro-
yecto de ley para que se declare que los individuos del Cuerpo admi- .
nistrativo tienen el mismo derecho a cesantias, jubilaciones y mon-
tepios de viudedades que los empleados de las carreras mds favore-
cidas».

ser objeto de general elogio, en cambio, la creacién por el Gabinete Gonzélez
Bravo del cuerpo de la Guardia Civil, por Decreto de 28 de marzo de 1844.

Una breve pero bastante completa resefia biografica de. Gonzélez Bravo, per-
sonaje dificil de juzgar, violento y hasta sanguinario; primero liberal, luego
moderado, y al fin, carlista; que dirige la represiéon de la «Noche de San Da-
niel» en 1865, y—por contraste— fue protector de Bécquer, en Diccionario
"de Historia de Espafia, Revista de Occidente, Madrid, 1952, I, p. 1254. .

(32) Del Gabinete Gonzilez Bravo es también el R. D. de 4 de marzo de
1844 «por el que se organiza la carrera diploméatica», pronto modificado por
otro de 8 de marzo de 1846. Vuelve a reorgahizarla otro de 27 de febrero
de 1851.
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6. EL REAL DECRETO DE BRAVO MURILLO, DE 1852, PRIMER INTENTO
DE ORDENACION GENERAL DE NUESTRA FUNCION PUBLICA.
DE 1852 a 1918: DEL SISTEMA DE CATEGORIAS A LA ARTICULACION
POR CUERPOS

El real decreto de 18 de julio de 1852, del que con mas detalle se
ha tratado en- otra ocasion (33), se puede resumir asi:

— Establece un sistema de categorias de los empleados de la ad-
ministracion activa del Estado, comun a todos los ministerios: jefes
superiores, jefes de administracién, jefes de negociado, oficiales y
aspirantes a oficial.

— Los «cargos con sueldo de erario» se integran en las categorias.

— Existe una gran preocupaciéon por unificar las escalas de
sueldos. :

— Apunta vagamente el requisito de la titulaciéon como exigencia
calificada, pero no exclusiva, para alcanzar ciertas categorias.

— Se instaura un sistema de reglamentos especiales por minis-
terios que, a la larga, habria de ser muy perturbador.’

— Est4 ausente de la terminologia la expresion «cuerpo de fun-
cionarios», predominando sobre la variedad terminoléogica la expre-
sién «categoria», que constituye la clave del sistema.

— La ordenacion- del personal esta muy apegada a las estruc-
turas organicas. _

— Se clasifican empleados, no funcionarios, y la clasificacion en
categorias tiene efectos casi exclusivamente econémicos.

En fin, los objetivos perseguidos se limitaron, en realidad, a estos
dos: cortar en lo posible la arbitrariedad en los nombramientos y
lograr un minimo de ordenaciéon comun de las retribuciones.

Pero el sistema de 1852 no se construye sobre la articulacién en
cuerpos.

El periodo que media desde la promulgacion del real decreto de
Bravo Murillo de 1852 hasta la ley de Bases de 22 de julio de 1918,
extremadamente complejo, es de gran importancia para el tema de
la ponencia. En este periodo se produce la configuracion o estructura
de nuestra funcion publica en cuerpos. No se trata —conviene tener-
lo muy presente— de un resultado <pensado» (34); muy por el con-
trarlo, es un fenémeno de espontaneidad casi salvaje.

33) Vid. La articulacion en cuerpos de la funcion publica, cit., pp. 73
y sigulentes.

(34) MicHEL DEBRE (La mort dé PEtat républicain, Paris, 1947, p. 45, ci-
tada por PLANTEY: Traité Practique de la Fonction Publique, 2. ed., Paris,
1963, I, p. ) ha dicho que «la Administracién .de la Francia moderna ha
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La ley de Presupuestos de 1876, llamada <«ley de Empleados pibli-
cosy, al dar norma sobre la confeccion de escalafones generales de
los diversos ramos de la Administracion civil, constituyé en cierto
modo el germen de los cuerpos generales, que se fueron formalizando
por el procedimiento de aprobacién de escalafones de esa misma na-
turaleza general (35).

La etapa que se inicia a partir de 1904 contribuye de modo de-
cisivo a la articulacién de la funcion publica. La ley de 19 de julio
de 1904, que reguld el ingreso, ascenso y separacién de los funciona-
rios del Ministerio de Hacienda «que no pertenezcan a cuerpos cons-
tituidos por legislacion especial», sirvié de guia y modelo a las que
fueron adoptadas por los demas ministerios.

Esta fase de leyes separadas para los funcionarios de cada minis-
terio «no pertenecientes a cuerpos organizados o constituidos por
leyes especiales», representé una cierta ordenacién del caos legis-
lativo, porque seiialé la tendencia a la elevacién de rango —ley—
de las disposiciones sobre funcionarios, y porque consideré estas
disposiciones como autonomas o independientes de las de cardcter
estructural o presupuestario.

. Material o sustancialmente, la aportacién primordial de esta
etapa consistié en reforzar el objetivo de la inamovilidad. Como con-
trapartida, las leyes de 1904 y afios siguientes, al subrayar, con la
solemnidad propia de su rango normativo superior el caracter par-
ticularista y fragmentario de la legislacion sobre la funcién publica,
pusieron fin a la esperanza de las tantas veces anunciada ley general
de funcionarios. En realidad, consagraron la escisién de nuestra
funcion publica en dos grandes grupos: el de los funcionarios regidos
por ellas, y el de los pertenecientes a «cuerpos constituidos por legis-
lacion especial>. Es de notar también que al final de este periodo se
manifiesta una técnica que habria de emplearse abundantemente en
lo sucesivo: la técnica de las <«autorizaciones legislativas», estable-
cida por una ley de 2 de marzo de 1917, conocida, precisamente, con
el nombre de «ley de Autorizaciones» (36).

sido pensada dos veces, por Richelieu primero, por Bonaparte después». Es
muy dudoso que esta afirmaclén pueda parafrasearse con respecto a la Ad-
ministracién y a la PFuncién publica espafiola.

(35) Cfr. La articulacién en cuerpos, cit., pp. 8¢ y ss.

(36) Vid. La articulacién en cuerpos, cit.,'pp. 87 y ss.
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7. Lo0S OBJETIVOS DE LA LEY DE BASES DE 1918; CONSOLIDACION
DE LA INAMOVILIDAD (37)

Posiblemente no se ha puesto de manifiesto con claridad que la
ley de Bases de 22 de julio y el reglamento de 7 de septiembre de
1918 no fueron, a pesar de que sSe les aplique ese nombre, un autén-
tico «estatuto» de la funcion publica, en el sentido de conjunto nor-
mativo comprensive de los diferentes aspectos del régimen funcio-
narial. Los objetivos de la ley de 1918, aun siendo muy importantes,
tenian cardcter limitado. Pueden reducirse a tres: primero, logro
definitivo de la inamovilidad de los funcionarios; segundo, mejora
de sus retribuciones econotmicas, y tercero, perfeccionamiento del sis-
tema selectivo «de méritoy a través de la figura de la oposicién, que
desde entonces queda ya arraigada en la legislacién y en la vida so-
clal espafiola. El indudable avance que representé la legislacién de
1918 respecto a la situacion anterior fue mas bien de indole formal
y circunscrito a los tres objetivos expuestos.

En cambio, la legislacion de 1918 ignoré, a pesar de consagrar
indirectamente el sistema de cuerpos, cualquier criterio de distinciéon
funcional entre ellos. Ciertamente, en la perspectiva limitada del
legislador de 1918, tal falta de criterio no era defecto inexcusable. El
estatuto de 1918 trataba de regular a la vez a todos los funcionarios
—7¥ por ello, a todos los cuerpos— con una técnica mas o menos racio-
nal. Aspiraba a ser el estatuto de todos los funcionarios, aunque
mantuviera y dejase abierta la puerta a una serie de derogaciones
singulares, que terminaron por llevar a la anarquia y arruinar el
sistema. Para el legislador de 1918 lo mis importante no era el cuer-
Po, sino la categoria personal del funcionario.

Pero el sistema de categorias que, segun se ha visto, se remonta
por lo menos a 1844, y que reiterd, con modificaciones, la ley de Bases
de 1918, no podia servir como criterio funcional de ordenacion del
personal: significaba un sistema predominantemente jerarquico cuya
finalidad no era agrupar un haz o conjunto de tareas de cada ca-
tegoria, sino ordenar retribuciones, ascensos y pruebas selectivas o
de ingreso.

Causa y efecto de lo anterior fue la consagraciéon de los cuerpos

(37) Cfr. La articulacion en cuerpos, cit., pp. 90-96, donde se expone
esta etapa con mas extensién,
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como especialidades legislativas —normas de derecho singular—y de
las categorias como posiciones «personaless, no objetivas, ostentadas
al margen de las tareas o funciones realmente desempefiadas.

8. TECNICA DE LOS «IURA SINGULARIA®. CUERPOS ORGANIZADOS
0 CONSTITUIDOS POR LEYES ESPECIALES. CONQUISTAS
PROPORCIONADAS POR EL «IUS SINGULARE®

El estatuto de 1918 vino a ser el preciado final resultante de las
alteraciones ocurridas en nuestra funcién publica desde 1852. En
esas alteraciones hay que buscar el origen de la progresiva configu-
racion del sistema de cuerpos que el estatuto de 1918 sancioné for-
malmente de modo tacito.

En la coyuntura historica en que habia de nacer y desenvolverse
nuestra funcion publica, el primer objetivo, el logro inexcusable para
alcanzar 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. Porque lo nor-
mal, el ius commune, era el caos de la movilidad, de la remocion o 1a
cesantia de los funcionarios. Transformar de una sola vez ese ius
commune y conseguir para todos los funcionarios la garantia de la
inamovilidad se presentaba como batalla perdida de antemano. Se
imponia la «tactica de guerrillasy. Algunos grupos de funcionarios,
los mas capaces 0 necesarios, o los mdas influyentes, querian y po-
dian ir logrando en su beneficio, poco a poco, una normativa propia,
el ius singulare o privilegiado que les liberase de la falta de perma-
nencia y demas inconvenientes del ius commune aplicable a la masa
funcionarial.

La utilizacién de la técnico juridica del privilegio permitioé obtener
asi, sucesivamente, para grupos limitados, una serie de concesiones
que hubiera sido imposible alcanzar para el conjunto de los funcio-
narios. Antes, pero sobre todo después del real decreto de Bravo Mu-
rillo, van surgiendo de esta manera plantillas, escalas de funciona-
rios dotados de ese ius singulare de la inamovilidad. Son los que,
ya en las postrimerias del siglo xix, aparecen desighados frecuente-
mente con la expresiva denominacién de funcionarios «organizados
o constituidos por leyes especiales».

Ademds de la inamovilidad, el logro de un ius singulare signifi-
caba para los funcionarios del grupo beneficiado otras consecuencias
que estaban en su misma linea, en la de eludir los inconvenientes
de la defectuosa regulacién general. La no integracién de militares,
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cuando se trataba de cuerpos especiales; el sistema de escala cerra-
da; la exencién del turno de antiguos gobernadores junto con las
mejoras econémicas, son ejemplos destacados de esas conquistas ob-
tenidas a través del ius singulare.

9, PROGRESIVA CONFIGURACION DE LOS LLAMADOS CUERPOS GENERALES.
PRACTICAS O ARTIFICIOS PARA ALTERAR EL REGIMEN FUNCIONARIAL.
Erapa 1918-1963

Es facil imaginar c¢c6mo la técnica del ius singulare fue incidiendo
en la configuracién progresiva del cuantioso resto de la masa de
funcionarios. Los iura singularia, en efecto, actuaron como delimita-
cién 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 funclonarios que no per-
tenecieren a cuerpos organizados o constituidos especialmentes. El
momento, la fecha exacta en que comienza a usarse la expresién
«cuerpo general», es incierta y variable para los distintos ministerios.
Desde luego, es de uso tardio comparada con la de «cuerpo especialy.
Esta aparece mas pronto, y se difunde al sustituirse poco a poco, por
economia del lenguaje, la locucion «cuerpos organizados o constitui-
dos por leyes especiales» por el tropo o elipsis anfibolégica «cuerpos
especiales». Al servicio de la técnica del ius singulare hay todo un
conjunto de practicas o artificlos legisiativos: las leyes de presupues-
tos, disposiciones sobre estructura organica, conversiones de rango
normativo, aprobaciéon de escalafones son las muestras mas rele-
vantes (38).

La articulacion de la funcion publica entre 1918 y 1963 sigue ope-
randose con arreglo a esas mismas practicas o modos legislativos,
aunque por una motivacién diferente. Contintan sucediéndose las
alteraciones del régimen funcionarjal. Durante la II Republica, tales
alteraciones son consecuencia, sobre todo, de los frecuentisimos cam-
bios de la estructura de nuestra Administracién publica a nivel mi-
nisterial. A partir de 1939, y hasta la promulgacién de la ley de Bases
de 1963, la causa de las alteraciones radica no s6lo en los cambios
estructurales, sino en la congelacién de los sueldos presupuestarios,
que daria lugar a la explosiéon de las otras retribuciones: partidas
globales para gratificaciones de personal y, sobre todo, retribuciones
extrapresupuestarias o «tasass.

(38) Detalles sobre estas préctlcas en La articulacién en cuerpos de la
Fiineién publica, cit., p. 102
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La técnica de los iura singularia, que habia nacido y podia justi-
ficarse como tactica para conseguir la deseable inamovilidad, se-
guiria empledandose generosamente después de 1918 y hasta 1963.
Pero ya no es, naturalmente, el objetivo de la inamovilidad el que
origina el particularismo legislativo; ahora sera el deseo de mejorar
situaciones econdémicas o lograr conquistas de cuerpo el que determi-
nard los iura singularia.

En esta evolucién histérica de nuestra funcion publica se encuen-
tra la explicacion de muchas de las caracteristicas y tendencias ac-
tuales de los cuerpos; caracteristicas y tendencias que resultan in-
comprensibles si se pasa por alto la estrecha vincu'acién entre la
‘realidad presente y el pasado inmediato.

Como se vera a continuacién con méas detalle, el numero de cuer- = o
pos existentes, los efectivos de cada uno, la falta. de correspondencia
entre cuerpos y profesiones, etc., solo pueden entenderse como resul-
tado del complejo proceso historico anteriormente resumido. En tal
proceso se encuentran asimismo las raices de las tendencias que los
cuerpos han ido desarrollando: la tendencia a la seguridad; a la
apropiacion de un sector organico para el cuerpo; el control del in-
greso, primero, frente a los politicos y, luego, como garantia de pres-
tigio; la obtencion de poder patrimonial propio; la utilizacién de
normativa especial como fuente de ventajas especiales y consiguien-
te resistencia a una legislacién general; la extraccién y mentalidad
burguesa, etc.

III. Caracteristicas de los cuerpos actuales

1. INDETERMINACION DEL NUMERO DE CUERPOS

El fraccionamiento de nuestra legislacion funcionarial hace que
no exista una lista completa de los cuerpos de funcionarios de la Ad-
ministracién Central. Los autores que en algunas ocasiones se han
referido al numero de cuerpos dan cifras que varian sustancialmente.
Y cuando de manera oficial se han incluido listas parciales en algu-
nas disposiciones legales, los resultados no son claros: la orden de la
Presidencia del Gobierno de 7 de octubre de 1964, que pretendié cen-
sar los cuerpos sometidos a la ley de Funcionarios civiles del Estado,
relaciona 167 cuerpos; pero a los siete meses y medio de publicarse
esta disposici6n, el decreto de 28 de mayo de 1965 fija coeficientes

DA-1968, nim. 124. ANDRES DE LA OLIVA CASTRO y ALBERTO GUTIERREZ RENON. Los Cuerpos de F



DA-1968, nim. 124. ANDRES DE LA OLIVA CASTRO y ALBERTO GUTIERREZ RENON. Los Cuerpos de F

3 mt . .. . Fstucffos

para 181 (39), y disposiciones inmediatamente posteriores descubri-
rian aun 14 cuerpos mas.

Estas contradicciones tienen su explicacién en la irregularidad
del nacimiento de muchos cuerpos. En teoria, la ereacién de un cuerpo
tiene que hacerse por una ley que defina sus funciones y fije el nu-
mero de sus efectivos. Pero, en la préctica, la formacién de un cuerpo
es con frecuencia fruto de una situaciéon de hecho, consolidada pau-
latinamente. Muchos grupos de funcionarios se han convertido en
nuevos cuerpos a través del simple cambio de denominacién de una
partida del presupuesto, o por ser aludidos con la denominacién de
cuerpo en una disposicién legal o reglamentaria dictada con otro
objeto.

Es verdad que el legislador ha tratado repetidamente de some-
ter a la ley el nacimiento de los cuerpos; pero la practica adminis-
trativa ha sido siempre mas fuerte que el mandato legal. Y en este
aspecto, la nueva ley de Funcionarios de 1964 no ha tenido mas
éxito que los esfuerzos anteriores; disposiciones posteriores a esa ley,
dictadas para su aplicacién, han servido, paradéjicamente, para crear
indirectamente un numero apreciable de nuevos cuerpos, al incluir
en sus anexos como tales a grupos de funcionarios que nunca habian
tenido tal consideracidon.

2. INTENTO DE ENUMERACION

Al no existir una enumeracién completa, de cardcter oficial, de los
cuerpos de la Administracién Central civil, 1a lista que se incluye
como anexo tiene s6lo cardcter enunclativo. Se ha hecho sobre la
base de la nomenclatura utilizada por la Comisién Superior de Per-
sonal, que fue fijada en las 6rdenes de 7 de octubre de 1964 y 11 de
junio de 1965, anadiendo los cuerpos de la Administraciéon de Justi-
cia que, aunque no estén sometidos a la ley de Funcionarios, son
parte de la Administracién civil. ‘

De acuerdo con esta lista, los cuerpos de funcionarios de la Admi-
nistracién civil del Estado suponen un total de 206, que se distribu-
yen, en cuanto a su dependencia, del modo siguiente (40):

(39) La diferencia es de 18 .cuerpos, ya que en este decreto no se asigna
coeficiente a un cuerpo que flguraba en la orden de 7 de octubre de 1964.

(40) Téngase en cuenta que la lista es meramente indicativa y sujeta a
las limitaclones ya sefialadas. Para completar el panorama de los cuerpos de
la Administracién civil, habria que afiadir otros muchos cuerpos, como los de
sanitarios locales, los militarizados y algunos otros cuerpos gue por su reciente
creacién o por su situacién ‘juridica confusa no figuran en las citadas o6r-
denes de la Presidencia, As{f el numero de cuerpos se elevarfa a mas de 225.
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Presidencia del Gobierno . e e e e e e e 22
Ministerio de Asuntos Exterxores [T -

» de Justicia ... ... ... ... . 29
» de Hacienda ... .. C e e e e e 24
»  dela Gobernaclon (41) P 1
» de Obras Publicas ... ... ... ... ... ... ... 9
» de Educacién y Ciencia ... ... ... ... ... 4l
» de Trabajo ... ... ... ... ..o coi ool oot e o 3
» de Industria ... ... ... ... ... ... ... ... ... 8
» de Agricultura ... ... ... ... .. ... .. ... 10
» de Comercio ... ... e e eee e B
» de Informacion y Turxsmo e e e 12
» de la Vivienda ... ... ... ... ... ... ... ¢

3. LOs EFECTIVOS DE LOS CUERPOS

La expresion «efectivos de un cuerpo» puede significar tres cosas
distintas, segin el punto de vista que se adopte. Asi, y tomando como
ejemplo el del Cuerpo Técnico de- Administracion civil:

a) En primer lugar, puede referirse al numero de plazas previs-
tas en la Administracion para funcionarios del cuerpo de que se trate
y cuya dotacién figura en los Presupuestos Generales del Estado. En
este sentido, la plantilla del Cuerpo Técnico consta de 2.500 plazas.

b) Ahora bien, de hecho, las plazas previstas en las plantillas
pueden estar en parte vacantes y los funcionarios de ese cuerpo que
prestan efectivamente servicios serd&n un numero menor que.el de
plazas que figura en la plantilla del Cuerpo. Puede decirse entonces
que en la Administracion prestan serviclos 2.150 funcionarios detl
Cuerpo Técnico. .

c¢) Pero la condicién de funcionario de un cuerpo no se pierde
forzosamente por cesar la prestacién de servicios. Los funcionarios
supernumerarios, excedentes o suspensos, siguen perteneciendo al
cuerpo. En este sentido, el Cuerpo Técnico tiene 2.895 funcionarios.

Como se ve, las tres cifras pueden diferir y de hecho difieren
casi siempre, y algunas veces de modo importante. Asi, los funciona-
rios del Cuerpo de Ingenieros de Caminos son 1.671 y los que estan
en servicio activo sélo 700. Las plazas de la plantilla del Cuerpo dé

(41) Si tuviésemos en cuenta 10s cuerpos de la-sanidad local, niﬂitarl_zadqs
y de nueva creacién, el total de cuerpos adscritos &l Ministerio de la Gober-
nacién seria de 49.
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Profesores Especiales de Escuelas de Comercio son 124, en tanto que
s6lo una persona pertenece de hecho a este cuerpo (42).

Las plazas de que consta la plantilla de cada cuerpo figuran
en los Presupuestos Generales del Estado y son, por tanto, de facil
acceso. El total de personas que tienen la condicién de funcionarios
de cada cuerpo, estén o no en activo, se publica periédicamente en
las relaciones de cuerpo que sustituyeron a los antiguos escalafones
y, en lo que se refiere a los cuerpos sometidos a la Ley de Funcio-
narios, la Comisién Superior de Personal tiene estas cifras puestas
al dia. Sin embargo, la cifra de funcionarios de cada cuerpo que
realmente prestan servicio a la Administracion actualmente, no se
connce con caracter general, aunque si consta, naturalmente, en la
Jefatura de Personal de que dependa el cuerpo respectivo,

En la lista de cuerpos incluida como anexo se reflejan los efec-
tivos totales del cuerpo y las plazas de su plantilla-

4. AGRUPACION DE LOS CUERPOS SEGUN EL NUMERQ DE SUS EFECTIVOS

Sea cualquiera la cifra que se tore para Ia comparacion (planti-
llas, funcionarios en activo, total de funcionarios), los efectivos de
los cuerpos varian enormemente. Los casos extremos los. constituyen,
en cuanto a plazas de plantilla, los maestros nacionales con 98.000, y
los arquitectos del Ministerio de Informacién y Turismo o los ensa-
yvadores facultativos del Ministerio de Hacienda, cada uno con cua-
tro piazas. En cuanto a numerc total de funcionarios, los maestros
nacionales, con 98.551, y el Cuerpo de Profesores Especiales de Es-
cuelas de Comercio, con un unico funcionario (43).

Estos ejemplos no son excepcionales, como muestra el cuadro
que se inserta a continuacién, en el que se distribuyen los Cuer-

(42) Las diferencias que existen entre los tres tipos de cifras impiden
que buedan generalizarse los datos o estimaciones sobre numero de funcio-
narios. Por ejemplo, las cifras tomadas del presupuesto (plazas de plantilla)
o del indice de funcionarfos de la Comisién Superior de Personal (total de
funcionarios en sentido juridico) no sirven para indicar los funcionarios que,
de hecho, prestan servicio en la Administracién.

(‘43) Al hacer la comparaciéon se ha prescindido de los cuerpos declara-
dos a extinguir. de los cuales existen varios con menos de cuatro blazas y
uno de ellos —el de delineantes de minas del Ministerio de Industria— sin
ningin funcionario. Con respecto a este ltimo habria de suponer que para
prasar de cuerpo «declarado & extinguir» a cuerpo «extinguido» sélo le falta...
otra «deciaracién». Pero tal vez no; porque algin caso hay de oposiciones
para «ingreso en cuerpos declarados a extinguiry ().
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pos con arreglo al numero de plazas de su plantilla y al numero
de funcilonarios que pertenecen a los mismos (44).

. Numero de
Plazas de que consta la plantilla CUerpos
Hasta 10 ... ... ... ... .. ool 20
De 11 a 15 S 22
De 26 a 50 .. o 22
De 51 a 100 ... .o e e e 30
De 10l a 200 ... ... cov cor vee s e e e 32
De 201 a 500 ... ... ..o 34
De 501 a 1000 ... ... ... ... .. oo i v onn 16
De 1.001 a 2000 ... ... ... oo ver e e e 15
De 2001 & 5000 ... ... ... ... ... ... oLl 10
De 5.001 & 10.000 ... ... ... ... ... ... ... 3
Mas de 10.000 ... ... ... ... oo vt s s e e 2

Numero de

Numero de funcionarios que pertenecen cuerpos
Hasta 10 ... ... .. o o v e 19
De 1a 25.. ... ..l 16
De 26 a 50 ... ..o 16 B
De 5Bla 100 ... ... ... ... .00 oo 30 .
De 101a 200 .. .. ...... .. ...... 35
De 201a 500 ... ............ccc vov oo - 36
De 501 a 1000 ... ... ... ... ..o o oee e -12
De 1001 a 2000 ... ... ... .. ... ... ... ... ... 18
De 2001 & 5000 ... ... ... ... ... ... .. .. ... 9
De 5.001 & 10.000 ... ... ... .. ... .. ... 3
Mias de 10.000 ... ... ... ... ol L 2

La gran disparidad de los efectivos que se advierte en estos cua-
dros demuestra que —pese a la tendencia que se observa, a Veces,
en este sentido—el cuerpo no puede utilizarse como unidad de
cuenta en los problemas de la Funcidn publica. Cuando se habla
de «veinte cuerpos», puede estarse hablando de 200, 2.000, 20.000 6
200.000 funcionarios, segin cudles sean los cuerpos a que se haga
referencia.

(44 En el caso de los cuerpos de Justicia no consta en el Registro de
Personal el numero de sus funcionarios. Por ello se ha tomado como base de
estimacién el de las plazas presupuestarias.
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5. RELATIVIDAD DE LOS DATOS SOBRE EFECTIVOS

Hay que insistir, sin embargo, en gue el numero de efectivos
—sea de plazas, de funcionarios en activo o de total funcionarios—
es relativo y debe manejarse con toda clase de precauciones. En
muchos aspectos, el numero de efectivos sélo tiene sentido si se pone
en relacion con la amplitud del sector de la Administraciéon en que
prestan servicios los funcionarios del cuerpo de que se trate.

Si se dice, por ejemplo, que la plantilla del Cuerpo de Economis-
tas del Estado es de 35 plazas y la del Cuerpo de Letrados del Con-
sejo de Estado, de 36, la comparaciéon entre ambas cifras puede no
sugerir muchas cosas. Perc si se advierte que los economistas del
Estado prestan servicio en todos los Departamentos de la Adminis-
tracion civil y los letrados del Consejo de Estado ejercen sus fun-
ciones en un unico organismo, adscrito a la Presidencia del Gobier-
no, la comparaciéon adquiere una nueva perspectiva.

E]l Cuerpo de Ingenieros de Caminos, con 700 plazas, es bastante
mas reducido que el de Técnicos de Administraciéon, con 2.500. Pero
si se plensa que el Cuerpo Técnico presta servicios en todos los mi-
nisterios civiles y el de Ingenlieros de Caminos s6lo en el Ministerio
de Obras Publicas, resulta que, desde este punto de vista, el Cuerpo
de Ingenieros de Caminos es relativamente mucho mas numeroso que -
el Cuerpo Técnico.

La conexién entre numero de efectivos y ambito de prestacion de
servicios se pone especialmente de relieve con motivo de las fusiones
o segregaciones de cuerpos. Al fundirse en un solo Cuerpo Técnico
los sectores superiores de los antiguos Cuerpos Técnico-administrati-
vos departamentales, un funcionario de la Presidencia del Gobierno,
sin cambiar de destino, pasd, de pertenecer a un cuerpc de 17 pla-
zas, a integrarse en otro de 2.500. Y si todos los cuerpos de ingenieros
existentes se fundiesen en una Escala de Ingenieros uinica, analoga
a la que ya existe en el Ministerio de la Vivienda, esta escala ten-
dria una plantilla de 2.465 plazas y a ella pertenecerian 4.457 fun-
cionarios.

6. FALTA DE CORRESPONDENCIA ENTRE CUERPOS Y PROFESIONES
Se ha dicho al principio que la justificacion del cuerpo como esque-

ma administrativo se basaba en la correspondencia entre cuerpo y
cualificaciéon profesional. De acuerdo con esta idea, la division en
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cuerpos deberia reflejar la diversidad de cualificaciones profesiona-
les requerida por la gestién de los servicios publicos.

Hay, efectivamente, casos en que’a una profesiéon concreta corres-
ponde un cuerpo de funcionarios. Asi, existe un cuerpo de ingenieros
navales, un cuerpo de archiveros bibliotecarios o un cuerpo de as-
trénomos. Pero esta correspondencia es la excepcion y no la regla.
La pluralidad de cuerpos gque agrupan a funcionarios de la misma
cualificacion profesional, la dudosa significaciéon profesional de algu-
nos cuarpos, la agrupacion en un mismo cuerpo de profesionales de
distintos ramos, demuestran que la divisién actual responde en gran
parte a criterios distintos, como pueden ser la inercia tradicional
0 los intereses de los grupos de funcionarios.

Son muchos los casos en que a la misma profesién corresponden -
dos o mas cuerpos. Asi, dejando aparte 10s cuerpos de Administra-
cién general y los cuerpos docentes, a los que se alude luego, hay en
la Administracién civil del Estado: '

cuerpos médicos (45).

cuerpos de delineantes.

cuerpos de interpretacién de lenguas.
cuerpos de ayudantes técnicos sanitarios (45).
cuerpos de juridicos. :

cuerpos de arquitectos.

cuerpos de ingenieros industriales.

cuerpos de ingenieros de minas.

cuerpos de ingenieros de montes.

cuerpos de ingenieros agrénomos.

cuerpos de ingenleros de telecomunicacion.
cuerpos de veterinarios (45).

cuerpos de aparejadores.

cuerpos de ayudantes de telecomunicacién,
cuerpos de peritos de minas.

cuerpos de peritos de montes.

cuerpos de topégrafos.

cuerpos de capellanes.

cuerpos de conductores.

cuerpos de guardas forestales.

cuerpos de carteros urbanos.

2D NDNNNINNMNMNDNMNININIDEDWW RN 3K

(45) Si se incluyeran los cuerpos de la Sanldad local, el numero de Cuerpos
Médicos se elevaria a 13, el de Ayudantes Sanitarlos a 7 y el de Veterina-
rios a 3.
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En todos estos casos la diferenciacién en cuerpos no viene dada
por una especialidad definida dentro de una profesiéon comiun. Seria
dificil concretar la especialidad que diferencia al Cuerpo Médico
de Sanidad Nacional del Cuerpo Médico de la Beneficencia General
¥y del Cuerpo Médico de Servicios Sanitarios procedente de la zona
Norte de Marruecos; los arquitectos al servicio del Ministerio de
Hacienda, de los arquitectos al servicio del Ministerio de Informa-
ciéon y Turismo o de la Escala de Arquitectos del Ministerio de la
Vivienda; o lo gue hace que un delineante se agrupe en un cuerpo
distinto, segun ejerza su profesion en el campo de la cartografia,
el catastro, lag obras publicas, la industria, la vivienda, la gestion
tributaria o, simplemente, proceda de la antigua zona Norte de
Marruecos (46).

Desde un punto de vista profesional, en la enseflanza pueden
distinguirse, légicamente, tantas profesiones docentes como niveles
de educacion y estos niveles pueden considerarse 3, 4, 5 o, si se
quiere. 6; pero no se ve clara la correspondencia de estos niveles con:

2 cuerpos de profesores de Ensefilanza Superior (47).
28 cuerpos de profesores de Ensefianza Media y Profesional.
4 cuerpos de maestros de Ensefianza Primaria. .

Es dificil comprender las razones por las que pertenecen al mis-
mo cuerpo un catedratico de Patologia médica, uno de Griego ¥y
otro de Derecho mercantil; y, en cambio, hay una radical separa-
cién administrativa entre los Catedraticos que ensefian Ciencias
Naturales en los institutos, las escuelas de Magisterio o las escuelas
de Comercio. O por qué los maestros de taller forman cuatro cuer-
pos separados, segun que presten servicios en talleres de escuelas
téenicas, escuelas de artes y oficios, institutos laborales o escuelas
de formaciéon profesional e industrial, ete.

En la Administracién general las multiplicidades son aun mais
acusadas si cabe. En teoria, la Ley de Funcionarios refundié los
cuerpos dedicados a estas funciones en cuatro: Técnico, Adminis-
trativo, Auxiliar y Subalterno, a los cuales habian de corresponder

(46) Acerca de la injustificada existencia de un buen nimero de los lia-
mados Cuerbos especiales y la conveniencia de su unificacion, vid. A. GUAITA
en el volumen de Actas de la III Semanae de Estudios sobre la Reforma Admi-
nistraiiva: la Funcién publica, Madrid, 1963, pp. 173-182; y del mismo autor.
«Problemas pendientes en materia de personal», en Documentacion Adminis-
traiive, num. 100, abril, 1966, pp. 279-282.

(47) Los cuerpos de Profesores de Enseianza Superior serian tres si se
consideran Centros Supetriores las Escuelas de Bellas Artes, o cuatro si se
incluyen en ese nivel los Conservatorios de Musica y Declamacion.

,
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las funciones de los distintos niveles. En la practica, son muchos
otros los cuerpos que tienen atribuidas exclusivamente funciones de
este tipo. Asi, en el nivel superior, los Cuerpos Técnicos de Infor-
macion y Turismo y de Asesores del Gabinete Técnico del mismo
departamento coinciden en preparacion y funciones asignadas con
los del Cuerpo Técnico de Administracion, adscrito a ese Ministerio.
En el nivel ejecutivo o intermedio son muchos los cuerpos de natura-
leza tipicamente administrativa, aunque sus nombres son variados:
Técnico de Correos, Escalas Técnico-Administrativas a extinguir de
diversos Departamentos, Administrativos de Aduanas, Ayudantes Co-
merciales, Auxiliares Facultativos de los Servicios Hldrauhco.s, Auxi-
liares de Archivos y Bibliotecas, etc.

Y otro tanto ocurre con los niveles auxiliar y subalterno, aunque
no se citen los abundantes ejemplos que existen por no hacer in-
terminables las enumeraciones.

IV. La clasificacién de los cuerpos

1. INSUFICIENCIA DE LA CLASIFICACION LEGAL

El gran numero de cuerpos existentes y la heterogeneidad de los
mismos en cuanto a origen, denominacion, cualificacién profesional,
ambito de prestacién de servicios, numero de funcionarios y natura-
leza y nivel de las funciones atribuidas, hace necesaria la clasifica-
cién de los mismos. .

La Ley de Funcionarios Civiles del Bstado parece dar la base
para una primera clasificacion al sefialar, en su articulo tercero,
que «los funcionarios de carrera se integran en cuerpos generales y
cuerpos especiales», distincidon que sirve de base a 1la legislacion
posterior y que ha sido aceptada hasta ahora sin critica por la
mayor parte de la doctrina como clasificacion fundamental de los
cuerpos de funcionarios de la Administracion civil.

Sin embargo. el examen del conjunto de la legislacion y de la
realidad de los cuerpos demuestra que esta distincion no puede
considerarse valida como criterio clasificatorio.

En primer lugar y desde un punto de vista juridico-formal, la
distincién es insuficiente. La calificacién legal de «cuerpos genera-
les» 0 «cuerpos especiales» solo puede aplicarse, en sentido estricto,
a aquellos cuerpos cuyos funcionarios estén sometidos a los precep-
tos de la Ley de Funcionarios Civiles del Estado. Pero al margen
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de esta regulacién queda un sector muy importante de cuerpos de
funcionarios de la Administracion civil, bien por estar excluidos
expresamente por la propia Ley (cuerpos de la Administracién de
Justicia) o por practica interpretativa (sanitarios locales), o por
estar dotados de un estatuto militar. Por ello, al intentar clasificar
a los cuerpos de funcionarios sobre la base de la letra de la Ley,
habria que llegar a la clasificacién siguiente: .

a) Cuerpos «generales»: Aplicacion total de la Ley de Funcio-
narios civiles del Estado ¥y las normas de desarrollo de la misma.

b) Cuerpos «especialess: Aplicacion parcial de la Ley de Fun-
cionarios civiles del Estado, completada por las disposiciones espe-
cificas de cada cuerpo. ‘

¢) Cuerpos «especialisimos»: Regulacion civil propia, al margen
de los preceptos de la Ley de Funcionarios civiles del Estado.

d) Cuerpos <«militarizadoss: Regulacion por estatuto militar,
aunque constituyan una parte integrante de la Administraciéon
civil. -

Esta clasificacion tiene utilidad en cuanto facilita el conocimiento
y aplicacion de la normativa vigente. Pero el criterio juridico-formal
es inadecuado como instrumento para comprender la estructura fun-
cionarial. Los grupos de cuerpos quedan definidos segliin el tipo de las
normas que se les aplican; pero nada hay en la Ley que aclare
por qué se les aplica un tipo u otro de regulacién. Y el analisis de
los cuerpos incluidos en cada grupo muestra la imposibilidad de
aislar un criterio en virtud del cual puedan predicarse unas carac-
teristicas comunes a todos ellos y gque los diferencien de los cuerpos
incluidos en-un grupo distinto. .

2. INEXISTENCIA DE CRITERIOS RACIONALES QUE PERMITAN
DIFERENCIAR LOS CUERPOS LLAMADOS <GENERALES»
DE LOS «ESPECIALES»

Al establecer un régimen juridico dual, apoyado en la divisién
de 10s cuerpos en «generales» y «especiales», la Ley de Funcionarios
no da ningun criteric que justifigue esta divisiéon. Se limita a dis-
poner que «los funcionarios de carrera se agrupan en cuerpos gene-
raless y «cuerpos especiales» y a enumerar los cuatro cuerpos que
considera <«generalesy. Quedan asi implicitamente calificados como
cespecialesy todos los demds cuerpos no incluidos en esa lista
cerrada.

Al aludir a esta distincién legal, los intérpretes manejan crite-
rios diferentes y, a veces, contrapuestos. Por lo comiun se parte
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de la idea de que los cuerpos llamados generales agrupan a la ma-
yoria de los funcionarios que realizan tareas «administrativasy de
una cierta homogeneidad fundamental. La expresion «cuerpos es-
peciales» evoca, en cambio, la imagen de un grupo de funcionarios,
relativamente reducido, que tiene atribuidas funciones que corres-
ponden a una profesion o especialidad definida y que exigen un alto
nivel de formacién técnica.

De acuerdo con esta imagen seria facil justificar la division de
los cuerpos en general y especiales por las razones concurrentes
de numero de funcionarios, nivel de funciones ejercidas, profesiona-
lidad definida de los cuerpos especiales y caracter indeterminado
0 administrativo de las funciones de los cuerpos generales.

Pero interesa ver cual es el fundamento real de cada uno de
estos criterios:

a) En cuanto a numero de funcionarios, los cuerpos llamados
generales agrupan a 19.796 funcionarios, de un total de mas de
250.000 en que pueden calcularse los funcionarios de la Adminis-
tracion civil del Estado agrupados en cuerpos y ho sometidos a
estatuto militar. A la vista de esas cifras, no parece adecuado hablar
de <¢generalidads> cuando nos referimos a un 8 por 100 del total, ni
puede considerarse «especial» la situacion- en que se encuentran
maés del 90 por 100 restante (48).

b) El caricter «generals o «especial» se intenta deducir a veces
de la naturaleza determinada o indeterminada de las funciones
atribuidas. De acuerdo con este criterio, los cuerpos <«especiales»
estarian formados por especialistas o expertos en una técnica pro-
fesional bien definida, en tanto que los funcionarios de los cuerpos
¢generalesy tendrian una formacion general polivalente, que les pre-
pararia al desempefio de las actividades de la Administracién que
no constituyen el objeto de una profesién especifica.

Esta perspectiva pone de relieve, efectivamente, la diferente for-
macién de un catedratico, centrado en la docencia de una materia
concreta, ¥ un técnico de Administracién, llamado a desempefiar
puestos tan alejados entre si, como los de delegado o provincial de
la, Vivienda, tesorero de una Delegacion de Hacienda, secretario de
un Gobierno Civil' o subdirector general de Ensefianza Primaria.

(48) Si en vez de hacer sOlo referencia a la Administracion Civil del Es-
tado no autonoma o centralizada, se incluyesen también los organismos auto-
nomos. los funcionarios de los cuatro cuerpos callficados de «generales» no
llegarian al 5 por 100 del total. Esto demtiestra la falta de realismo que im-
plica apoyarse en la Ley de Funcionarios clviles del Estado, para pretender
mantener la apariencia de un «tronco comun» o «generaly de funcionarios.
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Pero este criterio, en cambio, no sirve para explicar muchos otros
casos. Lo que cualifica a algunos cuerpos <«especiales», como los di-
plomaticos o los técnicos de Informaciéon y Turismo, no es una
especializacion técnica o profesional, sino precisamente la formacién
general polivalente. Inversamente, el Cuerpo General Auxiliar no se
caracteriza por la posesién de una formacion general, sino por una
preparacién especifica (taquimecanografia, etc.) que constituye el con-
tenido de una actividad profesional bien definida.

c) Desde un punto de vista ligeramente diferente, la naturaleza
«generals se identifica también a veces con naturaleza <administra-
tiva», en oposicion a la naturaleza «técnica» de los «cuerpos espe-
ciales».

Pero el calificativo «administrativo» so6lo tiene un sentido pre-
ciso si se conecta a la idea de administrar. Y desde esta perspectiva
aun parece menos clara la division legal de los cuerpos. Adminis-
trar, segin la expresion consagrada de Fayol, implica el ejercicio
de lus funciones de prever, mandar, organizar, coordinar y contro-
lar (los cinco «infinitivos fayolianos»); y si puede afirmarse que
el Cuerpo Técnico-—y en alguna medida, el Administrativo— estén
vocados a estas funciones, carece de sentido hablar de caricter
«administrativos de los Cuerpos Auxiliar y Subalterno. Tampoco
puede ignorarse el hecho de dque bastantes cuerpos calificados por -
la Ley como <«especialess desempefian importantes funciones admi-
nistrativas en los mas variados sectores de la Administracion.

d) La distincion no puede apoyarse tampoco en un nivel dis-
tinto de las funciones que tienen atribuidas los cuerpos.

Los cuatro cuerpos <«generales» estan jerarquizados por la Ley
con arreglo al nivel de las funciones atribuidas, nivel que se corres-
ponde con la exigencia'en el ingreso de cuatro grados distintos de
titulacién académica, superior, media, elemental o primaria. Y, aun-
que la Ley no la realiza expresamente, esta misma jerarquizacion
es aplicable a los cuerpos especiales o a los excluidos de la vigencia
de la Ley que hemos llamado especialisimos. En ambos grupos hay
cuerpos que corresponden a cada uno de los cuatro niveles sefialados
y todos los cuerpos, sean especiales o especialisimos, pueden incluirse
en alguno de esos cuatro niveles.

Es cierto que, cuando se alude a los «cuerpos especiales», se suele
pensar en los letrados del Consejo de Estado, los catedraticos de
universidad o los ingenieros de Caminos, y no en los carteros urba-
nos, los obreros conductores del Parque Movil, los torreros de faro
o los guardas forestales. Pero el que, pensanhdo s6lo en algunos
casos aislados, se identifique «cuerpo especial> con alta cualificacion
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profesional sélo indica el gran desconocimiento existente sobre la
realidad de los cuerpos.

En definitiva, hay que llegar a la conclusién de que la division
legal de los cuerpos se basa exclusivamente en la letra de la Ley
de Funciongarios (49) y no puede explicarse por ningun criterio racio-
nal. Posiblemente, la Ley de Funcionarios ha querido seguir refle-
jando la tradicional distincion entre el «cuerpo» o conjunto «gene-
ral> de funcionarios de la Administracion y 10s «cuerpos o escalas
constituidos o regulados por leyes especiales». Distinciéory que es
recogida por la Ley de Funcionarios, desligada ya de su primitiva
explicacion y en un momento en que la estructura de la Funcion
publica espafiola habia dejado de responder a aquel modelo.

3. EFECTOS PERNICIOSOS DE LA DISTINCION LEGAL

Estas criticas de la division que la ley establece entre los cuer-
pos no responden, naturalmente, a un simple afan de purismo sis-
tematico, sino a que en esta divisién se encuentra una de las raices
mas importantes de la deficiente ordenacién de nuestra Funcién
publiea.

La distincion entre cuerpos «generaless y «especiales» no es sélo
una divisién inadecuada de los cuerpos de funcionarios, sino que
constituye una espesa cortina de humo que impide conocer los pro-
blemas de nuestra estructura burocratica.

Al agrupar a un reducido numero de funcionarios como «cuer-
pos generales» se mantiene la idea de una unidad de la funcién
publica gque no existe en la realidad. Basandose en esta confusion,
se identifica inconscientemente a la generalidad de los funlcionarios
con los funcionarios de los cuerpos «generales» y se presenta como
legisiacion de los funcionarios de la Administracién Civil lo que
solo es regulacién de un grupo reducido de éstos.

El basarse en el concepto ambiguo de «cuerpos generales» per-
mitié la no aplicacién de muchos puntos sustanciales de la <«Ley
de Funcionarios civiles del Estado» a la inmensa mayoria de 1los
funcionarios civiles del Estado. Mostrar la falacia gque envuelve esta
distincién es el unico modo de ver gue, pese a las apariencias, la
regulacion de la Funcion publica en Espafia es, en realidad, una
amalgama de regulaclones de cuerpos, un conjunto heterogéneo de

(40) Sobre las definiciones de Cuerpos generales ¥ Cuerpos especiales, con-
tenidas en los articulos 23 y 24 de la Ley de Funcionarios civiles del Esta-
do, vid. también De LA Orwva: La articulacion en Cuerpos, cit.,, pp. 109-111.
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iura singularia que no responden a criterios racionales. Y al ad-
quirir conciencia del relieve que esta situacién da al cuerpo como
elemento de la estructura burocratica, aparece claramente 1la nece-
sidad imperiosa de elaborar otra u otras clasificaciones que hagan
posible, en un futuro, una ordenaciéon de los funcionarios a la me-
dida de las necesidades de la Administracién de nuestro tiempo.

En suma, la clasificacion de los cuerpos, tanto a efectos de co-
nocimiento de la estructura burocritica como de la politica y ges-
tion del personal publico, debera basarse en criterios mas signifi-
cativos que el que proporciona la Ley de Funcionarios.

4, CLASIFICACION POR EL AMBITO DE PRESTACION DE SERVICIOS

Entre los maultiples criterios posibles de clasificaciéon creemos
que deben subrayarse dos: la clasificacién por el ambito de pres-
tacion de servicios y la clasificacion por nivel de las funciones atri-
buidas.

En cuanto al ambito de prestaciéon de servicios, pueden divi-
dirse los cuerpos en interministeriales y departamentalés, segun
que los funcionarios que se integran en ellos puedan, indistinta-
mente, servir puestos de diversos Ministerios o tengan circunscrita
su actividad exclusivamente al campo de uno solo.

La interministerialidad de los cuerpos de funcionarios es una
consecuencia que deriva, logicamente, de la unidad de la Adminis-
tracion Civil del Estado y de la consideracién del! cuerpo como
esquema de seleccibn de grupos de funcionarios de formacién
homogénea. Es cirrto que la interministerialidad no tiene prece-
dente en nuestra !radicion burocratica. Histéricamente, cada cuer-
po de funcionarios ha dependido siempre de un solo Ministerio
‘concreto o incluso de una Subsecretaria o una Direcciéon General.
Esto explica, en muchos casos, la existencia de cuerpos diversos
que agrupan a funcionarios que ejercen la misma profesién en
sectores distintos de la Administracion. Usualmente, cuando un
Ministerio ha sentido la necesidad de incorporar a ciertos profe-
sionales, ha creado un nuevo cuerpo, aunque en otros Ministerios
existiesen ya uno o mas cuerpos de las mismas caracteristicas.
Y cuando —excepcionalmente— se utilizan los servicios de funcio-
narlos de un cuerpo preexistente, estos funcionarios siguen depen-
diendo del Ministerio a que esta adscrito su cuerpo—y no de aquel
en que prestan sus servicios— en cuanto a nombramiento, disciplina,
retribucion, etc. Se da asi la consecuencia de que, por ejemplo, el
jefe de la Asesoria Econémica o de la Asesoria Juridica del Minis-
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terio de Trabajo se consideran, respectivamente, funcionarios de la
Presidencia del Gobierno o del Ministerio de Hacienda, Departamen-
tos a los cuales estan adscritos 1os cuerpos a que pertenecen.

En los afios 1956-63, al estudiarse la reforma de la Funcién
publica espafiola. surgidé como uno de los principales objetivos el
de introducir, al maximo posible, la interministerialidad de los
~uerpos de funcionarios. Fruto menguado de aquella idea fue el
agtabiecimiento por la Ley de Funcionarios del caracter intermi-
nisterial de los cuatro cuerpos que la Ley llama <«generales», Pero
conviene subrayar gue la clasificacion de los cuerpos en intermi-
nisteriales y departamentales que aqui se propugna no concuerda
con ia distincidn legal entre cuerpos «generales» y cuerpos «espe-
ciales». Cuerpos interministeriales han de considerarse todos aque-
llos cuyos funcionarios pueden prestar servicios en varios Minis-
terios, ecomo ocurre actualmente con muchos cuerpos que la ley
considera «especiales», tales como Abogados del Estado, Estadisticos
Facultativos, Economistas del Estado, Archiveros Bibliotecarios, et-
cétera.

La adopcién de esta clasificacion y su aplicacién al conjunto
de los cuerpos de la Administraciéon Central, permitiria enfocar
con mayor claridad algunos problemas importantes de la gestién
de personal, estableciendo un reparto de competencia mas flexible
entre los érganos de coordinaciéon central y los o6rganos departa-
mentales. Y, desde esta perspectiva, seria facil refundir en cuerpos
interministeriales todos aquellos cuerpos que corresponden a idén-
tica cualificacién profesional, y cuyo fraccionamiento actual da lugar
a las chocantes y perniciosas duplicidades a que se hizo referencia
anteriormente.

5. CLASIFICACION POR EL NIVEL DE LAS FUNCIONES: CUERPOS
SUPERIORES, MEDIOS, AUXILIARES Y SUBALTERNOS

Mas importancia aun tiene la clasificacion de los cuerpos por
el nivel de las funciones atribuidas a los integrantes de los mismos.
En 1s Administracion espafiola, como en cualquier otra organiza-
cioén, las actividades pueden agruparse en grandes zonas o ‘estratos,
segun que se refieran a la direccién, asesoramiento, estudio o con-
trol de la actividad administrativa, a la colaboracién, gestiéon y
mando de caracter intermedio o a la ejecucién, realizada con caric-
ter subordinado, bajo supervision inmediata y con arregio a instruc-
ciones precisas. Y dentro. de la ejecucién subordinada, atn pueden
distinguirse dos campos diferenciados, segun la naturaleza méas o
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menos manual del trabajo realizado y el cardcter de la supervisién
bajo la que se lleva a cabo. La diferenciacién de funciones con
arreglo al nivel de responsabilidad y dificultad ha servido de base
para la estructuracién de la Funcién publica en otros paises. Fran-
cia, Alemania o Italia, por ejemplo, han ordenado sus cuerpos o
clases de funcionarios en cuatro categorias que se corresponden con
los cuatro tipos de funciones descritas. Y como los diversos niveles
de funciones exigen para su desempefio niveles mas o menos ele-
vados de formacion, estas grandes categorias se han- basado sobre
los cuatro niveles del respectivo sistema educativo: superior, medio,
elemental y primario.

- En Espafia, aunque la legislaciéon no haya recogido hasta ahora
una distincion de este tipo, la Funcién publica ha ido estratifi-
candose de facto de un modo semejante. El antiguo sistema de
ingreso por los escalones inferiores y acceso gradual a los pueé—
tos superiores a lo largo de una carrera administrativa ha ido sus-
tituyéndose por un reclutamiento diferenciado para los distintos
niveles- (50). '

En lineas generales, puede afirmarse que existe una clara co-
rrespondencia entre el nivel de funciones ejercidas por los compo-
nentes de un cuerpo y el grado de formacién exigida actualmente
para el ingreso en dicho cuerpo (51). De ahi que puedan claslficarse
los cuerpos en las cuatro categorias siguientes:

. Formaclén actualmente exigldaA
. en el ingreso

Cuerpos Superiores ... ... ... ... Universitaria o técnica superior.
» Medios ... ... vev vee <. Técnica Media o Bachiller superior.
» Auxiliares ... ... ... ... Bachiller elemental o equivalente,
» Subalternos ... ... ... ... E. Primaria o equivalente.

Esta clasificaciéon es esencial tanto desde el punto de vista de
-la Administraciéh de Personal como de la Cilencia Politica., Dezde

(60) La estratificacion de los funcionarios con arreglo al nivel de for-
maclén constituyve un fendmeno irreversible que se estd produclendo tanto
en las Administraciones Publicas como en las grandes empresas privadas, La
limitacion de las posibilidades de carrera que esta estratifieaciéon supone para
los funcionarios de los escalones medios o inferiores, muestra la necesidad
de que se preste a la promocién profesional una gran atencién.

(51) Debe aclararse que la clasificacién se refiere a cuerpos y no a fun-
cionarios. El pertenecer a un cuerpo que exige hoy como requisito de ingreso
el titulo superior, abre el camino hacla la zona superior de la Administracién,
aunque el funcionario no posea dicho titulo. Por el contrario, la posesién del
titulo por un funclonarlo que pertenece a un cuerpo de nivel Inferior es, ge-
neralmente, irrelevante en la legislacién vigente.
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el punto de vista de la politica y gestibn de personal, permite a
la Administracion programar con mucha mayor claridad sus nece-
sidades de personal y, en especial, las de cuadros superiores y me-
dios; realizar un reclutamiento mas racional y establecer condiciones
homogéneas de carrera congruentes con la funcién a realizar y la
formacion exigida. Y la clasificacién es aun més significativa para
un analisis socio-politico de la burocracia, porque indica, con mayor
precision que cualquier otro criterio, el nivel de las funciones reali-
zadas y, como consecuencia de ellas, las posibilidades de influencia
sobre la organizacién.

V. Las tendencias de los cuerpos en cuanto grupos sociales

1. LIMITACIONES DE CUALQUIER INTENTO DE GENERALIZACION

Como todos los grupos sociales, los cuerpos de funcionarios
presentan tendencias o caracteres peculiares. Es dificil una enu-
"meracion completa de estas tendencias; porque ni todas se dan,
de modo igual, en los diversos momentos histéricos, ni aparecen
siempre, necesariamente, en cada uno de los cuerpos. La enorme
diversidad, cualitativa y cuantitativa, que presentan los cuerpos li-
mita cualquier caracterizacién hecha con pretensién de generalidad -
¥y permanencia.

Entre las circunstancias que limitan la validez de las observa-
clones que se apuntan a continuacién pueden destacarse dos: el
nivel de los-cuerpos y el numero de sus efectivos. El nivel de los
cuerpos determina, como se ha dicho antes, su posiciéon relativa
en la jerarguia burocratica y, en consecuencia, su participacién
en el poder. Esto hace que las tendencias a que aqui nos referi-
mos se den con mucha mayor nitidez en los que calificamos de
«cuerpos superioress. El numero de los efectivos juega en un do-
ble sentido: un nimero excesivamente grande diluye "la solidari-
dad de los miembros- del grupo; un numero excesivamente peque-
fio disminuye la fuerza del grupo e inclina a los miembros a la
busqueda de soluciones personales con preferencia a la actuacién
.corporativa. )

De las tendencias que pueden observarse en la actuaciéon de los
cuerpos de funcionarios merecen subrayarse, por su incidencia en
la vida administrativa: la busqueda de la seguridad, la afirmacion
de 1a personalidad colectiva del cuerpo, la apropiacion corporativa
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de la organizacion administrativa, la cobertura auténoma de ries-
gos econdémlicos y la obtencidén de poder patrimonial y la tenden-
cia, al autogobierno corporativo.

2. LA TENDENCIA GENERAL A LA SEGURIDAD; SU Rafz HISTGRICA
EN NUESTRA FUNCION PUBLICA

La tendencia general de los funcionarios a la seguridad en el
empleo es de las que tienen rafces mds profundas ¥y vermanentes.
El origen y desarrollo de nuestra Funcién publica estd estrecha-
mente ligado al sector social que —con referencia sobre todo a la
Etapa Isabelina— se ha dado en lamar <burguesia oportunista», cuya
mentalidad. se distingue por el olvido de la idea de funcién social.
Los burgueses del siglo xix repudian las cargas que lleva consigo
una posicion destacada. Su conservadurismo, su apego a la segu-
ridad del hogar, al convencionalismo social, a la conciencia de
clase, su actitud medrosa, en fin, es producto de un ideal pequefio
basado en la seguridad. Esa burguesia oportunista —cabal de pro-
bidad y menguada de sentido social-—y la que, unas décadas des-
pués, recibird el nombre de burguesia <moderada» —por oposicién
a la burguesia «de los negocios», con signo precapitalista, de la
Restauracién— es, en definitiva, la «sufrida clase media» que nutre
la, mayor parte de las filas de los empleados piblicos en todo nuestro
siglo x1x (52) y continua haciéndolo hasta hoy (53).

(62) Las denominaciones entrecomilladas son de- RoprfGurEz Casapo: Con-
versaciones de Historia de Espafia, Barcelona, 1985, II, pp. 116 y ss., y III,
pp. 101 y ss. . . *

(63) La extraccién burguesa de nuestra Funcién pablica no se ha alte-
rado, en efecto, de modo sensible. Obsérvense los porcentajes de respuestas
a las preguntas que se indican, todas de la Encuesta ENAP-DATA:

PREGUNTA @ #¢A qué clase soclal dirfa que pertenece usted hoy?»

RESPUESTAS : Clase alta, 7 por 100:; clase media alta, 80 por 100; clase
media, 8 por 100; clase trabajadora, 1 por 100; el resto, no contesta.

PREGUNTA: «¢{A qué clase social dirfa usted que pertenece la familia en
1a que usted nacié?» s :

RESPUESTAS.: Alta, 5 por 100; media alta, 60 por 100; media, 28 por 100;
trabajadora, 6 por 100; el resto, no contesta.

No obstante, aun manteniéndose el predominio de la composiclén burgue-
sa de nuestra burocracia, a partir de 1940, por una compleja serie de circuns-
tancias. ha cambiado sustanciglmente la actitud y la mentalidad de la bur-
guesia funcionarial, comparada con la del siglo xIx.

El cambio se ha operado en un doble sentido que se debe, sobre todo,
a la accién de los Cuerpos Superiores de nuestra funclén publica.

Por una parte, vy frente al retraimiento de la burguesfa funcionarial del
siglo x1x, la de la posguerra c}e 1939 hasta hoy, lejos de huir de 10s pues-
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Ese ideal pequefio de seguridad que lleva a la burguesia al ser-
vicio de la Administracion —porque, a fin de cuentas, la politica, el
ejército o los negocios ofrecen mas riesgo—resulta ser, curiosa-
mente, un elemento configurador de la estabilidad de la Funcién
publica. La <«cosita segura» que los padres aconsejaban buscar a
sus hijos en el servicio de la Administracion se presentaba poco
firme —remociones en masa, cesantias—y habia que luchar por
darla solidez. Cobra asi sentido y explicacién histérico-sociolégica
la, exposicién gue en paginas anteriores se hizo del lento proceso
que lleva a la inamovilidad de los empleados.

La obtencién de la anhelada seguridad en el empleo fue causa
determinante, como ya se indico, del nacimiento de los cuerpos de
funcionarios. En un principio se diferencian como' «cuerpos o esca-
las especiales» aquellos nucleos de funcionarios gque han conseguido
una inamovilidad por la que aun lucha el comun de los empleados
publicos. Pero la aparicion y consolidacion de los cuerpos va a dar
un nuavo horizonte a la busqueda de seguridad.

tos de responsabilidad politica los ha nutrido con predominio destacadisimo.
De esta participacién de ilos cuerpos superiores en el ejercicio del poder
se trata en otra parte de la ponencia.

Por otro lado, la burguesia funcionarial de nuestros dias tiende & inser-
tarse en los cuadros directivos de las empresas espafiolas, completando y
sustituyendo —por su preparacién profesional, muchas veces superior— &
aquella otra burguesid «de los negoclos» que tuvo su apogeo en la década
1876-86 y aun rige hoy en gran medida, aunque declinante, nuestra economia
empresarial. Asi, un cotejo entre los nombres contenidos en el Indice alfabé-
tico de funcionarios de la Administracién Civil del Estudo, editado por la
Comisién Superior de Personal, y el Directorio de Consejeros ¥y Directores
(DICODI), publicacién privada que contiene la relacién de presidentes, vice-
presidentes, consejeros-delegados, directores generales, gerentes y otro perso-
nal -directivo de las méas Importantes empresas espafiolas, muestran la pre-
sencla en esos cargos de més de 700 funcionarios publicos.

8610 cinco de los cuerpos superiores de nuestra Funcién publica  (aboga-
dos del Estado, letrados del Consejo de Estado, ingenleros de Caminos, inge-
nieros Industriales del Ministerio de Industria e ingenieros de Minas del
mismo Departamento) tienen 291 de sus funcionarios en otros tantos cargos
de direccién de empresas.

En alguno de -esos cuerpos—letlados del Consejo de Bstado—, casi la
cuarta parte de sus componentes aparecen en cargos resefiados en el DICODI.
No es de extrafiar, pues, que a la vista de los puestos que en la politica -y
en los negocios ocupan los funcionarios de este cuerpo y de la «discutible
utilidad» actual del Consejo de Estado, un letrado del mismo (PEREzZ HERNAN-
pEZ : El Consejo de Estado, Madrid, 1965, pp. 57-58) haya afirmado que no
pasaria nada si el mas alto cuerpo consultivo de gobierno y administracién
se suprimiera; pero que conviene mantenerlo, porgque es «una gran escuela y
una cantera de hombres publicosy. No es aventurado sostener que el mismo.

° juicio —en la hipdtesis de considerarse vélido— podria hacerse extensivo a
otros cuerpos.
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En efecto, la inamovilidad sélo satisface parcialmente el afan
de seguridad. El empleado inamovible estd garantizado contra la
cesantia y continuara hasta su muerte o jubilacién al servicio de
la Administracion. Pero la inamovilidad no le garantiza las condi-
ciones de trabajo. Los puestos que va a ocupar, la retribuciéon y
otras ventajas de que va a disponer, siguen siendo una incégnita.
Por eso, una vez obtenida la seguridad en el empleo, la meta de
la seguridad se trasladari a la garantia de ung carrera y al logro
de una serie de ventajas inherentes a esa carrera. Y estos objetivos,
imposibles de conseguir para el funcionario aislado, se hacen fac-
tibles para el funcionario- en cuanto miembro de un cuerpo.

3. AFIRMACION DE LA PERSONALIDAD DEL CUERPO FUNCIONARIAL Y TENDENCIA
A LA APROPIACION CORPORATIVA DE LA ORGANIZACION

La garantia de carrera del funcionario tiende a obtenerse me- .
diante la identificacion del cuerpo con una carrera administrativa
diferenciada. Se dice «cuerpos» y no «formacion» o «profesions, pues
precisamente en ello reside una de las caracteristicas peculiares de
nuestra Funcién publica. La canalizacién de la carrera a través de
los cuerpos hace que, a efectos administrativos, no sea relevante
para el funcionario su cualidad de licenciado en Derecho, de inge-
niero industrial, de meédico, de profesor mercantil, de bachiller su-
perior o de delineante, sino su pertenencia a2 uno u otro cuerpo
de la Administracion. La personalidad del funcionario se subsume
en su cualidad de funcionario de un cuerpo determinado.

A fin de consolidar esta identificacién entre carrera adminis-
trativa y pertenencia a un cuerpo, se pone el énfasis en la «espe-
cializacidns del cuerpo. La especializacion sirve para justificar la
diferenciacion de los funcionarios en cuerpos y la asuncién —a ser
posible, en exclusiva— de un campo concreto de funciones.

Ahora bien, si la especializaciéon funcional de los cuerpos es la
justificacién de su existencia y de la reclamacién de un stafus
administrativo correlativo, el deseo de garantizar la carrera hace
que la apropiacién no se dirija s6lo a aquellas funciones que co-
rresponden a la especlalizacién definida, sino que tienda a absor-
ber todas las funciones de determinado nivel de un sector completo
de la Administracién.

Normalmente, la vinculacién de puestos a cuerpos no se hace de
modo aslstematico, sino por sectores definidos. La apropiacion de
un sector se realiza cuando todos los cargos directivos del mismo
estan, reglamentaria o consuetudinariamente, atribuidos: ala cuerpo.
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El area apropiada constituye la garantia del mantenimiento de las
posibilidades actuales de carrera y una base de posible expansiéon
futura. Con terminologia politica anglosajona, podria decirse que el
sector apropiado es la constituency de los funcionarios del cuerpo.
Suele ser una direccion general, aundque a veces es una subdireccion
general o una subsecretaria o grupo de direcciones generales; ¥ buede
llegar a ser incluso un departamento completo. La vinculacién, re-
glamentaria o de hecho, de los cargos de director general a cuerpos
concretos es frecuente en la Administracién espaifiola.

Ademéas de asegurar las posibilidades de carrera, la ocuvacion
de un sector administrativo garantiza unas condiciones de trabajo
méas satisfactorias. .Hay la seguridad de que el jefe serd un com-
pafiero, de que la relacién jerirquica estara suavlzada o sustituida
por €l espiritu de camaraderia, etc.

El logro de un sector propio acotado puede ir acombanado por
la ocupacion de é6rganos centrales de gestion administrativa o, mas
frecuentemente, por la descentralizacion de las funciones de dichos
organos y su traslado, en cuanto afecten a un cuerpo, a 6rganos
especiales que se crean en la zona acotada. Esta tendencia explica
la proliferacién de oOrganos de personal, gestién econémlica, ins-
peceldn, etc., que existe en varios ministerios y la resistencia a uni-
ficar tales funciones en organos con competencia sobre todo el
personal del departamento.

La ocupacién de un sector se refuerza con frecuencia mediante el
establecimiento de organizaciones paralelas. Estas organizaciones pue-
den estar encuadradas en la organizaciéon del ministerio; v. g.: con-
sejos consultivos, juntas, jefaturas regionales o provinciales distintas
de la delegacién general del ministerio; o pueden ser exteriores al
ministerio, aunque se apoyen mas o menos en él: mutualidades de
cuerpo, patronatos. Pero, en cualquier caso, una vez que existen, el
cuerpo tratara de derivar hacia ellas una serie, lo mas amplia bo-
sible, de atribuciones en materla de personal; v. g.: declsiones o
informes preceptivos en materia de destinos, expedientes discipli-
narios o retribuciones (54), elaboracién de normas de regulacién or-
ganica y funcional, ete. '

(54) Por extrafio que . parezca, desde un punto de vista tedrico o abstracto,
los Consejos Consultivos suelen tener competencia de gestién en materia de
personal, especialmente en el aspecto retributivo y disciplinario. Ejemplo: las
competencias del Consejo de Ingenieria Naval, Consejo Nacional de Industria,
Consejo Superior de Montes, Consejo Superior de Obras Publicas, etc.

<
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4. TENDENCIA A LA COBERTURA DE RIESGOS VITALES Y A LA OBTENCION
DE FUENTES RETRIBUTIVAS PROPIAS

La tendencia general a la seguridad, a la eliminacién de riesgos,
se proyecta también como es l6gico al terreno econémico. Y en este
_terreno pueden observarse dos direcciones fundamentales: la cons-
titucion de entidades mutualistas independientes y la tendencia a
la obtencion de fuentes retributivas propias.

Historicamente, la. agrupacién mutualista aparece mucho antes.
En ella hay que ver el olvidado origen 'del régimen de clases pa-
sivas. El nacimiento de los derechos pasivos en Espafia, como en
otros paises, se debe al esfuerzo de los mismos funcionarios; son
ellos los que se preocupan de su situacion futura y constituyen,
con sus propias aportaciones pecuniarias, los primitivos monte-
pios, consiguiendo luego el apoyo de la Administraciéon para esas
organizaciones (55). .

S6lo a consecuencia- de las doctrinas desamortizadoras, los. pri-
mitivos montepios de empleados fueron absorbidos por el Tesoro,
encargindose éste de levantar sus cargas y bpercibir sus ingresos.
Ahora bien, ante la insuficiente cobertura de riesgos vitales por el
sistéema de clases pasivas, la tendencia a la seguridad origina el
renacimiento de las férmulas mutualistas, que han llegado a la
ostensible proliferacion actual. Y resulta significativo que no pocas
de estas mutualidades —y, en general, las mas potentes— surjan como
mutualidades de cuerpo. '

En cierto sentido, las actuales mutualidades evocan el recuerdo
de los Corps d’officiers del Antiguo Régimen, corps nacidos como
gremios o corporaciones de defensa de intereses de sus miembros.
Y sin que las modernas mutualidades de cuerpo lleguen, como aqué-
llas, a comprar oficios o conceder empréstitos a la Corona, si que
emulan a veces su potencia econdémica. Las cuotas de sus miembros
y —sobre todo— el haber conseguido la afectacion de fondos publi-
cos O vsemlpﬁblicos (subvenciones, porcentajes de multas, recargos,
exacciones o tasas, polizas de «aportacién voluntarias, edicion de
publicaciones o impresos oficiales, etc.) han permitido a algunas .
constituir patrimonios considerables. Estos patrimonios hacen a veces
posible financiar prestaciones no cubiertas de otro modo (v. g.: aten-
cliones médicas y farmacéuticas, becas de estudios para los hijos);
o completar las prestaciones del régimen de clases pasivas (viudedad,
orfandad, invalidez, etc.); o desbordar el cuadro tradicional de la
previsién social, en campos como el alquiler o venta a bajo precio

(55) Vid. por ejemplo, el decreto de 23 de febrero de 1857.
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de viviendas, financiaciéon de seguros de vida, concesién de créditos
personales, pago de gratificaciones extraordinarias, e incluso la dis-
tribucién normal de complementos de sueldo.

Paralelamente a la proteccion mutualista aparece la tendencia
a la obtenciéon de fuentes de retribucién propia. Esta tendencia se
hace visible mdas tarde, aunque se desarrolle con fuerza idéntica
o superior. Su motivacién es facilmente explicable: el deseo de ase-
gurar la retribucion se agudiza cuando e! poder adquisitivo del
sueldo estd en Dpeligro; esto ocurre cuando la economia espafiola
cambia de signo y de estatica —o incluso deflacionaria— inicia un
camino de inflacion constante. A principios del siglo Xx emplezan
a proliferar los sobresueldos, que tienden a polarizarse en las gra-
tificaciones por especializacidn, responsabilidad o trabajos especiales
que se atribuyen con frecuencia por cuerpos. El sistema avanza un
paso mas cuando determinados cuerpos consiguen en concepto de
honorarios la participacion —en un porcentaje fijo— en ciertos gas-
tos publicéos, ingresos del Tesoro o multas impuestas. Desoués de 1940
y hasta 1965, se generalizara la participacion de los funcionarios en
la recaudacién de fondos publicos a través de las tasas y exacciones
parafiscales. Estos ingresos eran administrados por Cajas especiales
qQue, en muchos casos, correspondian a los cuerpos, cuya actividad
ocasionaba la respectiva recaudacién de fondos; es decir, la gran
mayoria de los cuerpos superiores gozaban de tasas o tarifas por
1os servicios prestados y mantenian control sobre la administracion
de lo recaudado (56).

(56) Luis Rodriguez Miguel escribid los siguientes expresivos péarrafos:
«A partir de los afios 1925 a 1928 comienzan a surgir, timidamente, las Cajas
especiales. Para algunos cuerpos y para algunas funciones se compiementan

o "las retribucionés basicas, practicamente el sueldo, con una participacidon en
los ingresos o en los gastos, segun la especlalidad. Al principio son muy limi-
tadas estas retribuciones y relativamente modestas, pero, poco a poco, se
va generalizando el procedimiento y, a la vez, se van incrementando estas
fuentes de ingreso privado a costa de los ingresos publicos. Entre otros in-
convenientes -tienen el no despreciable de clandestinidad, ya que el Poder
publico suele ser el primero que desconoce la importancia de estos ingresos
que escapan a todo control o intervencién del Estado, siquiera ultimamente
hayan llegado a participar en ¢€l, incluso cargos Dpoliticos, pero siempre a
través de Comités rectores o como Jefes directos de los respectivos cuerpos.

A partir de 1931 comienza a resquebrajarse el principio de considerar el
sueldo como retribucién unica y tiende a completarse la retribucién del fun-
cionario mediante gratificaciones que ya en algin caso comienzan a deno-’
minarse «complementariasy. La multiplicidad de nombres y denominaciones
inventados para justificarlas o diferenciarias llega a constituir un verdadero
problema. Las hay por «Jefatura». por «mayor responsabilidad», por «doble
jornada», por «trabajos extraordinarios», por «plena dedicacién», «horas ex-
traordinarias», por «médulos», etc. La consecuencia es que practicamente
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Aun después de la Ley de Retribuciones de 1965 y consiguiente
desaparicién de las tasas como elemento retributivo, la influencia
de muchos cuerpos les ha permitido establecer en el seno de los
ministerios sistemas de. reparto por cuerpos del crédito global exis-
tente para complementos de sueldo, lo que lleva a resultados analo-
g0s a los. del desaparecido sistema de tasas (57). .

5. LA TENDENCIA AL AUTOGOBIERNO

La consecucién de los objetivos seiialados, implicitos en la na-
turaleza de los cuerpos, se hace efectiva a través del autogobierno
corporativo.

parece que el sueldo es una concesion- graciosa y que puede percibirse sin
necesidad de ninguna contraprestacién, ya que todo lo'que pueda hacerse
‘tiene su retribucién especial. . )

Apenas terminada la Guerra de Liberacion y roto fundamentalmente el
nivel de precios, se hace un ligero retoque en los sueldos bésicos, que se
elevan aproximadamente en un 20 por 100, elevacidn que tanto por su par-
quedad como por la creciente y continuada depreciaciéon de la monsda no
resulta apreciable, por lo que se acude al sistema de gratificaciones de ca-
récter general que suelen llegar al 50 por 100 del sueldo, ¥y mediante pluses
de carestia, mas limitados en cuantia y generalidad. R

El caracter de esta retribuciéon tiene el inconveniente de que contribuye
a desvalorizar el sueldo como retribucion fundamental, y, por otra Dharte, crea
un problema verdaderamente agudo para los funcionarios al tiempo de ju-
bilarse, que ven mermados sus ingresos hasta limites totalmente insuficientes.
Esto ha obligado a medidas fragmentarias y casuisticas, como son las de
Ayuda a Pasivos y la creacion de Mutualidades que, en su mayor parte, se
nutren de fondos que de manera directa o indirecta proceden de ingresos M
publicos.

Otro recurso al gue hubo de acudir pronto para aliviar el problema de la
retribucion, dado el estancamiento de los sueldos y el creciente nivel de pre-
cios, es el expediente de las pagas extraordinarias. En el Estado actualmente
se conceden tres pagas extraordinarias al afio, ¥ en algunos Organismos dc¢
caracter publico el numeros de ellas es bastante mas elevado.

En 1951 se volvieron a retocar los sueldos, pero también con parqguedad,
pues aunque €l aumento fue del 40 por 100. en realidad el ingreso para el
funcionario quedaba limitado a la mitad, ya que las gratificaciones se redu-
cian en un 20 por 100. R '

Algunos casos particulares se han resuelto a base de la compatibilidad de
sueldos y funciones, para lo cual se suelen conceder en el propio Presupuesto
General del Estado amplias autorizaciones para cobrar determinadas retri-
buciones como sueldo o como gratificacién, segtn la particular conveniencia
del funcionario en cada caso concreto. (Comunicacion a la I Semana de
Estudios sobre la Reforma Administraiive, en Actas de dicha Semana, Se-
cretaria General Técnica. Presidencia del Gobierno. Madrid, 1958, pp. 233-235.)

(57) Sobre este punto, vid.,, 4. GUTIERREZ RENGN : «El sistema de retribucién
por complementosy, en Documentacion Administretive, niun, 101-102, pp. 69-80,
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"En sus relaciones con la Administracion, los cuerpos tratan de
absorber las decisiones que afectan a sus miembros, protegiendo
a éstos del «peligro» de la discrecionalidad politica o de los érganos
administrativos cuando estos 6rganos no estan encarnados por fun-
cionarios del propio cuerpo.

A las tendencias —ya indicadas— a la apropiacién de los sectores
de la Administracién como forma de asegurar destinos apetecibles,
la ocupacién de oOrganos de gestién de personal o inspeccién, la
constituclén de patrimonios y juntas de administracién de fondos,
habria que afiadir la intervencion en el aspecto disciplinario (a
través de los Tribunales de Honor corporativos y de la regla de que
sea siempre un funcionario del cuerpo el juez instructor de los
expedientes disciplinarios) y el contro!l del reclutamiento.de nuevos
funcionarios. .

"El control del reclutamiento es objeto de atencidon preferente,
porque el prestigio de los funcionarios de un cuerpo se ve afectado
de manera importante por el prestigio que la sociedad atribuya al
ingreso en ese cuerpo y por la calidad de los aspirantes que van
ingresando en ‘las sucesivas promociones. De ahi que los cuerpos
traten de convertir el proceso de reclutamiento en un. mecanismo -
de cooptacion mediante la presencia en el tribunal de una mayoria
de funcionarios del propio cuerpo, €l control de los programas y la
periodicidad ‘de convocatoria, y, en algunos casos, incluso el estable-
cimiento de academias preparatorias ma"s o menos oficiosas. .

Naturalmente, esta tendencia al autogoblerno hace necesano que
exista en los cuerpos una clerta organizacién interna. En algunos
casos, el reducido numero de los efectivos del cuerpo hace innece-
saria la existencia de o6rganos formales de representacién. Otras ve-
ces, esos Organos estin configurados reglamentariamente, existiendo
un decano o figura analoga:; otras, la representacion estd vinculada
al desempefio de determinado cargo administrativo, atribuido regla-
mentariamente 4al cuerpo; o se canaliza a través de los consejos
consultivos, 1as mutualidades de cuerpo o los colegios de la profesién
respectiva: otras, en fin, la representacién es asumida espontanea-
mente por funcionarios del cuerpo que ocupan cargos de clerta im-
portancia o que por sus condiciones personales gozan de un prestigio
relevante entre sus compafieros (58).-

En la mayor parte de los casos, la organizacion interna de los

asi como A. NIETO en el volumen 17 de los Anales de Moral Social y Econémica,

Madrid, 1968.
(58) La existencia de una organizacion interna en su cuerpo (reglamentaria

o de facto) es reconocida por un 498 por 100 de los funcionarios entrevistados
(Encugsta ENAP-DATA).
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cuerpos es de caracter informal o intermitente. Pero la <unidad
de doctrinas que origina la comunidad de formacion, la prolongada
convivencia. en el trabajo y la unidad de intereses y —en el caso
de los cuerpos superiores— la facilidad de acceso a los centros de
poder, aumenta considerablemente la eficacia del cuerpo como grupo.

6. PARTICIPACION DE LOS CUERPOS SUPERIORES EN EL EJERCICIO
DEL PODER )

Dentro del conjunto de la funcién publica los cuerpos superiores
tienen una significacion especial, ya que los funcionarios que los
componen estdn llamados a desempefiar, profesionalmente, las tareas
de asesoramiento y direccion y, por tanto, a participar en el ejer-
cicio del poder publico de que es depositaria la Administracion.

‘El ejercicio de poder administrativo por los altos funcionarios
es una caracteristica inherente al Estado burocritico de nuestro
tlempo en todos los paises. Lo que da a este ejercicio una caracte-
ristica peculiar en nuestra Administracién es el juego del sistema
de cuerpos. Los altos funcionarios, al desempefiar sus cargos, tle-
nen el poder y la responsabilidad inherentes a los mismos; pero
son, a la vez, miembros de un cuerpo y tienen hacia éste la es-
pecial relacién que impone la dindmica interna de los grupos sociales.

El juego de ambos factores-—asuncion de los altos puestos de
la Administracion por los funcionarios y cohesién de grupo— hace
que los cuerpos superiores participen, como tales, de alguna ma-
nera en el ejerciclo del poder. Esta participacion, desigual para los
distintos cuerpos, en conjunto es muy importante. Los cuerpos su--
periores suponen menos de un diez por ciento del total de funcio-
narios de la Administracion civil y, sin embargo, ocupan la casi
totalidad de los puestos de direccién, alto asesoramiento y control
de la actividad administrativa. Conviene sefialar que el desempefio

D de puestos directivos por los funcionarios no se limita a aquellos
puestos tradicionalmente considerados como <administrativos», sino
que se extiende al escalén superior, comunmente considerado de
caracter politico. .

En general, la doctrina administrativa, fiel a la distincién tra-
dicional entre Politica. y Administracion, sigue basandose en la -
hip6tesis de que los puestos superiores de la Administracién cons-
tituyen una zona de caracter politico, que asegura la alta direccion
de los servicios desempefiados por los funcionarios profesionales. La
frontera de esta zona politica se coloca usualmente en el director
general, Inmediatamente a sus 6rdenes, los subdirectores generales

. serian los funcionarios profesionales en la cima de la carrera ad-
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m1n1strat1va Sin embargo, el estudio de las personas que ocupan o
han ocupado en los ultimos afios los puestos de ministro, subsecre-
tario, director general o cargos de rango eguivalente demuestra que
cerca de un 80 por 100 de estas personas tienen la condicién de fun-
cionarjos de cuerpos superiores de la Admjnistracién civil central (59).

Y aun ‘esta posiciéon viene reforzada por la fuerte presencia de
funcionarios de los mismos cuerpos en las Cortes Espafiolas y en
otros centros de poder social, tales como organos de direccion de
organismos auténomos, empresas nacionales, consejos de adminis-
tracion de grandes embpresas prlvadas érganos direct,ivos de los
sindicatos, etc.

El ejercicio directo del poder por los funcionarios que pertene-
cen a ellos da a los cuerpos la posibilidad de influir sobre las medidas
que les afectan. Esta influencia puede ser mdas o menos intensa,
seg&n los distintos cuerpos ¥y coyunturas, pero en algunos €asos
puede llegar a ser decisiva. Podria darse el caso de que una medida
que afectase de modo importante a un cuervo fuese elaborada, dic-
taminada y presentada a Consejos de Ministros por funcionarios del
cuerpo en cuestién, y que otros funcionarios del mismo cuerpo for-
masen parte de la ponencia de las Cortes que la informa y de la
comisién que la vota.

La utilizacién por los cuerpos de funcionarios de la privilegiada
situacion que les da la ocupacion directa de los centros de poder
no es ni casual ni inconsciente. Podrian citarse ejemplos signifi-
cativos de coincidencia entre la ccupacién de un puesto politico
importante por un funcionario de un cuerpo y la promulgacion
de normas legales que atribuyen a ese cuerpo sustanciales venta-
jas de orden organico, funcional o econdémico. Pero méas que las
conquistas espectaculares obtenidas por algunos cuerpos en coyun-
turas especialmente favorables, interesa aqui destacar la tendencila
constante de los cuerpos de funcionarios a reforzar su Dposicion en
forma que les permita controlar las decisiones del poder publico
que les afectan. Naturalmente, las vias a través de las que se trata
de asegurar ese control, y el éxito del mismo, difieren segun las carac-
teristicas del cuerpo y su posicion en la Administracién, asi como
de las tradiciones, mentalidad y conciencia de grupo de sus miembros.

(59) El porcentaje de ocupacién de puestos politicos por funcionarios se
acercaria al 90 por 100 si inciuyese también a otros funcionarios militares,
de los organijsmos auténomos y de la Administracién local.
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7. LOS «IURA SINGULARIA® Y LAS TENDENCIAS DE LOS CUERPOS

Las tendencias apuntadas son, en su esencia, connaturales a la
existencia misma de los cuerpos ¥y a su configuracion. Incluso po-
dria decirse que sus raices van mas all4a de los cuerpos y son
inherentes a toda burocracia. La seguridad en el empleo ha sido
una aspiracion por la que han luchado los funcionarios de todcs los
paises a lo largo de la segunda mitad del siglo xX1x y de la primera
del xx. Y la Inamovilidad es hoy una caracteristica general de las
Administraciones de los paises desarrollados. . '

Asimismo, es general la tendencia de la burocracia a la auto-
regulacién frente a la «inexperiencia» o el afan innovador de los
politicos, vistos siempre con la desconfianza que despierta el «fo-
rasteros. Y no menos general es la rivalidad o competencia por
el status en la organizacién de las distintas «clasess» o «categorias»
de funcionarios.

Lo que da un peculiar relieve a estas tendencias en nuestra
Administracién son, de una parte, las caracteristicas de los cuerpos
y; de otra, el fraccionamiento de la regulacién de la funcion publica.

La multiplicidad de cuerpos hace derivar muchas veces en lucha
de clases, lo que podria ser una combpetencia dinamizadora entre
grupos mas amplios de funcionarios, ordenados en clases o sectores
ocupacionales. La falta de crdenaciéon de los cuerpos da a la funciéon
publica ese acusado cardcter cantonalista que hace que pueda conce-
birse a la Administracion espafiola como una gran conjfederacién de
CUerpos. :

Pero la multiplicidad de cuerpos ha sido producida en gran
varte y es slempre agravada por la técnica de regulacién del ré-
gimen funcionarial a través de los iura singularia. Mientras se ca-
rezca de una regulacion auténticamente general y los funcionarios
sigan teniendo regulaciones distintas segun el cuerpo a que perte-
nezcan, seguira agudizandose el cantonalismo corporativo y seguirin
deslizandose hacia consecuencias aberrantes las tendencias natu-
rales de los cuerpos.

VI. Consideraciones finales
El sistema alctual de cuerpos no ha llegado a ajustarse a las
necesidades reales de la Administracién. Y es previsible que el

desajuste se acentie en un proximo futuro. Al transformarse, cada
vez mas rapldamente, las profesiones; al transformarse también
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las modalidades de la accién administrativa y acentuarse la com-
petencia del sector privado, los problemas se agudizaran en.gran.
escala. Y el sistema de cuerpos habra de renovarse o tendra que ser
sustituido (60).

Desde otro punto de vista, las tendencias de los cderpcs en
general ¥y, en particular la de absorber un sector considerable del
voder publico, plantearan con mayor agudeza el problema del con-
trol del Gobierno y de la sociedad sobre la burocracia profesional.
Hoy, los cuerpos, al menos algunos, se han constituido en «poderes
intermedios», entre el Gobierno y los funcionarios, con fuerza sufi-
ciente para modificar, desvirtuar o bloguear, en determinados casos,

- las medidas de politica general que puedan afectar a sus intereses
corporativos. . '

Los datos examinados a lo largo de la ponencia y las conclu-
siones que se desprenden de los aspectos analizados, parecen de-
mostrar que el sistema de cuerpos —tal como existe actualmente-—
presenta aspectos criticables.

Tal vez nunca como ahora —a partir de la ley de Funcionarios
civiles del Estado—ha sido tan nitida, a pesar de los fallos de
informacién sefialados en esta ponencia, la «imagen formals de
los cuerpos de funcionarios. Tal vez nunca como ahora el proceso
historico-sociologico de los cuerpos haya alcanzado un grado de
«formalizacion», de <«fljacion», tan alto. Tal vez por ello se acusan
mas sus defectos, sus fallos y se prestan al analisis critico. Porque
lo que si resulta patente es que hace falta —es buena— una labor
critica. ,

La critica debe ser serena. No puede olvidarse gque la configu-
racién y actitudes de los cuerpos actuales se han forjado en una
evolucion prolongada; y que, a lo largo de esa evolucién, son mu-
chos los avances gue nuestra Administracién debe a la existencia
de los cuerpos. La inamovilidad de los' funcionarios quizid se con-
virti6 antes en caracteristica general de la Administraciéon por ha-
ber sido primero la garantia privilegiada de unos pocos cuerpos.
La apropiacién corporativa de la organizacién quiza también fue,
en su dia, la tnica garantia posible contra la excesiva arbitrariedad
de los dirigentes politicos. Ha de reconocerse que la preocupaciéon
—que puede parecer excesiva— por contz_‘olar el acceso al propio
cuerpo, hizo triunfar en su dia el sistema de mérito para el ingre-
so en la Administracién. Y los abusos. producidos por los repartos
de las «tasas» no deben hacer olvidar que, sin ellas, nuestra Admi- .

(60) Esta ultima es la opinién del 81 por 100 de los funclonarios que han
respondido a la Encuesta ENAP-DATA. .
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nistracién no se hubiera librado del soborno o del abandono genera-
lizado de la funcién publica por los mis preparados.

La mayoria. de las caracteristicas del sistema que hoy parecen
aberrantes, en su origen responden, probablemente, a una reaccion
legitima. Quiz4 pueda afirmarse, en conjunto, que €l autogobierno
corporativo no es sino una respuesta a la ausencia —de la que los
funcionarios no son los mdas responsables—de un sistema general
adecuado de admlmstracuﬁn de personal.

Pero la critica debe ser también profunda. Ha de juzgar el sis-
tema de cuerpos con comprension de todo su sentido histérico; mas
también con la o6ptica que exigen las necesidades sociales del hoy ¥y
del mafiana. Y desde esta perspectiva, el sistema plantes muchas
interrogantes. Si la estructura y el comportamiento de 1la Adminis-
tracién espafiola estdn vinculados en gran medida al sistema de
cuerpos, parece superfluo insistir en la necesidad de conocer a fondo
este sistema. S6lo ese conocimiento adecuado, junto con la voluntad
de adaptacion a las necesidades de la Administracion del presente
y del futuro pueden dar una respuesta valida a los problemas plan-

teados.
ANEXO
Numero
Numero total de
de plazas funciona-
de la rios que
plantilla pertenecen
al cuerpo
PRESIDENCIA DEL GOBIERNO -
1. Cuerpo TECNICO ... ... oo vov cer v vt et oo o 2,500 2.895
2. Cuerpo Adm1mstra;t1vo 5.250 6.475
3. Cuerpo Auxiliar ... ... ... .. .. oot e on e e 5630 5.829
4; Cuerpo Subalterno ... ... 4,200 4.597
5. Cuerpo de Economistas del Estado 36 29
6. Cuerpo de Letrados del Consejo de Estado . 35 45
7. Cuerpo de Ingenieros Geoégrafos ... ... ... 130 198
8. Cuerpo de Astréonomos ... .. 6 6
9. Cuerpo de Topégrafos, Ayrudantes de Geografla )
y Catastro ... ... . PP 580 524
10. Cuerpo de Dehneantes Cartograﬁcos e e e e 3T 43
11. Cuerpo de Delineantes del Catastro ... ... ... ... 28 29
12. Cuerpo de Oficiales de Artes Graficas ... ... ... -43 43
13. Cuerpo de Ayudantes de Artes Graficas ... ... 23 34
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) Numero
NuUumero total de
de Dlazas funciona-
de la rios que
plantilla pertenecen
al cuerpo
14. Cuerpo de Estadisticos Facultativos ... ... ... ... 200 220
15. Cuerpo de Estadisticos Técnicos ... ... v 300 421
16. Escala Técnico-Administrativa, a extmgulr ...... 79 88
17. Escala Técnica del Cuerpo de Interpretacién pro-
cedente de la ZNM ... ... . 24 23
18. Escala Auxiliar del Cuerpo de Intelpretacién
procedente de la ZNM ... ... . 25 24
19. Escala Técnica del Servicio de Interpretacmn de .
Arabe y Bereber ... ... 5 4.
20. - Escala Auxiliar del Serv1c10 de Interpretaclén de
Arabe y Bereber ... ... ) 9 8
21, Cuerpo de Delineantes plocedentes de la ZNM '
a extinguir ... ... 37 62
22. Escala de Topogmfos procedentes de la ZNVI _
a extinguir ... ... ... e e eae vee vee 4 6

MINISTERIO DE ASUNTOS EXTERIORES

1. Carrera Diplomatica ... ... 455 429
2. Carrera de Interpretacién de Lenguas ......... 7 8
3. Escala Técnico-Administrativa, a extinguir ... ... 173 200
4, Escala Técnica de Puncionarios del Instituto de
Cultura Hispanica ... ... ... ... ... ... .., . . 17 29
MINISTERIO DE JUSTICIA
1. Cuerpo Técnico de Letrados ... ... 19 21
2. Cuerpo Especial de Prisiones. Seccxén Masculma 1.464 1.558
3. Cuerpo Especial de Prisiones. Seccion Femenina. 30 31
4, Cuerpo de Capellanes de Prisiones ... ... 96 104
5. Escala Facultativa de Sanidad de Prlsloneq 69 90
6. Escala Auxiliar de Sanidad de Prisiones ... ... 18 60
7. Escala de Personal de Ensefianza de Prisiones. 72 i)
8. Cuerpo Auxiliar de Prisiones. Seccién Masculina. 1.422 1.600
9. Cuerpo Auxiliar de Prisiones. Seccion Femenina. 214 283
10. Cuerpo Facultativo de la Direccién General de
los Registros y del Notariado ... ... ... 9 8
11, Escala Técnico-Administrativa, a extmgmr ...... 44 46
— Carrera Judicial . 1.108 (*) —
— Carrera Fiscal .., ... . 245 —
— Secretarios de Admmlstracwn de Justlcla
(Tribunales) . e e et e e e e aes e 153 L e

(*) Tanto este cuerpo como los restantes de la Administracién de Justicia
carecen de claye numérica, ya que a sus funcionarios no se les aplica la ley
de Funcionarios civiles del Estado. Por la misma razén, €l namero de funcio-
narios que los componen no consta en el Registro de la Comisién Superior
de Personal.
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3 Numero

Numero total de

de plazas funciona-

de la rios que

plantilla pertenecen

: al cuerpo

— Secretarios de Administracién de Justicia

(Juzgados) . e e e e e e 582 —
— Oficiales de los tr1buna1es 344 [
— Oficiales de juzgados ... ... .o cov ver e oen 631 —
— Auxiliares ... ... 1.461 —
— Cuérpo Admlmstratwo de 'I‘nbuna.les e e 90 —
— Cuerpo Administrativo de Tribunales (E. Au—
xiliar) ... . e e 143 —
-— Personal subalt,emo de la A de Justxcxa ...... Vil —
— Médicos fOrenses ... ... ... ..o eei e een e ol 581 —
— Jueces municipales ... ... ... ... ..o 268 —_
— Jueces comarcales ... ... ... 492 —
— Piscales municipales y comarca.les ......... 300 —
' — Secretarios de juzgados mumcipa,les 1.449 —
— Oficiales habilitados ... ... . e e e 1.207 —
— AUXIliares ... ... ... oo i L e e e e e e 1.102 —

— Agentes ... ... ... .o el e e e e e 1.629 —

MINISTERIO DE HACIENDA

1. Cuerpo de Ingenieros Industriales ... ... ... ... ... 136 141
2. Cuerpo de Ingenieros de Minas ... ... ... ... ... 15 18
3. Cuerpo de Ensayadores Facultativos <de Minas. 4 6
4. Cuerpo de Intervenciéon y Contabilidad de la Ad-

ministracién civil del Estado ... ... ... 233 213
5. Cuerpo de Contadores del Estado ... ... ... ... . 1430 1.608
6. Cuerpo Técnico de Aduanas ... ... 683 719
7. Cuerpo Administrativo de Aduanas ... ... 602 582
8. Cuerpo de Profesores Quimicos de Aduanas 32 28
9. Cuerpo de Celadores de los Puertos Francos de

Canarias ... .. e e e 56 52
10. ' Cuerpo de Abogados del Estado e 264 290
11. Cuerpo de Inspectores Técnicos Fxscales 170 119
12, Cuerpo de Intendentes al Servicio de Hacienda

Puablica ... ... . 227 209
13. Cuerpo de Inspectoxes Dlp]omados de los Tl‘l- .

butos ... ... ... 672 702
14. Cuerpo de Arqmtectos 119 110
15. Cuerpo de Apareja,dores e eee e e e s e e 114 117
16. Cuerpo de Ingenieros de Montes 23 36
17. Cuerpo de Ayudantes de Montes ... ... ... ... ... 24 41
18. Cuerpo de Delineantes ... ... .. 64 817
19. Cuerpo Técnico de Inspecclén de Seguro y Aho- ’

rro 50 62
20. Cuerpo de Operadores Mecénicos de la Loteria

Nacional |, . 5 123
21. Escala Técmco—Adnimstratlva a extmgulr 1.229 1.456
b
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i Numero

Numero total de

de plazas funciona-

, de la rios que

plantilla pertenecen

al cuerpo

22. Cuerpo Especial Técnico de Censores Letrados

del Tribunal de Cuentas ... ... 75 77
23. Cuerpo de Contadores del Trlbunal de Cuentas 119 155
24, Puncionarios del Ministerio Fiscal del Tribunal

de CUENLAS ... vt ver cer et ee ee e e e s 5 3

MINISTERTO DE LA GOBERNACION

1. Cuerpo Médico de la Beneficencia General ... ... 21 27
2. Cuerpo de Practicantes de la Beneficencia Ge-
neral . 24 36
3. Cuerpo de Capellanes de la Beneflcenma Ge-
neral ... .. 15 38
4, Cuerpo de Inspectores e Instructores Vlslt.ado- )
res de la Asistencia Publica-... ... ... ... ... ... 29 34
5. Cuerpo Médico de Sanidad Naciona,-l ............ 172 152
6. Escala de Personal Técnico-Auxiliar de Sanidad. 179 169
7. Escala de Médicos Puericultores Maternélogos
del Estado ... ... .. 308 430
8. Escala de Enfermeras Puerxcultores Aux1hares 100 192
9. Cuerpo de Instructores de Sanidad . 160 297
10. Escala de Médicos de la Lucha Antlvenerea Na-
cional . 141 154
11, Escala de Médlcos Espema,hstas 225 305
12. Cuerpo General de Policia ... ... 7.200 7584
13, Cuerpo Auxiliar de Oficinas de 1a D1recclon Ge-
neral de Seguridad . 1.015 1.290
14. Cuerpo Técnico de Correos 2,941 2.996
15. Cuerpo Auxiilar Mixto de Correos ... ... ... ... ... 3.430 4.583
16. Cuerpo de Carteros Urbanos ... ... v e aee e . 12365 11.070
17. Cuerpo de Subalternos de Correos ... ... . 2274 2531
18. Cuerpo General Técnico de Telecomunlcacmn 1.872 2.178
19. Cuerpo de Ingenieros de Telecomunicacion ... ... 43 84
20. Escala de Ayudantes de Telecomunicacién ... ... 129 164
21, Escala Auxiliar Mixta de Telecomunicacién ... ... 2.935 3.894
22, Escala de Auxiliares Mecanicos de Telecomuni-
cacion ... ... 246 271
23. Escala de tPersonal de ngxlancla de Telecomum-
cacion ... ... . 1.670 1.936 .
24, Escala de lPersona,l xde Serv1c10 de Telecomum-
cacion ... ... ... 2203 3.115
. 25, Escala de Persona,l Admmxsbratwo de Telecomu-
nicacion, a extinguir . e ee see e e e 23 30
26. Escala de Radloteleg‘raﬁstas cee e e e e el 80 . 107

27. Cuerpo de Operadores de Telecomumcaclén pro-
cedentes de la Zona Norte de Marruecos, a
extinguir ... ... ... oo e ks 94
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i Nimero

Numero total de

de plazas funciona-

de la . rios que

plantilla pertenecen

al cuerpo

28. Cuerpo de Conductores procedentes de la Zona

Norte de Marruecos, a extinguir ... ... ... .. 211 298
29. Escala Téchico-Administrativa, a extinguir ... ... 63 80
30. Cuerpo de Practicantes de los Servicios Sani-

tarios procedentes de Marruecos, a extinguir. a8 89
31. Veterinarios procedentes de la Zona Norte de

Matruecos, a extinguir .., ... 29 53
32. Cuerpo de Carteros Urbanos procedentes de la

Zona Norte de Marruecos, a extinguir ... ... (*) 47

33. Personal de vigilancia de telecomunicacién pro-
cedentes de la Zona Norte de Marruecos, a

extinguir ... ... .. 16 15
34. Cuerpo de obreros conductores del Parque M M
CIVILES .ot vov et i i e e e e ey e e e e 500 561

MINISTERIO DE OBRAS PUBLICAS

1. Cuerpo de Ingenieros de Caminos, Canales y

Puertos ... ... .. 740 1.871
2. Cuerpo de Awudantes de Obras Pubhcas ...... 880 . 1.380
3. Cuerpo de Delineantes de Obras Publicas ... ... . 220 339
4. Cuerpo de Ingenieros Industriales ... ... .. 16 16
5. Cuerpo de Interventores del Estado en la Explo—

tacion de los Ferrocarriles ... ... 199 192
6. Cuerpo Técnico-Mecanico de Sena.les Ma,rituna.s 315 37
7. Escala Técnico-Administrativa, a extinguir ... ... 122 129
8. Cuerpo de Sobrestantes, a extinguir ... .. 5 5
9. Auxiliares facultativos de los Servicics Hidrau-

licos, a extinguir ... ... ... ... .. L 42 57

MINISTERIO DE EDUCACION Y CIENCIA

1. Catedraticos numerarios de Universidades ... ... 1.045 1.069
2. Catedraticos numerarios de Escuelas Técnicas

de Grado Superior ... ... 460 277
3. Catedraticos numerarios de Ekscuelas Técnicas

de Grado Medio ... ... 721 334
4. Maestros de Taller o de Laboratorlo y capata- '

ces de Escuelas Técnicas ... ... ... .oy oo oo oee 771 96
5. Catedraticos numerarios de Escuelas de Co-

mercio ... ... .. . 376 314
6. Profesores espoclales de Escuelas de Comerclo 124 1
7. Profesores auxiliares de Escuelas de Comercio . 194 154
8. Profesores numerarios de la Escuela Central de

TAIOMEAS .oy ot cor cer eee e et v eee e e e aan 40 32

(*) Por alguna razén desconocida, las plantillas de este cuerpo no figuran
especificadas en el Presupuesto del Estado.
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Numero
Niumero total ‘de
de plazas funciona-
de la rios que
plantilla pertenecen
al cuerpo
9. Profesores auxiliares 'dé la Escuela Central de
- Idiomas ... .. 40 15
10. Catedraticos numeramos de los Instltutos de .
Ensefianza Media ... ... .. e e e e eee 2.814 1.382
11. Inspectores -de Ensefianza ~Med1a, 68 43
12. Profesores adjuntos y numerarios de los Instx-
tutos Nacionales de Ensenanza Media ... ... ... 2.580 1.787
13. Magisterio Nacional de Ensehanza Primaria, ... 98.800 98.551
14, Inspectores de Ensefanza Primaria ... ... 616 452
15. Profesores numerarios de las Escuelas de Ma~
gisterio ... .. 755 372
16. Profesores a,djuntos de las Escuelas del Magxs-
terio ... ... 583 201
¢ 17. Catedraticos numerarlos de Escuelas de Bellas
Artes ... ... .. 68 &7
18. Profesores aux1ha,res de Escuelas de Bellas Artes 20 29
19. Catedraticos numerarios de los Conservatorios’
de Musica y Declamacién ... ... ... 93 82
© 20. Profesores auxiliares de los Conservatouos de
Musica y Declamacién ... ... 80 96
21. Profesores de término de las Escuelas de Artes
y Oficios Artisticos ... ... 218 169
22. Profesores numerarios de Entrada de las Escun-
las de Artes y Oficios Artisticos ... ... ... 323 170
23. Maestros de Taller de las Escuelas de Artes v
Oficios Artisticos ... ... 120 96
24, Ayudantes de Taller de las Escuelas de Artes y
Oficios Artisticos ... ... 60 63
25. Cuerpo Facultativo de Archlveros Blbhobecarlos
y Argquedlogos ... ... ... 353 316
26. Cuerpo Auxiliar de Archlveros Bxbhotecanos y
Arqueélogos ... ... e 275 - 279
27. Escala Técmco-Admlmstramva a extmgmr ...... 321 330
28. Profesores de Taquigrafia y Mecanografia de Ins-
titutos, a extinguir ... .. 15 15
29. Profesores especiales de los Conservatorxos de .
" Musica y Declamacién ... ... ... e eee e 50 52
30. Profesores titulares numerarios de Centros de
Ensefianza Media y Profesional ... .. 284 281
31. Profesores especiales numerarios de Centlos de
Ensefianza Media y Profesional . . 19 19
32, Maestros de Taller de Centros de Ensenanza Me-
dia y Profesional . 7. 76
33. Profesores numerarlos de Escuelas de Formanlon
Profesional Industrial ... ... . 240 231
34, Profesores especiales de. Escuelas de Fozmacmn '
Profesional Industrial ... ... ... ... ... ... ... ... 50 37
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- Numero
. Numero total de
de plazas funciona-
de la rios que
plantilla pertenecen
al cuerpo

35. Maestros de Taller de Escuelas de PFormacion

Profesional Industrial ... .. 135 . 134
36. Maestros Nacionales procedentes de la Zona
Norte de Marruecos ... ... ... ... .0 oov o oo *) 1.187
37. Maestros rurales ... ... *) 10
38. Auxiliares numerarios, a extmgun de la Escue-
la. Técnica de Peritos Industriales ... ... . 9 154
39. Profesores de las Ensefianzas Auxiliares Mer- PR
cantiles ... ... ... 66 16
40. Cuerpo de Impecclon Medlco—Escolar (Medlcos) 81 85 . .
41. Cuerpo especial Subalterno del Museo del Prado. 65 ’ -83

MINISTERIO DE TRABAJO

1. Escala Técnica del Cuerpo Nacional de Inspec-

ciéon del Trabajo ... ... . 464 359
2. Escala de Inspectores 'Provmcxales del Cuerpo
Nacional de Inspeccién del Trabajo ... ... 160 . 173

3. Escala Técnico-Administrativa, a extinguir ... ... : 213 .2

MINISTERIO DE INDUSTRIA

1. Cuerpo de Ingenieros Industriales ... ... ... ... ... 251° 366
2. Cuerpo de Ayudantes Industriales ... ... ... ... ... = 193 225.
3. Cuerpo de Ingenieros de Minas ... ... ... ... ... .. 220 ] 504
4. Cuerpo de Ayudantes de Minas ... ... ... ..¢ ... ... 108 114
5. Cuerpo de Ingenieros Navales ... ... .. 48 28
6. . Escala Técnico-Administrativa, a extmgulr ...... 16 17
7. Cuerpo de Delineantes de Minas, a extinguir ... 1 e
8. Cuerpo de Celadores de Policia Minera, a ex- ‘

Bnguir .ol e 3 3

MINISTERIO DE AGRICULTURA

1. Cuerpo de Ingenieros Agrénomos ... ... ... ... ... 524 904
2. Cuerpo de Peritos Agricolas ... ... ... ... ... ... ... 630 876
3. Cuerpo de Ingenieros de Montes ... ... ... ... ... 293 463
4. Cuerpo de Ayudantes de Montes ... ... ... ... ... 220 374 A
5. Cuerpo de Guarderia Forestal ... ... ... ... ... ... 2.647 2.891
6. Cuerpo Nacional Veterinario ... ... . 172 156
7. Escala Técmco-Admmlstratlva a extmgulr ...... 23 31
8. Cuerpo de Guarderia Forestal procedente de la

Zona Norte de Marruecos, a extinguir ... ... : 57 52
9. Cuerpo de Peritos Agricolas procedente de la

Zona Norte de Marruecos, a extinguir ... ... 8 ’ 11

(*) Por alguna razén desconocida, las plantillas de este cuerpo no figuran
especificadas en ¢l Presupuesto del Estado.
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i Numero
Numero total de
de plazas funciona-
de la _rios que
plantilla pertenecen
al cuerpo

1¢. Cuerpo de veedores del Servicio de Defensa con-
tra Fraudes ... ... ... .. oo v e e ee i e 76 114

MINISTERIO DE COMERCIO
1. Cuerpo Especial Facultativo de Técnicos Comer-

ciales del Estado ... ... 188 170
2. Cuerpo Especial de Afyudantes Comercxa,les del

Estado ... .=. 180 200
3. Cuerpo de Inspectores del SOIVRE 55 ) 32
4. Cuerpo de Ayudantes de Inspeccion del SOIVR.E 79 60
5. Profesores numerarios de las Escuelas Oficiales

de Nautica ... ... . cer een 105 56
6. Escala Técmco-Admmlstratwa a, extmgulr ...... 5 5

MINISTERIO DE INFORMACION Y TURISMO

1. Cuerpo de Técnicos de Informacién y Turismo. 137 ' 101
2. Cuerpo de Arquitectos . e e ey s . 4 4
3. Cuerpo de Aparejadores Che e e e ey e e e 8 9
4. Escala de Inspectores generales 6 11
5. Cuerpo de Intérpretes Informadores 83 128
6. Cuerpo de Inspectores de D. G. de Prensa ... ... 70 79
7. Cuerpo de Traductores de D. G. de Prensa ... ... 11 _ 17
8. Cuerpo de Ingenieros de D. G. de Radiodifusién

y Televisién ... .. 18 21
9. Cuerpo de Ayudantes de D G de Radlodlfu516n

y Television ... ... . 13 17
10. Escala Técmco-Adnumstx atwa a extmgulr ...... 146 160
11, Cuerpo de Intérpretes Informadores procedentes

de la Zona Norte de Marruecos, a extinguir ... 3 2
12. Asesores del Gabinete Técnico ... ... ... ... ... ... 7 8

MINISTERIO TE LA VIVIENDA

1. Escala Facultativa de Arquitectos ... ... ... ... ... 175 136
2. Escala Facultativa de Ingenieros ... ... . 13 10
3. Escala Facultativa de ApareJadores y Ayudantes 163 138
4. Escala Facultativa de Delineantes . 94 31
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