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INTRODUCCION

Durante los dias 26 a 30 de abril del pasado afio 1971 se celebré en
Madrid, en los locales de la Universidad Auténoma y bajo el patrocinio
de la misma, la Semana de Estudios sobre la burocracia espafiola, orga-
nizada por la Asociacién Espafiola de Administracién Publica.

El objeto de las paginas siguientes es dar noticia de esta semana,
primera manifestaciéon publica de las actividades de la mencionada Aso-
ciaciéon. Creo que ello no carece de interés, no sélo a la vista del tema,
siempre de actualidad, sino también teniendo en cuenta la personalidad
de los Ponentes y el objeto de sus respectivas exposiciones. Con objeto
de na hacer demasiado extensa esta colaboracion, no se entrara en el
contenido de las comunicaciones presentadas, limitandose sélo a men-
cionarlas. En cambio, se examinarin mas detalladamente las ponencias
presentadas por FUEYo ALvarez, DE 1a ViLLa, NiETo Garcia, Lépez
Henares y Diez HoCHLEITNER.
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II

CONTENIDO

A) Generalidades.

No es demasiado exagerado afirmar que los temas examinades a lo
largo de la semana suponian enfrentarse con el estudio, no, por supuesto,
de todos, pero si de los puntos cruciales a propdsito de la buroeracia
espaiiola, de tal modo que si las ponencias y comunicaciones se recogie-
ran en un texto escrito, éste podria ser un interesante diagnéstico de la
situacién de las capas superiores de nuestra funcién piblica.

En efecto, ademas de la contemplacién de la regulacién basica, lle-
vada a cabo en la ponencia de Lorez HENARES, sobre Analisis critico de
la Ley de Funcionarios, se examinaron durante los dias antes menciona-
dos dos puntos decisivos del sistema burocratico espaiiol en las ponencias
de NiETO, sobre Afirmacion, apogeo, decadencia y crisis de los Cuerpos
de funcionarios, y de De LA VILLA, sobre La Seguridad Social de los
funcionarios publicos civiles del Estado. El panorama se completé con
el estudio de dos temas de tanta actualidad como La burocratizacion de
la sociedad, a cargo de FuEyo ALvaREZ, y las Relaciones entre sistema
educativo y Administracion piiblica, sobre las que hablé Diez Hoch-
LEITNER, cerrando la semana. ’

A coutiruacién, y de forma obligadamente breve, se intentan desta-
car algunos de los puntos esenciales tratados por los respectivos Ponen-
tes, siguiendo para ello el orden cronolégico de sus intervenciones.

B) La burocratizacion de la sociedad.

Tras destacar el caracter anatémico de la burocracia, el profesor
Fueyo dedico la primera parte de su exposicion a diseflar una breve
genealogia de la misma, en la que destacé que se encuentra desde siem-
pre ligada al aparato de poder, pero que mas aun —y esto es lo que le
otorga mayor importancia— se encuentra ligada a la “modernidad”, a
la razén moderna tal y como pueda ser utilizada como instrumento
ordenador y creador por las mas variadas organizaciones.
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Esto es lo que debe considerarse como caracter sustantivo de la buro-
cracia y verdadera médula de la misma, siendo nociones meramente adje-
tivas, a pesar de su innegable interés, la asociacion de ideas entre buro-
cracia y organizacién, el caracter formalizado de la actuacién burocra-
tica y la mas moderna cuestién de las conexiones existentes entre buro-
cracia y tecnocracia.

La critica de la burocracia se ha orientado tradicionalmente en dos
direcciones fundamentales, una de las cuales se refiere a las grandes cues-
tiones politicas, como es la expropiacion del poder, mientras que otra,
relativa a la morosidad de la funcién, ha sido siempre pasto de comen-
tarios del publico en'general, frecuentemente utilizadas como materia
prima por literatos v humoristas.

Tales criticas, y especialmente la primera de ellas, son, en definitiva,
inevitables, porque cada tipo de organizacion de la sociedad crea su pro-
pio aparato burocratico. El problema de la apropiacién o de la expro-
piaciéa del poder por la burocracia se presenta, por tanto, en todos los
Estados modernos, en cuanto que es manifestacion de las tensiones exis-
tentes entre Estado v sociedad. Aunque, por supuesto, los matices sean
distintos, no dejara de existir siempre una tension tanto entre burocracia
y Parlamento como entre aquélla y los representantes de una ideologia
oficial determinada.

Todo ello plantea en nuestros dias un problema politico de considera-
ble magnitud, que aunque, por supuesto, puede referirse a los aspectos
politicos en el sentido estricto de ejercicio del poder, se manifiesta con
un caracter mas general en todos los ambitos sociales. Se trata de la
simplificacién y transparencia de las formas de burocratizacién, necesidad
ampliamente sentida, por ejemplo, en la gran empresa privada, afectada
por la revolucion de los tecnécratas, lo que no es, en suma, mis que
una aplicacién del problema al campo econémico.

La burocratizacién de la sociedad se manifiesta en definitiva en la
aparicion de “ . una nueva clase politica, que se caracteriza, no por la
creacion de una sociedad estrictamente de tecnocratas, sino de... hombres
que son capaces de mover hombres, de cientificos y técnicos, es decir,
de hombres que son capaces de empujar de una manera planificada el
proceso de transformacion de la realidad”.

Es claro que esto habia de despertar, y de hecho ha despertado, muil-
tiples reacciones y criticas al titanismo burocratico, entre las que es espe-
cialmente conocida, por ejemplo, la de MARCUSE. Pero cabe preguntarse
si no se trata, en definitiva, de una caracteristica de la sociedad de
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nuestra época, que, si bien da lugar a una alienacién del hombre, no
produce sino una alienacién mas en un aspecto determinado, paralela
a otras multiples alienaciones, como las que son consecuencia de la lite-
ratura de bolsillo y de los medios de comunicacién de masas.

En definitiva, en el mundo moderno, “la personalidad humana se
convierte en un sistema despersonalizado de funciones. La apologia o
critica de la burocracia tendra que pasar fatalmente por esta prueba de
fuego”.

Estas son, a juicio del que escribe, las ideas esenciales de la ponencia
expuesta por el profesor FUEYO ALvarez. A dicha ponencia se presenté
una comunicacién sobre La burocracia en la sociedad espariola, en la
que se recogian los resultados obtenidos en un trabajo colectivo de
Seminario de la catedra del profesor GARRIDO FaLLA, realizado bajo la
direccién del autor de estas lineas. En la comunicacion se exponian datos
numéricos sobre presencia de los funcionarios espafioles en las Cortes,
los cargos de nombramiento politico y los 6rganos directivos de la gran
empresa privada.

C) La Seguridad Social de los funcionarios publicos civiles del Estado.

La ponencia del profesor DE 1A ViLLA comenzé exponiendo breve-
mente la evelucion histérica del tema, y refiriéndose a la creacién de
Montepios en el siglo xvi1, la descomposicion del sistema en el siglo X1x%,
con las desigualdades consiguientes y las aspiraciones de la Ley de Cla-
ses Pasivas, no cumplidas hasta el Estatuto de 1926, para extenderse
inmediatamente en el examen de éste.

El Estatuto de 1926, de caracter marcadamente estatista, supuso un
considerable avance respecto a la cuestién; pero se vio rapidamente des-
fasado por la pérdida de poder adquisitivo de las pensiones, ya inicial-
mente exiguas, y por el desarrollo de la previsién social en la esfera
laboral. Tres fueron las consecuencias de importancia de este desfase.
De una parte, el fortalecimiento y dispersién del aseguramiento mutua-
lista funcionarial; de otra, la complejidad y confusién del ordenamiento
a causa de las sucesivas reformas efectuadas después de 1926; final-
mente, la aparicién de mecanismos complementarios de prevision al mar-
gen del sistema mutualista, unos de caracter estatal, como el concepto
retributivo de ayuda familiar (ahora complemento familiar) y la legis-
lacién sohre familias numerosas, y otros resultado del esfuerzo de los
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funcionarios, mas o menos apoyado por la iniciativa oficial, como los
Colegios de Huérfanos, Cajas de Ahorro, Economatos, Cooperativas y,
eun cierto sentido, Patronatos de Viviendas.

En un planteamiento actual del tema, el cuatrienio clave es 1963-1966,
que se abre con la amplia y generosa promesa de la Ley de Bases
de Funcionarios civiles del Estado, desvirtuada, por otra parte, por los
preceptos de la Ley de Bases de Seguridad Social, que en el caso de
los funcionarios remite a la aplicacion de leyes especiales.

Una consideracién conjunta de ambos tipos de textos legales resulta
esencial para comprender la situacién actual. Asi puede comprobarse si
se tiene presente que en la misma fecha, 21 de abril de 1966, se aprue-
ban el Decreto 1120/1966, que contiene el texto refundido de la Ley 30/
1965, de 4 de mayo, sobre derechos pasivos de los funcionarios civiles
del Estado, y el Decreto 907/1966, que contiene el texto articulado de
la Ley de Bases de Seguridad Social. Las disposiciones relativas a dere-
chos pasivos de los funcionarios, sin duda conscientes de su insuficiencia,
declaran compatibles los derechos otorgados por el Estado con la per-
cepcion de pensiones de las Mutualidades. El-texto articulado de la Ley
de Seguridad Social mantiene la exclusién de los funcionarios del ambito
de la materia regulada, siendo penoso que se hayan desaprovechado las
posibilidades existentes, sin que exista para ello una explicacién ldgica
y pacifica.

Todo ello ha llevado a la existencia de una situacién insatisfactoria,
favorable a un clima de reforma, cuyo resultado ha sido la creacién, por
acuerdo del Consejo de Ministros de 3 de mayo de 1968, de una Comi-
sion Interministerial de Seguridad Social de los funcionarios.

Lo sucedido, sin embargo, es que muchas veces se hacen criticas in-
justificadas, olvidando los puntos verdaderamente esenciales. Asi, por
ejemplo, no puede negarse que existe una serie de riesgos de los funcio-
narios que estin mejor cubiertos que los de los trabajadores del sector
privado. Comparativamente esta mejor protegido un Abogado del Estado
que un Licenciado en Derecho al servicio de una empresa privada y un
funcionario del Cuerpo General Subalterno -que un trabajador no cali-
ficado. Las verdaderas fisuras del sistema, a juicio del Ponente, son
otras, y consisten en la aceptacion del principio de trato desigual entre
funcionarios, la inexistencia de prestaciones sanitarias para una parte
importantisima y la desproporcién entre el coste global del actual sistema
mutualista y sus resultados practicos.

473



CRONICA ADMINISTRATIVA

DE LA VILLA terminé su ponencia considerando las opciones para una
reforma del sistema legal, que plantea como creacién de un mecanismo
unitario de cobertura o mantenimiento de un esquema pluralista con
adopcion de reformas parciales.

A esta ponencia presentaron comunicaciones Isidoro Lopez Pena
sobre La ayuda familiar en el sistema de prevision social de la funcion
publica, y Marcelino J. Tousks, sobre La Seguridad Social de los fun-
cionarios de empleo.

D) dfirmacion, epogeo, decadencia v crisis de los Cuerpos de fun-
cionarios.

Una de las mas brillantes intervenciones en la semana fue la del
profesor NIETG sobre el tema del epigrafe. En el estudio de la afirmacién
de los cuerpos de funcionarios comenzé exponiendo como causas los fac-
tores siguientes. En primer lugar, la actuacién de los Cuerpos como
sucedaneos de los Sindicatos para conseguir objetivos, tales como seguri-
dad ampliamente entendida, cobertura de riesgos y decoro del nivel de
retribuciones. En segundo lugar, la operatividad de esta forma de agru-
pacién en el vacio de la inhibicién politica ya que los Cuerpos llenan
este vacio actuando como grupos de presion. Finalmente, actian tam-
bién como causas de afirmacion auténticas degeneraciones de la actua-
cion de la maquina gubernamental y administrativa, como la apropia-
cion de sectores de la organizacion o el autogobierno de los propios
Cuerpos.

En cambio, para el profesor NiETO, la afirmacién de los Cuerpos ha
tenido como consecuencia la participacion de éstos en el ejercicio del
poder, la formacién de una tecnocracia que, precisamente por ampararse
en el sistema de Cuerpos, no lleva a veces a la eficacia necesaria, y el
hecho no menos importante de que el funcionario sélo es sensible a los
problemas del Cuerpo a que pertenece, desviandose de la identificacion
con la organizacion administrativa.

El apogeo del sistema de Cuerpos puede situarse en 1960, aino en que
la funcion publica espaiola es de hecho una gran confederacion de
Cuerpos, montada sobre una estratigrafia jerarquica. Una prueba de
fuerza la constituyo el fracaso de la legislacion de 1964, debido a la in-
tervencion de los Cuerpos especiales privilegiados en su ejecucién, ya

que consiguieron retrasar, si no arrinconar, la aplicacién del principio
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de armonizacion entre el sistema de puestos de trabajo y el de la organi-
zacion en Cuerpos.

Subraya NIETO, sin embargo, que, inmediatamente a continuacion del
apogeo, se ha iniciado un proceso de decadencia del sistema de Cuerpos,
que se manifiesta en varios factores. En ella han jugado factores internos,
como el malthusianismo, practicado sistematicamente por muchos Cuer-
pos privilegiados —agravado por la dedicacion de un considerable nu-
mero de sus miembros a tareas de su funcién especifica—, o el corte
generacional entre las promociones mas modernas vy las anteriores, que
llega a veces a ser muy agudo, debilitando la solidaridad tradicional.
A estos factores se afladen otros internos, como la inadaptacion de las
especialidades tradicionales a las exigencias de la Administracion moder-
na o la congelacién de retribuciones de los Cuerpos hasta ahora mejor
pagados, que, unido a la elevacion de retribuciones en otros Cuerpos
y en las empresas privadas, disminuye el prestigio de aquéllos. Junto
a estos factores hay que citar también una movilidad relativa, en virtud
de la cual ciertos Cuerpos han aumentado en importancia y prestigio,
mientras que otros han disminuido. :

En cuanto al ultimo término del titulo de la ponencia, esto es, la
crisis del sistema, NIETO maneja la expresion en el sentido de coyuntura
de cambio v no de catastrofe. Tal como esta actualmente el sistema, re-
sulta anacrénico e incapaz de responder a las exigencias que la Sociedad
plantea a la Administraciéon. Se impone, pues, la busqueda de nuevas
soluciones de organizacion de la funcién puiblica que eviten la rigidez y
privilegios actuales. NIETO no entra a analizar en detalle las caracteris-
ticas de las nuevas soluciones posibles (respecto a las cuales hay intere-
santisimas sugerencias en la comunicacién de Mario TrRINIDAD), limitan-
dose a subrayar algunas grandes lineas de que deben partir los nuevos
planteamientos. Entre ellos destacan su ¢énfasis en la idea de que no
se trata de prescindir de los funcionarios de ningun Cuerpo, sino de
aprovecharlos de manera distinta, y su referencia al papel que han de
jugar las Asociaciones de funcionarios y a la necesidad de interesar la
opinién piblica en los problemas de la funcién publica.

A esta ponencia presentaron comunicaciones Mario TRINIDAD SANCHEZ,
sobre La estructura de Cuerpos v la posibilidad de un planteamiento
unitario de los problemas profesionales de los funcionarios, v CARRASCO
CANALs, sobre El estudio de los Cuerpos.
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E) Analisis critico de la Ley de Funcionarios.

La ponencia de L6rEz HENARES comenzo destacando la importancia
de la Administracién en el Estado actual y de la funcién publica dentro
de la Administracién, para centrarse inmediatamente en el tema de la
reforma de la legislacion de funcionarios. Esta reforma, propugnada por
la doctrina y que respondia a la corriente de los principales paises
europeos, tuvo su génesis legislativa dentro del conjunto de estudios
realizados en la Secretaria General Técnica de la Presidencia del Go-
bierno, que llevaron a la promulgacién de otros varios grandes textos
legales.

Tras referirse brevemente al Estatuto de funcionarios de 1918 para
mencionar los principales defectos del sistema anterior, el Ponente expu-
so los puntos de partida de su analisis, que consistieron en limitar el
examen a tres o cuatro puntos esenciales y llevar a cabo el estudio “de
una manera prudente y mds bien producto de la observacién sosegada
que de la impaciencia reformadora”.

El primer punto a examinar fue el relativo a la unidad de la funcién
publica respecto al cual no debe olvidarse que existieran voces en con-
tra, ya que tradicionalmente el criterio habia sido el contrario, y no
sélo en Espaiia, sino también, por ejemplo, en Francia, dondc, salvo en
el periodo transitorio del régimen de Vichy, no hubo Estatuto unitario
hasta 1946. La legislacién espaiiola 1963-1964 mantuvo, sin embargo, un
criterio de unidad en la regulacién de la funcion publica, salvo en las
materias referentes a seleccion, formacion y perfeccionamiento y a pro-
visién de puestos o destinos, siguiendo en este punto el dictamen del
Consejo de Estado.

En cuanto a la estructura de la funcién publica, la innovacién mas
saliente fue la creacién de la Comision Superior de Personal, organizada,
finalmente, no como Comisién técnica, sino como 6rgano de representa-
cién ministerial, adoptandose al respecto una solucién contraria al cri-
terio del Consejo de Estado, partidario de su configuracién como Srgano
unipersonal. Las funciones de la Comisién son, como es sabido, de ca-
racter mixto, abarcando tareas consultivas, de informe y de gestion por
delegacién de la Presidencia del Gobierno. El Ponente expuso a conti-
nuacién la mas reciente creacién de la Direccion General de la Funcién
Piblica, efectuada al reorganizarse la Administracion Central del Estado
para reducir el gasto publico, y la vertebracién de la Comisién sobre
las reuniones de su Comision Permanente.

476



LA SEMANA DE ESTUDIOS SOBRE LA BUROCRACIA ESPANOLA

A juicio de Lopez HENARES, la actuacién de la Comisién Superior
arroja un halance positivo, afirmacion que apoya manejando cifras sobre
los trabajos realizados y haciendo comentarios sobre el papel de la Co-
misién y posteriormente de la Direccién General de la Funcién Publica
en los primeros momentos de aplicacion de la Ley y en la etapa inme-
diatamente posterior.

Otro punto de importancia en el nuevo panorama legal es el de la
unificacién de Cuerpos generales. El Ponente hizo diversas consideracio-
nes sobre la situacién anterior a 1963 y las ventajas de la seleccién con-
junta por la Escuela Nacional de Administracién Publica, refiriéndose
al papel de los funcionarios generalistas en la Administracién espafiola
y recogiendo también alguna de las eriticas que se han hecho al sistema,
como la atenuacién de la relacién jerarquica, los obstaculos que supone
para la especializacién y el posible nomadismo departamental de los
funcionarios de Cuerpos generales.

El dltimo punto importante examinado por el Ponente fue el del
sistema de estructuraciéon en Cuerpos de la funcién piblica, a la vista
de la nueva lcgislaciéon. Las innovaciones principales se consideré que
eran la supresién de categorias y la formalizacién de puestos de trabajo,
especialmente esta iltima, ya que supone montar la organizacion de la
funcién publica espainola sobre un sistema mixto de carrera y empleo.
Por una parte se sonservan caracteristicas propias del sistema de carrera,
como la titulacién, ciertos puntos del mecanismo de retribuciones y el
respeto a situsciones especiales, basadas en la pertenencia a Cuerpos;
pero, por otra parte, se convierte en fundamental el puesto de trabajo,
si bien para que esto cobre efectividad es indispensable que se elaboren
y aprueben las plantillas, con la debida clasificacién y formalizacién de
los puestos correspondientes.

Para L6oPez HENARES los afios transcurridos desde la entrada en vigor
del nuevo sistema son aun un periodo demasiado breve para que pueda
formularse un juicio concluyente; pero la corta experiencia adquirida
permite asegurar y presumir una valoracidn positiva.

A esta ponencia presentaron comunicaciones Antonio CARRETERO FER-
NANDEZ, sobre Valoracion de los aspectos de la Ley de Funcionarios: el
régimen de retribuciones; Manuel pE PUELLES, sobre Formacion y per-
feccionamiento de los administradores civiles, y Victoriano MaRTiN MEN-
DICUTE, sobre Los recursos humanos de la funcién publica. Su planifica-
cién en el marco de la prospectiva.
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F) Relaciones entre el sistema educativo y la Administracion piiblica.

La ponencia de Diez HOCHLEITNER, que cerraba la semana, comenzé
planteando et tema de las relaciones entre la Administraciéon v la pro-
blematica politica y social de nuestro tiempo, v afirmando la necesidad
de un replanteamiento. Contra lo que viene sucediendo comunmente,
las fases de la accién administrativa deben ser contempladas desde la
nocion de totalidad; pero en todo caso debe destacarse el especial interés
del mando y la forma particularmente aguda en que, por las circuns-
tancias del mundo moderno, se siente hoy la necesidad del control de base
de su ejercicio por la opinidn publica, ya que es cada vez mayor en
todos los paises la sensacién de escasa participacion de los ciudadanos.

Ahora bien, todo esto diseiia la existencia de un “nuevo orden” social
burocritico, respecto al que debe plantearse con una suficiente vision de
futuro el papel de la educacién en la formacién de la burocracia, que ha
de abordarse pensando que debera ser mas flexible y abierta y apoyarse
en la psicosociologia del grupo, asi como en los principios de la dinami-
ca de grupo, v ademas sin olvidar que estara marcada por la politica de
resultados v la evaluacion de éstos por la opinién publica como forma de
participacion en Ja gestién.

Pero es que ademas existe una serie de interrelaciones entre burocra-
cia y educacién, va que el desarrollo de la primera estd ligado al de la
segunda, porque los burécratas se forman en un sistema educativo. A tra-
vés de la seleccion de personal, influida por los niveles educativos, la
estructura del sistema educativo determina la estructura de la funcién
publica.

Teniendo en cuenta esto, se puede llegar ya al complejo problema
de las relaciones entre reforma educativa v reforma de la funcién pu-
blica, que debe examinarse partiendo de la afirmacion de que el sistema
educativo, motor del desarrollo, repercute sobre la estructura del em-
pleo v, por tanto, sobre la funcién publica.”

En efecto. v refiriéndose ya al caso espariiol, la reforma de la funcién
piblica en 1963 establece los principios de unificacion de la estructura
de los Cuerpos vy de formacion y perfeccionamiento de los funcionarios,
puntos que se adelantan al sistema de ensenanza; pero a su vez la refor.
ma educativa recientemente emprendida va a llevar a la unificacién y
reforma de las titulaciones, que necesariamente supondra una reforma
o, por lo menos, un replanteamiento del sistema de Cuerpos. El nuevo
sistema de formacién profesional podra aportar una serie de modalida.
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des profesionales v una nueva concepcion de la practica profesional.
Por iltimo. no deben olvidarse dos puntos tan importantes como la
conexion entre educaciéon permanente y perfeccionamiento de los funcio-
narios v la influencia democratizadora en la futura evolucién de la buro-
cracia, mediante la democratizacion de las formas de reclutamiento de
la funcién piublica derivada del acceso de una cifra cada vez mayor de
la poblacion a los distintos niveles educativos.

El ultimo tema abordado por el Ponente fue el del impacto de una
concepciéon moderna de la Administracién sobre el sistema educativo, a
propésito del cual destacé la correlacién entre la reforma funcionarial
v la legislacion sobre educaciéon y el reflejo en el sistema educativo de
ideas, como la planificacién, la coordinacién y la alternativa centraliza-
cion-descentralizacién entre otros puntos importantes, para acabar afir-
mando que la Administracién de la educacién se siente llamada a ser
avanzada de la transformacién de la burocracia.

A esta ponencia presenté una comunicacién Julio SEAGE MARIRO sobre
La Administracion de la educacién como direccion por objetivos.

II1

REFLEXIONES FINALES

Solo unas breves lineas para cerrar esta colaboracion, va que en ella
la sustancia no puede ser la opinién del que escribe, sino la resefia de
las ponencias.

Se trata solo de decir que, con la organizacién de esta semana, la
Asociacién FEspanola de Administracion Piublica no sélo cumplié sus
fines fundacionales, sino que ademas presté un destacado servicio a la
Administracion y a la sociedad espaiiolas fomentando los estudios sobre
burocracia. Sc¢ alcanzé con ello un objetivo doble. Por una parte se con-
tribuy6 al conocimiento del tema sobre el que recientemnente van apare-
ciendo estudios de un interés cada vez mayor, pero que hace unos aiios
era practicamente desconocido, salvo a un nivel quiza demasiado abs.-
tracto v teorizante por un grupo de especialistas de ciencia politica. Por
otra parte consiguié interesar en la cuestion a la opinién publica, como
lo demuestra la atencién con que la prensa siguié las intervenciones en
la semana v dio a conocer los datos contenidos en las ponencias y co-
municaciones.

M. BAENA DEL ALCAZAR
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