I. ESPANA

LA PRIMERA MESA REDONDA SOBRE SOCIOLOGIA
DE LA ADMINISTRACION PUBLICA ESPANOLA

SUMARIO: 1. IntropuccioN.—II. CoNTENIDO DE LAs Ponencias: A) Enfoque general.
B) Los estudios aportados: a) Los estudios histérico-politicos. b) Los estudios descriptivos.
¢} Los estudios sociolégicos.—III. CencLusioN.

I.—INTRODUCCION.

Durante los dias 4 a 9 de septiembre de 1967 tuvo lugar en el Valle
de los Caidos la Primera Mesa Redonda sobre Sociologia de la Adminis-
tracion Publica Espafiola, dentro del programa de actividades desarro-
llado en el mes de septiembre por el Centro de Estudios Sociales.

La Mesa Redonda fué un notable éxito, y no sélo, como muchas ve-
ces sucede en este tipo de reuniones, en cuanto dié lugar a convivencia
e intercambio de puntos de vista entre personas de diversas especialida-
des, sino también en cuanto que, a juicio del que escribe estas lineas, con-
sigui6 poner sélidamente el fundamento de estudios futuros encaminados
a un conocimiento efectivo de nuestra Administracién. Después de la
Mesa Redonda, y al menos para los asistentes a ella, queda palpable el
interés de algunas cuestiones sobre nuestra Administracién que aidin per-
manecen sin respuesta. El nimero de funcionarios y de Cuerpos, el efec-
tivo grado de poder de la burocracia espafiola, la ausencia de estudios
completos sobre nuestra organizacién administrativa y el mundo ignora-
do que contintan siendo los Organismos auténomos son quiza los ejem-
plos mas relevantes.

La Mesa Redonda fué, por tanto, fructifera no sélo por los estudios
realizados y las conversaciones sostenidas, sino también por las sugeren-
cias apuntadas, que constituyen una incitacién a la investigacién para los
interesados en los problemas de nuestra Administracién publica.

Los asistentes a la Mesa Redonda, dato cuya mencion es importante
a causa del régimen de coloquio propio de este tipo de reuniones, se
reclutaron fundamentalmente entre estudiosos (juridicos o no) de la Ad-
ministracién publica, sociélogos profesionales, y funcionarios con un grado
variable de experiencia en la Administracién civil. Con ello se logré una
conjuncién de perspectivas que, unida al elevado grado de participacién
v a la experimentada direccién del profesor SANCHEZ AcESTA, produjeron
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un clima de diadlogo y critica cordiales y dieron lugar a informacioues
complementarias, preguntas y sugerencias, extremos todos ellos que creo
supusieron una consecucién practicamente completa del ambiente desea-
do por.los organizadores de la Mesa Redonda.

J1.—CoNTENIDO DE LAs PONENCIAS.

A) Enfoque general.

Una de las cuestiones en las que quizad no se haya insistido nunca de
modo suficiente dentro de los estudios administrativos es el escaso grado
de conocimiento que poseemos atin de la realidad de nuestra Administra-
ciéon publica. Se conocen, sin duda, las grandes lineas maestras, especial-
mente en cuanto estin disefiadas por los textos legales, pero parece cierto
que lo que se sabe es poco més. Incluso desde el punto de vista juridico
nos falta ain una visiéon completa de la teoria de la organizacién admi-
nistrativa, construida a partir de nuestro Derecho positivo, y por otra
parte, no cabe ignorar las diferencias existentes entre lo dispuesto en la
legislacién y lo que sucede de un modo efectivo en la realidad.

Pero lo que ignoramos sobre todo son los datos operativos que han de
servir de base indispensable para cualquier intento de mejora que quiera
partir de la realidad, Tanto el caracter tradicionalmente juridico de los
estudios espafoles sobre Administracion piblica, como la necesaria com-
partimentacién de las tareas administrativas, debida a la especializacién
del trabajo y de los fines de las unidades orgamicas, han hecho que ni
en la teoria ni en la préictica tengamos un conocimiento suficiente de
c6mo es y cémo actiia la Administracién espafiola,

Hasta el momento puede decirse que las investigaciones sobre la Ad-
mipistracién se han orientado en Espafia en dos direcciones. De una par-
te, dentro de los estudios de Derecho administrativo que tan alto nivel
han alcanzado recientemente en nuestro pais. De otra, dentro de los es-
tudios previos o simultaneos a la reforma administrativa.

En cuanto a la primera direccion, nos encontramos ¢on un eguivoco
notable. La persistencia mis en la mentalidad que en los textos doctrina-
les de la idea de que el Derecho administrativo estudiaba toda la activi-
dad de la Administracién, ha Hevado a la existencia de perjuicios, tanto
para el Derecho administrativo como para los estudios administrativos
no juridicos. Para el primero, porque durante largo tiempo han existido
en él elementos que nada tenian que ver con las ciencias juridicas. Para
los segundos, porque se habja Hegado al convencimiento, mis o menos
consciente, de que no habia un mas alld cientifico que descubrir y ex-
plorar. Sélo esto nos explica afirmaciones reciententes que intentaban
formular acusaciones al Derecho administrativo afirmando que se habia
dedicado exclusivamente a las cuestiones juridicas. Aqui esti el equivoco
a que aludiamos, porque si por una parte resulta injusto acusar a deter-
minados especialistas de dedicarse a los problemas de sm especialidad,
por otra no es menos cierto que el Derecho administrativo se habia irro-
gado pricticamente un monopolio de los estudios administrativos que, a
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mag de perjudicarle notablemente en cuanto disciplina juridica, impe-
dia que el conocimiento de la Administracién pudiese intentarse en nues-
tro pais por vias distintas.

Sobre este panorama cientifico vinieron a incidir el conjunto de es-
tudios elaborados para o a consecuencia de la reforma administrativa., No
cabe duda de gue mediante ellos se enriquecieron notablemente los co-
nocimientos sobre la Administracién espafiola. Pero prescindiendo de me-
ritorias aportaciones individuales y contemplando estos estudios desde una
perspectiva general, puede afirmarse que el gran mérito de este movi-
miento ha sido descubrir cudntos factores importantes ignoramos todavia.

El hecho de que se contase con trabajos valiosos, aungue no propor-
cionasen un panorama completo, la toma de conciencia de la escasez de
nuestros datos, el intercambio de puntos de vista entre especialistas y el
interés de los trabajos aportados, de que inmediatamente se da cuenta,
hacen que la Mesa Redonda sobre Sociologia de la Administracién Pi-
blica Espanola pueda quizi cousiderarse como el comienzo de una nueva
estapa de los estudios sobre nuestra Administracién. Se trata ahora de
partir de la base de que ain ignoramos muchas cosas importantes sobre la
Administracién espaiola, pero acto seguido, por la misma incitacién que
supone el descubrimiento de campos ignorados, de la posibilidad de es-
tudio por diversos especialistas hasta conseguir un panorama cientifico
mas completo.

Todavia una aclaracién importante anies de entrar en la exposicién
del contenido de las Ponencias. La denominacién de la «Semana sobre
Sociologia de la Administracion Piblica Espaiiolay debe interpretarse
como un rétulo genérico y no como una concrecion del tema. Como ya
se ha indicado, las Ponencias no estaban redactadas sélo por sociélogos,
sino por diversos especialistas, Por lo demas, la referencia a Administra-
cién también puede inducir a error, porque, con alguna excepcién que
mencionaremos, los estudios versaron fundamentalmente sobre la burocra-
cia. Finalmente no se traté sélo de la Administracién «piblica espafiolax»,
puesto que algunas Ponencias se dedicaban a efectuar comparaciones en-
tre la burocracia piblica y la privada y entre la burocracia espaiiola y la
de otros paises europeos.

B) Los estudios aportados.

Una exposicién de las Ponencias, siquiera sea en el resumen breve y
apretado que es necesario hacer aqui, requiere una ordenacién y clasi-
ficacién de ellas para evitar dispersiones perturbadoras. Aunque se es
consciente del caricter convencional de esta clasificacion, creo que pue-
den distinguirse tres grupos de Ponencias. El primero estaria constituido
por las referentes a los aspectos histéricos y politicos del tema. El se-
gundo, en cambio, mas heterogéneo, estaria formade por lo que podiamos
llamar aspectos descriptivos de ia realidad de nuestra Administracién. En
conjunto puede decirse que los ponentes cuyos trabajos se incluven en
estos dos grupos eran catedriticos o profesores de las respectivas espe-
cialidades (Historia, Derecho politico o Derecho.administrativo), o bien
personas vinculadas a la Escuela Nacional de Administracion Publica de
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Alcala de Henares. Un tercer grupo, en cambio, estaria formado por los
trabajos mas estrictamente socioldgicos, elaborados por profesores de Uni-
versidad, pero también por personas que trabajan en la empresa privada,
que quiza constituyeron en cierto modo el grupo que aporté aires nuevos
a la contemplacién cientifica de la Administracién o, mis exactamente,
de la burocracia espaiiola.

En la exposicién siguiente se distinguird entre los tres grupos apunta-
dos, resumiendo brevemente el contenido de las Ponencias e intentando
destacar las aportaciones principales.

a) Los estudios histérico-politicos.

En este primer grupo pueden incluirse las ponencias de Miguel Ar-
TOoLA y de MuriLLo FERROL y Manuel RAMIREZ, expuesta por este wltimo.

La ponencia de ARTOLA, que abrié la Semana, llevaba por titulo «La
burocracia y la sociedad espafiola: perspectiva histérican. Una visién
histérica de nuestra Administracién partia de un acotamiento previo de
lo que iba a enienderse por funcionario publico, para abordar inmedia-
tamente el desenvolvimiento histérico. Con las limitaciones derivadas de
la exposicién en breve espacio de un tema tan amplio, el pounente ofrecié
un panorama gencérico de la evolucién de nuestra burocracia, haciendo
hincapi¢ en dos puntos fundamentales, De una parte, el extraordinario
desarrollo y la gran eficacia de la Administracién espaiiola del Siglo de
Oro, que hizo posible el esfuerzo bélico de la Espaia de la época, ba-
sandose sobre dos pivotes fundamentales: el sargento reclutador y el re-
caudador de contribuciones. De otra parte, la evolucién mediante la cual
se Ilega a la situacién presente desde el Decreto de Bravo Murillo de 1852
hasta la reciente reforma de 1963-1965.

En cuanto a la ponencia de los profesores MuriLLO y RaMmirez, cons-
tituyé una toma de posicidn respecto a las implicaciones politicas del
funcionario, Bajo el titulo «Aspectos ideolégicos de la burocracia» se
examinaban diversos puntos. Ante todo se planteaba en términos gene-
rales la cuestién del poder politico de la burocracia en el Estado mo-
derno, para centrar luego el examen en otros temas. Uno de ellos era el
de si puede hablarse de la existencia de una ideologia de la burocracia,
problema que aparece complicado con otro mas general, como es el de
si asistimos o no en el mundo actual a la desaparicién de las ideologias.
La segunda parte de la ponencia se dedicaba a la exposicién de una =n-
cuesta realizada por un grupo de profesores de la Universidad de Gra-
nada eutre la poblacién de Andalucia oriental, una de cuyas preguntas se
dedicaba a sondear la opinién publica sobre la influencia politica de di-
versos tipos sociales.

b) Los estudios descriptivos.

Dentro de este grupo y con el cardcter convencional que antes se alu-
dié incluimos diversas ponencias, que constituyen un estudio de la rea-
lidad de la burocracia espafiola, referido a tres puntos: el papel de ios
Cuerpos, las remuneraciones, la edad de los funcionarios. Por lo demas,
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también debe incluirse en este grupo la unica ponencia de la Semana que
se concentraba mas en el tema de la organizacién administrativa que en
el de la burocracia.

DeE 1A Ouiva y Guriéerez RENON aportaron una extensa ponencia
sobre «Los Cuerpos de funcionarios», en la gue se recogian ideas expre-
sadas ya en publicaciones anteriores de ambos autores, completadas con
otras nuevas. A efectos de nuestra sintesis, podemos decir que la ponen-
cia constaba de dos partes. En la primera se describia la evolucién his-
térica enfocada en un doble sentido. En primer lugar se estudiaba con
caricter general la evolucién de nuestra funcién publica, en la que desta-
caba como mas novedoso el analisis del valor de los Decretos de Lépez
Ballesteros de 1827. En segundo lugar se hacia hincapié en las raices
histéricas de las tendencias o caracteres de los Cuerpos, poniendo de ma-
nifiesto cémo los Cuerpos constituidos por Leyes especiales —inmedia-
tamente Cuerpos especiales a secas— se van diferenciando de los demas
precisamente por alcanzar determinadas conquistas que son mucho mas
tardias para el resto de la burocracia. La segunda parte de la ponencia
se dedicaba, en cambio, al estudio de los Cuerpos en la situacién actual,
examinando fundamentalmente el nimero v efectivos de tales Cuerpos,
la correspondencia entre las especialidades profesionales y los Cuerpos,
su clasificacién, v, por ultimo, el autogobierno de los Cuerpos especiales
mas prestigiosos.

De no menos interés resulté la ponencia de Niero sobre «Estructura
de las rentas funcionariales». El ponente, tras una breve referencia a los
antecedentes histéricos, situé el problema en el examen y critica de la
reforma recientemente realizada. Un estudio de los prespuestos y de los
objetivos de la rcforma llevé a NiETo a la conclusién de que la férmula
concebida por el legislador era «ingeniosa, realizable, original y justax.
Pero un examen del cumplimiento de los propésitos reformadores, en el
que se analizaban con cierto detalle los diferentes conceptos retributivos
de los funcionarios, llevaba al ponente a la conclusién de que la reforma
ha fracasado. En el didlogo posterior se discutié animadamente una teo-
ria propuesta por NIETo: la que él llama ley del bronce de las rentas
funcionariales, segiin la cual si las rentas de los funcionarios no alcanzan
un nivel aceptable, pueden suceder dos cosas: Si el funcionario tiene
poder, consigne una retribucién complementaria hasta alcanzar el nivel
deseado. Si no lo tiene, reduce su rendimiento hasta conseguir que la ren-
ta real —calculada para un esfuerzo normal— suponga el nivel éptimeo
respecto a su nuevo rendimiento, anormalmente escaso.

Otro estudio que debe incluirse en este grupo es el que constituye la
ponencia de BELTRAN ViLLALvA, sobre «La edad de los funcionarios pa-
blicos». Utilizando como material basico el Indice de Funcionarios de la
Administracién Civil del Estado, publicado por la Presidencia del Go-
bierno, se delimitaban tres niveles de analisis: el conjunto de funcionarios
considerados, los Ministerios civiles y los Cuerpos de funcionarios. No
obstante, este iltimo nivel no se tenia en cuenta en el trabajo, dada la
gran masa de observaciones que hubiera sido preciso manejar. Actuando
cor este material y sobre estos niveles, BFLTRAN obtiene interesantes con-
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clusiones sobre la distribucién por edades de los funcionarios y su edad
media, el envejecimiento del grupo funcionarial respecto al iotal de la
poblacién activa nacional y las edades medias de los funcionarios de los
diversos Ministerios.

Finalmente, también debe incluirse en este grupo la ponencia de
ViLLAR Parasi sobre «Un modelo explicative de la Administracién espa-
niolan, unica no dedicada a la burocracia. Con su brillantez habitual, el
ponente expuso Jo que a su juicio son los caracteres sobresalientes de nues-
tra Administracién, no limitindose a un analisis aséptico, sino subrayan-
do tanto los aspectos favorables como los desfavorables de nuestra Ad-
ministracién. Entre estos altimos quiza deban subrayarse como mas im-
poriante la faltal de coordinacién que inevitablemente da lugar a la dis-
persién de organos y funciones. En la conversacién subsiguiente se puso
de manifiesto hasta qué punto la Administracién espaiiola se encuentra
completamente alejada del cumplimiento de]l modelo waberiano.

c) Los estudios sociolégicos.

En este ultimo grupo deben incluirse las ponencias de Cazorra, Linz
y DE MicueL, Orizo y Gomez Revo, y Feo Y Romero.

Debemos referirnos en primer lugar a la ponencia de CAzoRrLA sobre
«Funcionarios v estratificacién social». El penente destacé como nota sin-
gular de los tiempos modernos la burocratizacién de la sociedad. Entre
otros temas estudié el papel de la clase media, tanto «nuevay como «tra-
dicional», en la formacién y el reclutamiento de la burocracia, para con-
templar luego mas de cerca la Administracién espanola. De especial in-
terés fueron los datos y las consecuencias extraidas por el ponente del
analisis de dos encuestas. Una de ellas realizada por el Instituto de la
Opinién Piiblica en diciembre de 1966, de la que el expositor obtuvo
datos primarios para realizar luego una elaboracién personal. Otra rea-
lizada entre alumnos que cursaban estudios de nivel superior en Granada
y Bilbao, poblaciones escogidas como ejemplos de subdesarrollo y de
desarrollo regionales en el ambito espaiiol.

De entre este grupo hay que destacar sin duda la interesante ponen-
cia de Linz y DE MicUEL sobre «La élite funcionarial espaiiola ante la
reforma administrativay, El material sobre el que se operaba eran datos
tomados de una encuesta realizada por la empresa DATA en colabora-
cién con la Escuela Nacional Je Administracién Publica de Alcala de
Henares, entre una muestra de funcionarios destinados en Madrid y per-
tenecientes a Cuerpos en los que se exige titulacién superior para el in-
greso. Dos puntos abordaban principalmente los autores, que, por otra
parte, efectuaban comparaciones continuas tanto con la empresa privada
como con la situacién de otros paises europeos. En primer lugar, las ca-
racteristicas de la élite funcionarial espaiiola, que, segin el estudio, pue-
de calificarse como una élite cerrada v quiza como una élite aislada. A este
respecto debe indicarse que los estratos superiores de nuesira burocracia
constituyen una élite mas cerrada, no sélo que la de otros paises, sino
también que la élite empresarial espaiiola. El segundo punto, examinado
ampliamente en la ponencia, era la actitud de esta élite ante las realiza-
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ciones de la reforma administrativa. Parece ser que en general los funcic
narios interrogados han evaluado de un modo mas positivo la promulga-
cién de las grandes leyes que la creacién de los 6rganos necesarios para
llevar a cabo o para impulsar la reforma,

La ponencia de Orizo y GOMEz REINO se dedicaba, en cambio, al tema
«Burocracia publica y privada». Tanta en ésta como en la siguiente y
ultima ponencia, se operaba también sobre datos de la encuesta DATA-
ENAP. Entre los puntos examinados cabe quizi destacar el examen de
las preferencias de los encuestados por el trabajo como profesién libre,
en la empresa privada o en la Administracién. El resultado era, en tér-
minos generales, la preferencia por la profesién libre. Por lo demas,
una proporcién notable de los funcionarios declaraba ejercer otras acti-
vidades fuera de la Administracién. Otro punto a destacar en el trabajo
es la recogida de datos y el analisis de los mismos sobre las actitudes de
los funcionarios respecto a la empresa privada, y en especial respecto
a un posible intercambio de dirigentes entre ésta y la Administracién
publica.

Cerré la Semana la ponencia de FEo y RoMmERO, sobre «La Adminis-
traciéon publica comparada en tres paises continentales: Alemania, Frun-
cia y Espafian. En ella, tras una breve referencia histérica sobre la evo-
lucién de la burocracia en Alemania y Francia, se exponian los propé-
sitos perseguidos por la encuesta DATA-ENAP (los ponentes pertenecen
a la empresa DATA), para manejar luego datos comparados sobre el vo-
lumen de la Administraciéon publica, la relacion entre la élite politica vy
la élite funcionarial y el examen y anélisis de algunos sectores de dicha
élite, manejando datos sobre la edad, los estudios realizados y el origen
regional de los funcionarios de los Cuerpos de superélite en los paises a
que se refiere la ponencia. Finalmente se hacia un estudio especial de los
servicios de Correos, que por ser de caracter mas homogéneo, se presian
mas facilmente a la comparacién con los de otros paises.

ITI.—CoNcLUSION.

Contra lo que es usual al resefiar este tipo de reuniones cientificas,
ha parecido conveniente dar una sintesis de cada una de las ponencias.
Al hacerlo se ha tenido el propésito de probar en la medida de lo po-
sible la afirmacién de las primeras paginas de que la Mesa Redonda re-
sefiada puede ser el comienzo de una nueva etapa de los estudios sobre la
Administracién espanola. Se estima que la exposicién resumida del con-
tenido de los trabajos constituye en cierto modo esa prueba. Nos resta
ahora aguardar la aparicién del volumen editado por el Centro de Estu-
dios Sociales en el que se recojan los textos escritos de las ponencias
que sera, sin duda, la prueba definitiva.

M. BAENA DPEL ALCAZAR
Doctor en Derecho.
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