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I

INTRODUCCION.

A) Necesidad de la reforma.

Como acontecimiento legislativo de excepcional importancia ha de
alificarse la promulgacion del nuevo Estatuto de la funcién piiblica,
onstituido por la Ley de Bases 109/1963, de 20 de julio, y del texto ar-
iculado aprobado por Decreto de 7 de febrero de 1964,

En efecto, en la tematica de la reforma administrativa, la reforma
le la funcion piblica ocupa seguramente el punto central. Es mas, pue-
le afirmarse sin exageracion que la reforma de la burocracia desborda
mpliamente el puro marco técnico de la reforma administrativa; pues
. Ja vista de lo que el nimero de funcionarios publicos representa, den-
ro del total de la poblacion activa de cada pais v de las personas que
conémicamente dependen de los mismos, estd claro el evidente im-
racto social de cuanto se intente en este campo.

Ahora bien, el problema nos interesa aqui desde el angulo estric-
amente administrativo. Si se ha llegado en Espafia al convencimiento
fe la necesidad de reformar nuestra funcién publica es porque, desde
licho angulo, los defectos del anterior sistema eran manifiestos.

En lo fundamental, la hasta ahora vigente legislacién sobre funcio-
1arios publicos arranca del Decreto de 18 de junio de 1852, refrendado
or BRavo MuriLLo. Los principios que entonces se sentaron vinieron a
ecogerse mas tarde en la Ley de Bases de 22 de julio de 1918 y en el
teglamento para su ejecucién de 7 de septiembre del propio afio. Ulte-
iores complementos legislativos significaron la Ley de Situaciones de 15
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de julio de 1954, el Decreto-Ley sobre Incompatibilidades de 13 di
mayo de 1955 y la Ley de 22 de julio de 1961 sobre derechos politicos
sociales y profesionales de la mujer.

Obsérvese, por de pronto, que con la legislacion citada se habi:
conseguido plenamente en Espafa la configuracién de la funcién pu
blica como una auténtica «carrera» de caricter profesional y totalment
independiente de la politica. Pero con la inamovilidad de los funciona
rios piublicos en el cargo se consigue no sélo la consagracién de la inde.
pendencia de la Administracion frente a la politica, sino, asimismo, l:
creacion de uno de estos «bienes» engendrados por el régimen admi
nistrativo, segun la caracterizacién que puso de manifiesto Hauriou

El principio de la inamovilidad estd conectado desde sus origene:
con el sistema del nérito en la seleccion de los funcionarios publicos.
hasta el punto de aue con el correr del tiempo se ha llegado inclusc
a admitir la creencia (de la que ha participado frecuentemente la juris
prudencia) de que se trata de dos conceptos que se postulan necesa.
riamente; lo cual, empero, no es cierto, al menos en el plano de le
teoria. Esto no significa, desde luego, restar razén al planteamientc
que se desprende de la Exposicién de Motivos del Real Decreto de 1£
de junio de 1852, refrendado por Bravo MURILLO, como Presidente dei
Consejo de Ministros: «Una deplorable experiencia ha venido a de.
mostrar que el no exigir requisitos y condiciones necesarias para la
entrada en la carrera de la Administracién eguivale a constituir los
destinos en patrimonio del favor vy a convertir, por otra parte, la prac.
tica en ciega rutina». A lo que indudablemente se apuntaba aqui es
que la implantacién de los examenes previos justificaria la inamovili-
dad en el cargo.

Seria, pues, injusto atribuir a los textos legales citados la culpa de
los graves defectos que la ordenacion de los fancionarios publicos pre-
senta en nuestro pais. La situacion a que finalmente hemos llegado es,
antes bien, el resultado de una empenada actitud de oposicion a los
principios rectores de nuestra legislacion sobre la funcion publica. Es,
ademas, el resultado de wuna tacaiieria «formal» de nuestra Hacienda
Pdblica, que ha dado lugar, en cuestion de remnuneraciones, a la para.
ddgica situacion que luego sera aludida.

En otra ocasién (1) nos hemos ocupado, con cierto detenimiento, de
~ analizar los principales defectos del sistema hasta aliora vigente. Espe-

cialmentes nos hemos referido: 1.° A la increible proliferacién del
numero de Cuerpos de funcionarios existentes en nuestra Administra-
cién Piblica, pues ni siquiera los llamados Cuerpos Generales han te.
nido. caricter interministerial. 2.° A la anarquia de las retribuciones,
que ha llegado a producir esa pintorecca clasificacién entre funciona-
rios «con tasas» y «sin tasas»; y 3.° Finalmente, al problema de la in-
compatibilidad en el ejercicio de las funciones publicas. El hecho de
que nuestra burocracm preseme simultineamente una serie de  virtu-

(1) Vid. mi trabajo Necesidad y obstaculos de Ia reforma de lo funcwn pubhca, en
«Docamentacién Administrativa», nim. 61, 1963.
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es (2); no es, por supuesto, argumento suficiente para enfriar la fe en
| reforma.

B) La elaboracién del nuevo Estatuto.

En su discurso de presentaciéon al Pleno de las Cortes Espaiiolas
el Proyecto de Ley de Bases de Funcionarios Civiles del Estado (con-
ertido mas tarde en Ley de 20 de julio de 1963) afirmaba el Ministro
sior CARRERO, que «pocas leyes, seguramente ninguna, han venido a
stas Cortes después de un estudio mas detenido y de ser sometidas a
layor contraste de opiniones».

En efecto, la Secretaria General Técnica de la Presidencia del Go-
ierna comenzé, casi desde su creacion, a reunir los materiales y la
ocumentacién bibliogrifica y legislativa necesaria para acometer la
rea. En 1938, y a través de la revista «Documentacion Administra-
va», realizé una «encuesta en torno a la funcién piblica», cuyos resul-
1dos se publicaron en el nimero de julie de dicho afio. A fines de 1961
1 habia redactado (sin contar una serie de borradores anterioresy un
rimer texto de anteproyecto que fué repartido a los diversos Departa-
lentos ministeriales. Con las observaciones recibidas se redacté un
sgundo texto a comienzos del afio 1962 que fué remitido para informe
| Instituto de Estudios Politicos, al Patronato del Centro de Formacidn
Perfeccionamiento de Funcionarios y, finalmente, al Consejo de Es-
ido. Una tercera redaccion (3) tuvo lugar todavia, que fué sometida a
»nocimiento del Consejo de Ministros en el mes de abril de 1963, y a
1 vista de la aprobaciéon en principio que el Gobierno dié a dicho
'xto, se redactaron las bases que por fin fueron remitidas a las Cortes
spanolas ,y que, tras discusiones a veces apasionadas (4), dieron lugar
la Ley de 20 de julio de 1963, que sefialé un plazo de seis meses al
obierno para promulgar, previo informe de la Comisién Superior de
ersonal, un texto articulado que ha sido aprobado por Decreto de 7
e febrero de 1964, y que habra de entrar en vigor el 1 de enero de 1965.

(2) Se ha preocupado de recordirnoslo Canro Martinez, en Reivindicacion y refor-
a del funcionariado espanol, en «Documentacién Administrativa», nim. 64, 1963, p&-
nas 13 y sigs.

(3) A. pE ra Orwva afirma conocer por lo menos ocho ediciones impresas de ante-
oyectos de la Ley de Funcionarios, redactadas entre los anos 1961 y 1963, amén de
v ndmero analogo de anteproyectos impresos en ciclostil (en Seleccion, Formacicn y
srfeccionamicnio de Funcionarios, incluido en el volumen «Funcién Péblicasn, HI Se-
ana de Estudios sobre la Reforma Administrativa. 1963, pag. 225). No hay exageracion
. esta afirmacién.

(4) Al proyecto de Ley fueron presentadas en las Cortes Espafolas 41 enmiendas.
:niendo en cuenta que casi todas ellas proponian la modificacién de distintos puntos
: la Ley, fueron, en realidad, 191 las enmiendas propuestas y discutidas por la Comi-
5n de Leyes Fundamentales y Presidencia del Gobierno de las Cortes Espafiolas. La
mencia estuvo constituida por los Procuradores sefiores Disaz Amprons, Herrero Teje-
)R, Jorpana pE Pozas, Lérez Rond, Rooricuez pe MicueL y Siva MuNoz. De las
imiendas presentadas, tres lo fueron a la tolalidad del proyecto, y resulta curioso con-

gnar que otra mas (la presentada por el sefior Rutz JimENnez) se dirigié contra la Ex-
wicién de Motivos. :
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I

EsTRUCTURA FORMAL DEL EsTaTUTO: LEY DE BASES
Y LEY ARTICULADA

A) Posibilidad de esta formula.

La técnica de delegacién legislativa que supone la aprobacién por
el poder legislativo ordinario (Cortes o Parlamento) de una Ley de
Bases o «ley-cuadron, que después es desarrollada, con valor formal de
Ley, por el poder ejecutivo, cuenta con arraigada tradicién entre nos-
otros vy es, desde luego. posible de acuerdo con nuestro actual Orde-
namiento positivo. Basta para ello con recordar las competencias que
se establecen como propias del Consejo de Ministros en el articulo 10
de la vigente Ley de Régimen Juridico de la Administracion del Esta-
do. entre las cuales esta la siguiente: «4. Someter al Jefe del Estado
provectos de disposicién con fuerza de Ley cuando el Gobierno cuente
para ello en cada caso, con expresa delegacién por Ley votada en Cor-
tes y previo dictamen del Consejo de Estado en Pleno» (5).

La unica cuestion a plantear, por tanto, es la relativa a por qué se
eligi6 precisamente esta técnica legislativa, sobre todo si se tiene en
cuenta que los numerosos anteproyectos, previamente redactados por
la Presidencia del Gobierno (y a los que ya hemos aludido), lo eran
de textos articulados.

La cuestion, naturalmente, no pasé desapercibida en las discusiones
que tuvieron lugar en las Cortes Espaiiolas. Las tres enmiendas que
fueron presentadas a la totalidad del provecto (6) coincidieron cabal-
mente en esta objecion al entender que el proyecto de Ley de Bases
era excesivamente general y muy vagas sus declaraciones, y que hubiese
sido preferible que el Gobierno hubiese remitido a las Cortes cualquiera
de los anteproyectos articulados anteriormente redactados (7). La po-
nencia comprendié la importancia del argumento, y- por ello, en apoyo
del proyecto gubernamental, lo rebatié con cierta minuciosidad en su
informe. Por de pronto, recordé que la Ley de Funcionarios hasta en-
touces en vigor, y que viene precisamente a ser sustituida ahora, es
también una Ley de Bases (la de 22 de julio de 1918); ni en la
tradicién de nuestro Derecho sobre funcionarios piiblicos existe el
precedente de una Ley articulada, pues antes de 1918 la materia

(5) Cfr. cuanio decimos en nuestro Tratado de Derecho Administrativo, vol. 1, 3.8 edi-
cion, pags. 245°y sigs.

(6) Los primeros firmantes de estas tres enmiendas fueron, respectivamente, los
Procuradores seiiores Garcia HEerNANDEZ, GaLiNnoo Quiroca y Puic Marestro-Amapo.

(7) TIncluso se legé a apuntar al argumento de que, al no hacerlo asi, sc sustraia
a las Cortes el conocimicnto de materias propias de su competencia.
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ituvo regida por el Real Decreto de Bravo MuriLLo de 18 de junio
e 1852 (8).

Esta claro, por lo demas, se continia diciendo en el informe de la
onencia, que no se sustrae asi a las Cortes el conocimiento de materias
e su especifica competencia; antes bien, es el propio articulo 10 de la
ey de Creaciéon de las Cortes Espaiiolas el que sehala como compe-
ncia del Pleno de las mismas el conocimiento de: «... j) las bases
e la organizacién judicial y de la Administraciéon Publica». Afiadase
lo anterior que el dar rango de Lev formal aprobada en Cortes a
na serie de cuestiones relativas a la funcion publica, si bien es ga-
intia de permanencia «le la regulacién que se dicte, también es, visto

problema por la otra cara, peligro de anquilosamiento, al hacer im-
osible una cierta flexibilidad en la adaptacion de la regulacién pro-
nesta a las circunstancias variables que especialmente en este campo
i realidad ofrece. .

Los anteriores argumentos fueron, finalmente, aceptados por la Co-
ision legislativa, sin que fuese seguramente ajeno a la decisién final
. argumento adicional de que devolver el proyecto al Gobierno para
ue lo convirtiese en Ley articulada no significaria otra cosa sino

. aumentar con una excepcion dilatoria, que a nada conduce, la reso-
icion de un problema cuya vigencia esta en el dnimo de todos».

B) Valor juridico del texto articulado.

Fué aprobado, pues, por las Cortes Espaiiolas en su sesion plenaria
e 15 de julio de 1963 la Ley de Bases de los funcionarios civiles del
stado y sancionada por el Jefe del Estado el dia 20 de julio siguiente.
, precisamente porque se trataba de una Ley de Bases, era logico
ue contuviese una disposiciéon encomendando al Gobierno su desarro-
o. Es esto lo que hace la disposicion final primera, al prescribir: «En
. plazo de seis meses el Gobierno deberi promulgar, previo informe
e la Comision Superior de Personal, el texto articulado de la presen-
: Ley, la cual entrara en vigor el 1 de enero de 1965».

El texto fué preparado—y no s6lo informado—por la propia Comi-
6n Superior de Personal, y dictaminado, asimismo, por el Consejo de
stado en Pleno, para cumplir lo dispuesto en el nimero 4 del ar-
culo 10 de ]a Ley de Régimen Juridico.

Ya hemos establecido con anterioridad la posibilidad en nuestro
erecho de esta féormula de legislacién delegada en que consiste el
esarrollo por el Gobierno de una Lev de Bases previamente aprobada

(8 En el informe de la ponencia se recuerda lambién que la utilizacion de la
cnica de las Leyes de Bases no conslituye una peculiaridad en el campo de la funcién
iblica, ya que son numerosos los precedentes inmediatos que han dado lugar a que
s Corles utilicen repetidamente el sistema. Baste recordar la Ley de Bases de Régimen
scal de 17 de julio de 1945, la Ley de Bases sobre Haciendas Locales de 3 de diciem-
‘¢ de 1953, la Ley de Bases para la revisién parcial del Codigo Penal de 23 de di-
embre .de 1961. la Ley de Bases de Ordenacién del Crédito v la Banca de 14 de abril
» 1962, etc.

°
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por las Cortes. El texto articulado tiene, pues, valor formal de Le
Con todo, cabe preguntarse si existe algiin condicionamiento de forn
o de fondo para que tal eficacia de Ley formal se logre.

Ya se ha visto que los condicionamientos puramente formales (i
forme de la Comisién Superior de Personal y dictamen del Consejo «
Estado) ban sido en este casa cumplidos. Queda entonces por pla
tearse la cuesidn relativa al plazo de seis meses que se fija en la d:
posicién final primera de la Ley de Bases y la cuestién fundamental
saber si existe adecuacién del texto articulado a la Ley de Bases.

a) El cumplimiento del plazo de seis meses que para dictar la L.
articulada se establece en la disposicién final primera de la Ley .
Bases ha sido, sin duda alguna, motivo de preocupacién para el G
bierno. Es ésta la clave de la quiza excesivamente meticulosa explic
cion que se contiene en la Exposicion de Motivos del Decreto de 7 «
febrero de 1964, por el que se aprueba el texto articulado (9). La tes
que alli se contiene es la de que el mandato legal ha sido cumpli
dentro de plazo, pues al comenzar su vigencia (por aplicacién de
regla contenida en el articulo 1.° del Cédigo civil) a los veinte dias .
su publicacién en el Boletin Oficial del Estado (es decir, el 12 de agos
de 1963, puesto que la Ley de Bases fué publicada en el Boletin Ofici
del Estado de 23 de julio), es claro que los scis meses no habian trar
currido el dia 7 de febrero de 1964, fecha del acuerdo del Consejo «
Ministros y del Decreto de aprobaciéon de la Ley articulada.

Pero en cualquier caso lo que ha de subrayarse es que las explic
ciones del Gobierno—incluso en el caso de que se considerasen ju
dicamente incorrectas—a lo unico que tienden es a demostrar a |
Cortes (y, claro esta, al considerable sector de opinién publica imt
resado en el tema) que el mandato legal ha sido cumplido.

Vamos a supouer, sin embargo, que el plazo de seis meses no hubie
sido cumplido: ;tendria este incumplimiznto efectos juridicos esp
ciales? Precisamentc porque, como se ha dicho, se trata de un mnnda
de las Cortes al Gobierno {(ien el plazo de seis meses ef Gobierno d
berd promulgar...»), su incumplimiento sélo puede producir efectos .
el plano de las relaciones entre estos dos 6rganos supremos del Estad
Por supuesto que la tesis que queda descartida es la de que estam
aqui en presencia de un plazo de habilitacién para el ejercicio d= 1
cultades legislativas, transcurrido el cual dichas facultades prescribe
Aqui no se autoriza al Gobierno, sino que se le encomienda la tarza
desarrollar una Ley que tiene que ser desarrollala para alcanzar 1
tltimos efectos requeridos por el 6rgano legitlativo. En otras palabre
no estamos aqui en presencia de un plazo limitativo (como el que sue
otorgarse al Gobierno por el organismo legislativo ordinario para q
dicte Decretos con fuerza de Iey en periodos de emergencia), sino an

(9) La dicha Exposiciéon de Motivos, después de recordar el mandato de la dis;
sicién final, primera de la Ley de Bases, explica: «Estimando que dicho plazo debe
contarse a partir de los veinte dias de la publicacion de la referida Ley, la Presiden
del Gobierno redacté seguidamente un borrador de texto articulado...w
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un plazo impositivo: las Cortes han establecido un plazo, pero precisa-
mente para acuciar al Gobierno y demostrarle su inequivoca voluntad
de que la Ley articulada se dicte efectivamente. Cuando el plazo se con-
cibe, como aqui, como elemento accesorio en cuanto al cumplimiento
de una obligacion, el transcurso del plazo no solamente no resuelve la
obligacién misma (la de dictar la Ley articulada, en este caso), sino
que, antes bien, es un dato mas para su exigibilidad. Pretender lo con-
trario seria tanto como pretender que la Ley de Bases va no puede ser
desarrollada y, por tanto, que carece de virtualidad, y, por tanto, en
fin, que las Cortes han de pronunciarse sobre una nueva Ley de Bases
0, cuando menos, sobre una nueva disposicién final, concediendo un
nuevo plazo al Gobierno para dictar un texto articulado (10). La cues-
tion hay que plantearla justamente al revés: si las Cortes no retiran
la delegacion hay que entender que esta vigente.

5) Mucha mayor importancia, tanto en el plano tedrico como en
el practico, tiene la cuestién de saber si existe adecuacién del texto
ariizulado a la Ley de Bases. El primer problema que aqui se plantea,
claro esta, es el de saber cual es el criterio valido para comprobar si
existe o no adecuacién.

Obsérvese, ante todo, que una delegacién legislativa supone, por
definicion, un acto de confianza del poder legislativo en el ejecutivo,
que tiene por objeto que el Gobierno reglamente con fuerza de Ley
ura determinada materia, incluso derogando leyes formales anterior-
mente vigentes. Este acto de confianza en que la delegacién consiste
comporta, desde luego, dos limitacionzs esenciales: en primer lugar, el
Gobierno no puede reglamentar materias distintas de las que constitu-
ven el objeto esvecifico de la Lev de Bases; en segundo lagar, el texto

{10) Por lo demas, csta misma inierpreiacién de los plazos es la que prezide, tanto
los encarzos que el legizlativo hace al Gobierno de dictar disposiciones reglamentarias
como los plazos que se establecen sobre duracién mdxima de expedientes administra-
tivos; por ejemplo, el plazo de seis meses, que se cstablece on ¢l articulo 61 de la Ley
le Procedimiento Administrativo, cuva infraccién determina, en su caso, responsabilidad
de los funcionarios o autoridades causantes de la demora. pero nunca nulidad de las
aciuaciones.

Hay casos. sin embargo, ¢n que el texto legislativo ha sido bastante mds severo que
en la Ley de Bases de Funcionarios. Por ejemplo, la disposicion final de la Ley de
Baszes del Patrimonio del Estado de 24 de diciembre de 1962 dice asi: «Se autoriza al
Gobierno para aprobar por Decreto, en el plazo maximo de un aho. el texto articulado
de la Ley de Patrimonio del Estado». Obsérvese que aqui se habla de autorizar al Go-
bicrno, y, ademas, se determina que ¢l plaze de un afio sera como miximo. ;Hay que
entender que la autorizaciéon concedida al Gobierno para aprobar ¢l texto articulado ha
quedado sin efecto, transcurrido dicho plazo de un afio, y que, por tanto, el texto ar-
ticulado, aprobado por Decrcto de 15 de abril de 1964 (B. O. del E. de 23 de abril),
tiene un simple valor reglamentario?

El argumento de que, en este caso, el plazo fué prorrogado por Decreto-Ley de 30 de
diciembre de 1963 no es convincente. Precisamente porque la delegacion se desenvuclve
en el plano de las relaciones entre las Cortes y el Gobierno, no puede admitirse el prin-
cipio de que un plazo establecido por el delegante pueda ser prorrogado unilateralmente
por el delegado. :
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articulado no podra nunca contradecir a la Ley de Bases. Ahora bien,
contradecir significa en este caso violar o vulnerar exprzsimente lo que
con la Ley de Bases se ha querido, sin que tal violacién sz produzca,
por ende, si el texto articulado se limita a ampliar las soluciones apun-
tadas en las bases, a desarrollarlas y concretarlas vy, finalmente, a
extraer sus iltimas consecuencias légicas, aun en el supuesto de que
desde la perspectiva del legislador puedan aparecer como inédita:. Taedo
esto viene, indudablemente, postulado por el mecanismo mismo en que
consiste la delegacidn legislativa (11).

111
PERSONAL AFECTADO PUR LA NUEVA LEGISLACION.

En un sentido amplio es evidente quz cabe dentro :l2l concapto de
funcionario publico todo aquel qus por ministerio de la Ley, nombra.
miento o eleccion popular desempeia una funcidn publica. Pero es evi-
dente también que dentro de este conceplo genérico se descubre lz es-
pecie concreta de los funcionarios profestonales; pues bien, la Ley de
Bases y su texto artculado sz refieren slo » estos nltimos. Quedan, con-
siguientemente, excluidos de :u ambito de vigencia los llamados fun-
cionaries politicos (12), es decir, aquellos que son :de:ignados, general-

(11} Podria establecerse, clertamen’e, un paralelizmo con ¢l problema que planiea
la interpretacién de las facullades dizcrecionales de la Administracion Piablca. Aparte
de remilirnoz a cuanlo sobre esta materia he manienido en mi Tra'ado de Derecho A4.4-
ministrativo, vol. I, 32 cd., pdgs. 225 a 232 sc ha de puntualizar, a la vista de las pos-
turas concrelas (ue sc estin adoplando en nuestra doctrina (vid. Garcia oe Farerniy.
La lucha contra las inmunidades del poder en el Derecho adminisiraivo, en «R. A Poo.
ndmery 38, 1942: especialmente ko interpreiacion que hace de los «concepos juridicos

indcterminades» en la docirina alemana, en pags, 172 a 175 v notas). que la novizima
evolucidn juridica s¢ mueve en la direccién que afirma que los tribunales administra-
tivos deben impone limites en ¢l examen y compilacion de los Namades conceptlos
juridicox imdeterminados, que son aguelloz que aldmiten, «en ciertos casos limites, diver-
sas decisiones o resoluciones. todas ellas de valides juridica iléntica. Siempre que lo
resolucion de la antoridad adminisirativa sea. defendible demro del marco del conceplo
legal indeterminado o ambigun, el tribunal adminispratico deberd rezonocer dicha ress
lucion como conforme « Derechor (C. H. Urk, Lo Ley de 21 dv envtro de 1963, reguda.
dora de la jurisdiccion contencicso-adminisirativa en Afemania. en «Doc, Ado, nime T3
enero. 1961, pdg. 32,

(12) La exclusion estd clara a ta vista de la delinicion que se conlicne en ol ar
ticulo 1.0 de la Ley articulada: «Los funcionaries de la Administracion Piblica son las,
personas incorporadas a Ja misma por una relacidén de serviclos prefesionales y retri-
buidos, regulada por el Derecho administrativon. Obsérvese. ademds, que al establecerse
el sistema de incompaiibilidades, de acuerdo con lo ilispuesto en el mimero 4 de In
Base VIIL el texto articulado en sus arliculos 82 a 86 ha recogido el sistema de incom.
patibilidades establecido para los funcionarios administrativos en ¢l Decreto-Ley de 13
de mayo de 1955, pero ha prescindido totalmente de las incompatibilidades que por
Decreto-Ley de igual fecha pesan sobre los altos cargoz politicos.
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mente por acuerdo del Gobierno, para desempenar sin caracter pzrina-
nente cargos publicos no reservados en las plantillas organicas de los
servicios a funcionarios pertenecientes a los distintos Cuerpos del Es-
tado (13). Y por supuesto que, por el otro extremo, quedan también al
margen de la Ley los «trabajadores al servicio de In Admmlstn 50y
(art. 7.° del texto articulado). ‘

Todavia en relacion con los funcionarios profzsionales hay que ad-
vertir: 1.° que la Ley realiza determina:as exclusiones en relacién con
ciertas categorias de funcionarios, y 2.° que los funcionarios afectailos
por la Ley pueden clasificarse en varios grupos d: acuerdo pracisa-
mente con el grado de intensidad de dicha afectacién.

A) Los funcionarios excluidos.

Quedan excluidos del ambito de aplicacién de la Ley los siguientes
grupos de funcionarios profesionales:

1. Los funcionartos militares.—Si bien la exclusién no esta expre-
samente consignada—como se hace para otros grupos. de funcionarios
en el nimero 2 del articulo 2. de la Ley articulada—, se desprende
claramsnte tanto del titulo de 1a Lev de Bases (Lzy de Bases de Fun-

(13) Trazar la linea divisoria entre ¢! funcionario politico y ¢! funcionuario profe-
sional no es tan fiacil como pudicse parccer a primera vista. Fn efecto, si se atiende
sélo al criterio del rango formal del acio administrative de nembramicnto (Decreto del
Jefe del Estado) podria hacerse !a objecion de que detcrminados puesios que se desem-
pefan con caricter profesional, ¢ incluso con la garantia de la inamovilidad, requieren
un nombramiento de tal rangs (por c¢jemplo, Consejero de Fsiado y buena parte de
los nombramientos quc se realizan dentro de la carrera judicial y fiscal); i, en cambio.
se atiende 1inicamente al duto de que el puesto o cargo en cucstion no esta reservado a
algino de los Cuerpos de funcionarios piblicos, entonees la dificultad apareceria a la
vista de las muchos puestos de irabajo que actuaimenie—y hay (e e:perar guc wan de
los efecios de la nueva legislucidn consizsia cabalimente en reducir a! minime esta hipo.
tesis—se cibren por Orden minisi¢riai mediante nombramicato revocable a favor -
persona que puedc no ser funcionario, pero gue tampoco podria calificarsc de pofitico
A la visa de la situacion actnal de Ja Adminictracién e<pafo’a resultaria. per tanto.
arcn~cjable aceptar la regla de que el cargo politico exisle cuzndo se dun simitinca-
mente las dos condiciones antes mencioradas

Priacticamente, v a la vista de cuanto =e avaba e adeclr, puede alivmarse gie la
frontcra del cargo politico se traza en nuestra Administracién a lo largo de los pucstos
de Dirceter general y con categorfas asimiladas, No ex ¢-1¢ el mowmento de discutiy i
¢l ideal de la organizacion administrativa postula que estos puesios de trabajo se profe-
sionalicen, es decir, se reserven de derecho (pues en el terreno de los hechos es ¢+ta una
realidad cada vez mds extendida entre nosoiros) para ser desempenados por quicnes
tengan la condicién de funcionarios piblicos en sentide cstricto. Me limiio a a-el
mi opinidn contraria, por ¢l momento, a una profesionalizacidn radical Je fale~ car
Fn cambio. si creo que es absolutamente necesario acabar con la posibilidad . e
naciones ministeriales de cargos por debajo de la antes atudida linea, como, por cjem-
po. Subdirectores gencrales v Jefes de Servicios. Entiendo que en una futura clisifi-
cacion de puesios de trabajo los aludidos deben ser necesariamente clasificados {aunque.
naturalmente, no con cardcter de inamoviblest para funcionarios perienecientes o Cuea-

pos del FEstado.

1ar
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cionarios Civiles del Estado) y de la Ley articulada como del ambito de
vigencia que expresamente se delimita de forina positiva en el nime-
ro 1 de la Base I y en el nimero 1 del articulo 2.° de la Ley articu-
lada (14).

2. Los funcionarios civiles de la Administracion militar.—Esta ex-
¢lusion no es «de principion, como ocarre en el caso anterior. Es mas,
puede afirmarse que es el resultado de las discusiones que tuvieron
lugar en el seno de lus Cortes Espafiolas, v es curioso advertir que asi
como la restriccidon se introdujo sustituvendo la expresion «funciona-
rios civiles «de la Administracién del Estado», propuesta por lu ponen-
cia que estudié el proyegto del Gobierno, por la expresidn «funcior~-
rios de la Administracion Civil del Estado», que fué la finalmente apro.
bada; en cambio, se respeté (13) el titulo original del proyecto de Ley
remitido por el Gobierno (Ley de Bases de los Funcionarios Civiles del
Fstado), que puede invitar al equnvoco.

D= todas formas la exclusion se deduce cldmmeule, no sélo d= la
interpretacién que hay que dar a las aludidas discusiones que tuvieron
logar en las Cortes, sino porque la dizposicién transitoria tercera de la
Ley de Bases se rcficre expresamente a que el Gobierno debera remi-
tir a las Cortes provecto de Ley relativo a «los funcionarios civiles de
la Administracién military.

3. Los funrcisnarios de la Administracion de Justicia.—Fn cuanto a
esta exclusién, esta expresamente contenida en el mimero 2, a) del
articalo 2.” de la Ley articulada (que reitera idéntico preceplo ds la
Base T de Ia Ley de Buses). El vinico problema que puede plantearse
aqui es el de [a extension que :ebe darse al conczpto «funcionarios al
servicio de Ja Administracisn dz Justicun. W por couatraste con lo qus
ce decia en auleriores redacciones del anteprovecio de Ley (16), hay
gque eutender Gque es ])L‘ll“l"lll' xl\lul-nreilr 1B expre °510n en sy s“lllh]’)
mas amplio, que aharca tanto a los jueces v fiscales como a los fun-
cionarios adminisiratives de los Tribunales de Justicia.

4. ;Funcionarios del poder legisiativo?---Nada ze ice expresmmnente
en la Lev, por lo que queda la duda abiertt sobre este puata, Eviden-
terucnie, Jas Cortes 'i.al)moh-, no fornan parte dz2 «Ja Adininistracidn
Civil del Fstado», v en tal sentido sus funcionarios parece «ue estin
fuera del dmbito de z\p]n:amon de 1n Ley: pero también es cierto que
esle razonmniento pudo bacerse respzcio de los funcionarios de la Ad-
ministracién de Justicia, y, sin embargo, no {nd obsticulo para que la
exclusion se declarase expresamente. Istamos, seguramente, ante uno de

(11 En ambos textos legales se reitera lu misma {ormula: «Los funcionarios de la
Administracion Civil del Estado se regiran...» por diclios textos legales,

(15) Nuecstras Cortes parecen cetimar que el titulo o denominacién de los pro-

yectos de Ley remitidos por el Gobicrno mo deben alierarse, a pesar de las alteraciones
que puedan introducirse en el texto del proycc!o

(16) En la redaccién del anteproyecto hecha por la Pre::dencxa del Gobicrno con
fecha de abril de 1963, la cxclusién se realizaba en los siguientes términos: «Los fun-
cionarios de la carrera judicial». La sustitucién de esta expresion por la que aparece
en la Ley estd, indudablemente. cargada de sentido.
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esos casos en que el legislador ha titubeado, con lo que hay via lxbre
para que la practlca se oriente en uno u otro sentido.

5.° Funcionarios de los organismos euténomos.—La exclusién esta
también aqui expresamente seiialada en el ndmero 2, b) del ariiculo 2.°°
de la Ley articulada. La Ley de Entidades Estatales Auténomas, de 26
de diciembre de 1938, afirmé el caracter de funcionario piblico dz los
que estan al servicio permanente de los mismos, habiendo ingresado en
las correspondientes plantillas previa oposicién o concurso (articu-
lo 82, 1); por otra parte, los organismos auténomos regulidos en la
citada Ley forman parte, en iltimo término, del Estado (aunque cons-
tituyen la Administracion estatal descentralizada). Empero, las peculia-
ridades que han impuesto un régimen juridico singular a los organismos
auténomos han. determinado también, finalmente, una escisién en cuan-
to al régimen de personal. Por esto la citada Ley de 1938 anuncié la
elaboracién de un Estatuto general para los funcionarios de las entida-
des estatales auténomas (articulo 82, 2), y la Ley articulada vuelve a
confirmar ahora el propdsito de tal estatuto (17).

6.° Los funcionarios de la Administracion Local.—La exclusién se
da aqui por definicion, sin que haya sido necesario plantearse problema
de exclusion expresa; pues la distincién entre la Administraciéon del
Estado y la de las Entidades Locales es obvia en nuestro Derecho. Ada-
damos, ademas, que alcanza igualmente a los funcionarios de los lla-
mados Cuerpos Nacionales de Administracién Local, ya que en el con-
junto de la regulacion legal prima la relacién organica sobre la de ser-
vicio (18). Téngase en cuenta, sin embargo, que en los aspectos en que
Ia relacién juridica de estos funcionarios se produce directamente con
la Administracién estatal (por ejemplo, con motivo de las oposiciones
a ingreso en el Cuerpo) los preceptos de la Ley articulada—supuesto
que sean aplicables a los Cuerpos especiales—son de aplicacién directa;
aparte del caracter supletorio que la nueva legislacion tiene «respecto
de todas las disposiciones legales y reglamentarias relativas a los demas
funcionarios, cualquiera que sea la clase de éstos v la entidad adminis-
trativa a la que presten sus servicios» (articule 2.°, 3).

7. Los funcionarios que no son retribuidos con cargo e« los presu-
puestos generales del Estado.—Este grupo, expresamente 2ludido en el
apartado ¢) del nimero 2 del articulo 2.° de la Ley articulada esta cons-
tituido por aquellos funcionarios que,” por razén de los servicios que
prestan a los particulares que los requieren obtienen su remuneracién
de ellos, mediante el sistema de honorarios profesionales sometidos a
arancel. Es el caso de los Notarios, Registradores, Agentes de Cambio
y Bolsa y Corredores de Comercio. Ta peculiaridad del sistema retribu-

(17) Es csta diversidad de régimen juridico la que determina la situacion admi-
nistrativa especial que se concede al funcionario estatal que pasa a servir en un orga-
nismo autdénomo (situacién de supernumerario, art. 46, 1, a); un supuesto anilogo de
funcionario que pertenezca a dos Cuerpos del Estado da lugar, en cambio, a la situa-
cién de excedencia voluntaria (art. 45, 1, a).

(18) Aceptando el sentido convencional que da a estaé expresiones Garcia Trevijano.
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tivo—aparte de otras que no es el caso de recordar aqui—es por si sola
suficiente para justificar la exclusion.

B) Clasificacion de los funcionarios incluidos.

Exceptuados los grupos anteriores, es posible realizar, todavia. la
siguiente clasificacién de los funcionarios publicos:

I. En régimen estatutario:

A) . Funcionarios de carrera.
— De Cuerpos generales.
— De Cuerpos especiales.
— Titulares de plazas no escalafonadas.

B) Funcionarios de empleo.
— Eventuales.
— Interinos.

II. En régimen de personal contratado.

Adelantamos desde ahora que sélo los funcionarios del grupo I estan
realmente acogidos al régimen que se establece con la nueva legislacida,
pues el personal contratado, si bien ha de admitirse que tiene la con-
dicién temporal de funcionario piublico, se regula en principio por las
cldusulas vy condiciones que se establezcan en el contrato gue concluyan
con la Administracién Piblica; si bien es de prever que en el futuro
se aprueben contratos-tipo.

C) Funcionarios en régimen estatutario.

a) Funcionarios de carrera.—«Los funcionarios que se rigen por la
presente Ley—se comienza diciendo en el articulo 3.0 del texto articu-
lado—pueden ser de carrera o de empleo». «Los funcionarios de carrera
—contimia dicho precepto—se integran en Cuerpos generales y Cuerpos
especiales».

El funcionario de carrera es el arquetipo del funcionario profesio-
nal. L.a definiciéon que de estos funcionarios se preocuva de dar la Ley
articulada en su articulo 4.° coincide con el concepto tradicional estricto
de funcionario publico: «Son funcionarios de carrera los que em virtud
de nombramiento legal desempefian servicios de caracter permanente,
ficuran en las correspondientes plantillas y perciben sueldos o asigna-
ciones fijas con cargo a las consignaciones de personal de los presupues-
tos generales del Estado».

Habria, sin embargo, algunas observaciones gque hacer a la vista e
esta definicién legal. En primer lugar, quedan fuera de ella los funcio-
narios de carrera «que no perciben sueldo o asignacién con cargo a las
consignaciones de personal de los presupuestos generales del Estado»
(apartado ¢), nim. 2 del art. 2.°), que, como es obvio, estan excluidos
de la Ley, pero que constituyen carreras esveciales dentro de la funcién
publica espawola. En segundo lugar, quedan fuera—v esto es mas grave,
va que no es la consecuencia de la funcionalidad del concepto legal,
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sino un auténtico olvido del legislador—los funcionarios titulares de las
llamadas «plazas no escalafonadas».

Es evidente gue estos ultimos funcionarios tienen el caracter de fun-
cionarios inamovibles con respecto a la plaza que ocupan, por lo que
la mayoria de las normas que constituyen la nueva legislacion les son
perfectamente aplicables en forma directa (no supletoria o subsidiaria);
y también es evidente que no estan integrados—frente a lo que se afir-
ma en el nimero 2 del articulo 3.°—ni en Cuerpos generales ni en Cuer-
pos especiales.Y no se piense que ésta es una situacion tipica de nues-
tro Derecho anterior que la nueva Ley hara desaparecer en el futuro
una vez que se haya aplicado lo que se dispone en el nimero 4 de la
disposicién transitoria segunda (19), pues no cabe ninguna duda acerca
de la imposibilidad de integrar en los nuevos Cuerpos la totalidad de
las plazas no escalafonadas (20).

b) Funcionarios de empleo.—La caracteristica fundamental de este
tipo de funcionarios—y comiin a las dos especies en que se subdivide—
esta en el caricter no permanente de su incorporaciéon a la Administra-
ciéon Publica. Por lo demas, las otras notas que se contienen en la ca-
racterizacion que de los funcionarios piblicos da el articulo 1.” de la
Ley articulada se observan en este caso, ya que: 1.° sus servicios tie-
nen caracter profesional y son retribuidos, y 2.° la relaciéon jaridica que
surge es de Derecho administrativo.

La novedad de estos funcionarios estd mas que nada en la termino-
logia que utiliza la Ley para designarlos. Precisamente por esto durante
la discusion que tuvo lugar en las Cortes Espanolas, una de las enmien-
das presentadas sugeria que se hablase de «funcionarios habilitados»,
a lo que contesté 1a ponencia de la correspondiente Comisién legislativa
que «... no hay duda de que la expresion funcionarios de empleo utili-
zada por el proyecto es totalmente convencional, vero tiene a su favor
el no estar lastrada por ningin valor entendido contrario a lo que la
Ley se propone».

La Ley articulada clasifica los funcionarios de empleo en dos cate-
gorias: eventuales e interinos. Son funcionarios eventuales cuienes des-
empefian puestos de trabajo considerados como de confianza o asesora-
miento especial, no reservados a funcionarios de carrera (articulo 5.° 1);
en cambio, son funcionarios interinos los qus, por razén de necesidad

(19) Dice asi: «Los funcionarios que ocupen plaza no escalafonada serdn integrados
por la Comisién Superior de Personal en los Cucrpos a que se refiere csta disposicién
transitoria, de acuerdo con las normas que en la misma se establecenn.

(20) Muchas plazas no cscalafonadas implican funciones no homogdéneas con res-
pecto a las atribuidas a los nuevos Cuerpos generales. Ni siquiera serd posible la inte-
gracién en los Cuerpos especiales; basta pensar en el ejemplo de la plaza de escultor
anatdémico en las Facultades de Mcdicina, configurada en los Presupuestos Generales del
Estado. Por lo demads. el Decreto de 9 de abril de 1964 (B, O. del E. de 10 de abril).
sobre clasificacién de puestos de trabajo, admite e¢n su base XV la existencia de estos
pucstos especiales que inexplicablemente habian sido olvidades en el texto articulado
de la Ley.
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) urgenma, ocupan plazas de planu]la en tanto mo se¢ provean por fun-
cionarios de carrera (articulo 5.°, 2).

La cuestion terminolégica adquiere agui mas importancia que en
el caso anterior, pues la denominacién de funcionarios eventuales se
ha venido utilizando en nuestro Derecho con un valor distinto al que
se contiene en la definicién legal que acaba de ser referida, En efecto,
los antiguos eventuales eran aquellos funcionario: aue se incorporaban
a Ja Administracién con caracter temporal, en virtud de nombramiento
ravocable (21) y remunerados con cargo a consiznaciones preaupueata-
rits o créditos ﬂlobales (22

El rasgo comun entre los dos grupos de funcionarios de empleo—y
que constituye cabalmente su nota diferenciadora frente a los de ca-
rrera—es que pueden ser nombrados y sevarados libremente (articu-
lo 102). Hay, en cambio, una importante circunstancia formal gque cons-
tituye la medula de su diferenciacion: mientras que los funcionarios
interinos ocupan puestos de trabajo clasificables desde el vunto de vista
de la plantilla organica del servicio entre los incluidos en la plantilla de
fencionarios de un determinado Cuerpo (y de aqui precisamente la pre-
vision del articulo 104 de que el nombramiento de interinos debera ser
revocado en todo caso cuando las plazas que desempenan seam provis-
t1s por procedimiento legal), los funcionarios eventuales, al recibir su
retribucién con cargo a créditos globales, desempenan puestos de tra-
bajo que no estan formalizados, ni desde el punto de vista presupues.
lario, ni desde el punto de vista de la plantilla del organismo (23).

(21) La nueva Ley articulada es contraria a este sisiema, como se desprende: 10 de
la disposicion transitoria 6.2, que ordena la conversién de los actuales funcionarios cven-
tuales o temporcros en personal contratado; 2.° del articulo 6.°, nimero 2, b), que con-
figura la férmula contractual

(22) EI' Reglamento de Funcionarios de la Administracién Local de 30 de mayo
de 1952 clasifica a estos funcionarios de la siguiente forma: en propiedad, interinos o
accidentales. Los primeros se corresponden con los funcionarios de carrera de la Ley
articulada; los segundos coinciden exactamente con los estatales dec la misma designa-
cién; en cambio, los accidentales (aquellos que «circunstancialmente desempefian plaza
cubierta por otro funcionario») no tienen correspondencia en la nueva Ley; sin em-
bargo, hay que recordar la figura del «maestro sustituton, admitida por la legislacién del
Magisterio. Para un examen comparativo de los Estatutos de los funcionarios de la
Administracién Central y Local, cfr. Baena pEL Avrcazar, La Ley de Bases de Funciona-
rios Civiles del Estado y el Reglamento de Funcionarios de las Corporaciones Locales,
en «Revista de Estudios de la Vida Localw, niimero 132, noviembre-diciembre 1963,

(23) El limite en el nombramiento de estos funcionarios cstd precisamente en la
limitacién misma del crédito global de que se disponga. Asi, por ejemplo. un Subsecre-
tario que disponga de un crédito global para la organizaciénn de su Secretaria pariicular
o de su Gabincte técnico podrd nombrar a los colaboradores o personas de confianza
que tenga por conveniente dentro, claro estd, de los limites de ese crédito. Precisa-
mente, dada esta discrecionalidad, es imposible clasificar, a efectos de plantilla orgé-
nira. estos puesios de trabajo. :
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D) Personal contratado.

a) Funcionarios contratados.-—E} articalo 1.° de la Ley articulada
permite, indudablemente, pensar—puesto que no se afirma lo contra-
rio—en personas incorporadas a la Administracién Piblica «por una
relacion de servicios profesionales y retribuidos, regulada por el Dere-
cho administrativo», que tenga caracter contractual; cuyas personas,
por tanto, entrarian dentro de la definicién de «funcionarios de Ja Ad-
ministracion Puablica». El articulo 6.°, por su parte, admite expresa-
mente la contratacién de personal, mediante la figura del contrato a:l-
ministrativo (24).

Ahora bien, los contratos previstos en este articulo 6.° son de dos
clases: 1.> contratos cnyo objeto es la realizacion de trabajos especifi-
cos, coneretos v de caracter extraordinario o de urgencia, y 2.° contra-
tos que implican la colaboraciéon temporal en las 1areas de la respectiva
dependencia administrativa, cuando por exigencia y circunstancias es-
peciales de la funcién no pueden atenderse adecuadamente por los fun-
cionarios de carrera de que disponga el organismo.

Por supuesto que en la primera hipétesis de contratacién sciiala:da
no se da lugar al naciiniento de «funcionarios contratadosy»; es, antes
bien, un caso de arrendamiento de obra por ajuste o precio alzado (ar-
ticulo 1.588 del Codigo Civily (23). Es en el scgundo supuesto, nor taoa-
to, cuando aparece la figura del funcionario contratado.

Obsérvese, frente a ciertos supuestos tradicionales de funcionarics
contratados (26), que la utilizaciéon de la férmula se impone aaui par
la Ley precisaments para acabar con la antigua practica de los fundio-
narios eventuales (distintos de los que ahora se conocen con tal nombre)
o temporeros (27). Esto :¢ desprende claramente, tanto de la preocupa-
ci6bn que se contiene en la disposicion transitoria sexta (sobre conver-

(24) FEl parrafo- 5. de este articulo schala expresamente que «los litigios a que
pueda dar lugar la interpretacidn, ejecucion y resolucion de esios contratos sc somete-
ran a la jurisdiccidn contencioso-adminisirativa».

(25) A pesar de la amplitud con que la Ley de 26 de diciembre de 1958 impone
la afiliacién a los scguros sociales del personal de toda clase al servicio del Esiado que
tenga la condicion de funcionario puablico, hay que entender que los contrates a que
nos referimos cn ¢l 1lexto no imponen la obligacion de la afiliacidn de acuerdo con lo
que se aclara en la O. M. de Trabajo dc 31 de diciembre de 1959 (apariado ¢} del na-
mero 1.°).

(26) Asi ha sido frccuente la utilizacién de la formula contractual para el profe-
sorado de la enseciianza profesional en kspafia. Vid. las consideraciones generales «que
sobre esta materia se hacen en nuestro Tratado de Derecho administrativo, vol. 1f, 2.4 edi-
cién, 1962, pag. 56.

(27) En cambio, queda en pie la posibilidad de nombrar funcionarios interinos sin
recurrir a la férmula contractual; lo cual, por otra parle, es comprensible si se ticne
en cuenta que a e:tos funcionarios interinos no sc les podria garanlizar mediante cldu-
sula contractual un determinado tiempo de permanencia en el servicio, ya que, por
definicién, cesan automaticamente cuando la plaza que ocupan e« provista mediame et
sistema reglamentario.
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sién de funcionarios eventuales o temporeros en contratados), como de
la redaccién del apartado b), del nimero 2 del articulo 6.°, como, final-
mente, de lo previsto en el articulo 20, k), de la Ley de 28 de diciembre
de 1963, por la que se aprueba el Plan de Desarrollo (28).

Cabe preguntarse si para acabar con el problema de los eventuales
o temporeros es la contractual la férmula mas adecuada. Piénsese, por
de pronto, que la situaciéon del funcionario contratado es, sin duda al-
guna, mas estable (al menos por el tiempo de duracién del contrato)
que la de los antiguos eventuales, lo gue significa, ciertamente, una
cesion por parte de Ja Administracién Publica de Ja ventajosa posicion
que ocupaba. Empero, hay que tener en cuenta que en la propia preca-
riedad de la situacion de los eventuales se ha encontrada las mas de las
veces el argumento definitivo gue ha terminado por convertirlos en
funcionarios piblicos de carrera al margen del reglamentario sistema de
oposiciones; pues a la eventualidad mantenida a lo largo de los aiios
se ha terminado por aplicar, mediante la oportuna disposicién legisla-
tiva, una especie de prescripcion que se ha fundado mas en razones hu-
manas que juridicas (29).

Advirtamos, finalmente, que estos funcionarios contratados estan
sometidos al régimen de seguridad social que se establece en la Ley de 26
de diciembre de 1958, Decreto de 17 de marzo de 1959 y demas dispo-
siciones para su aplicacién (30).

b) Trabajadores contratados.—Quedan fuera del concepto de fun-
cionarios contratados los trabajadores al servicio de la Administracién,
que son, segun expresa el articulo 7.° del texto articulado, «los contra-
tados por ésta con dicho caracter, de acuerdo con la legislacion laboral,
que les seri plenamente aplicable» {31).

(28) Dice asi este precepto: «h) Los Ministros de los Departamenios inversores po-
dran autorizar la contratacién de personal para la realizacién de trabajos especificos y
concretos o para su colaboracion temporal en las tareas de los servicios que hayan de
vealizar o los estudios, proyectos, expedientes de expropiacion y el control y vigilancia
de las obras incluidas en el programa de inversiones publicas, siempre que estos tra-
pajos no puedan atenderse adecuadamente por los funeionarios de que disponga el orga-
nismo. De estos contratos se dara cuenta a la Comision Superior de Personal, que de-
berd ser oida necesariamente cuando su duracién sea superior a un afio. La rctribucién
de los trabajos del personal contratado se establecera por Orden ministerial y con
cargo a la partida que a tal efecto figure consignada en los presupuestos de cada De-
partamento con el carécter de gasto a justificarn. )

(29) La prictica nos ilustrara seguramente sobre las férmulas. que permitan en el
futuro—escapando a lo estrictamente querido por la Ley—que los funcionarios contra-
tados continiien prestando servicio una vez terminado el plazo contractual.

(30) La citada Ley de 1958 habla ¢n su articulo 1.2 del personal que «sin tener la
condicién de funcionario piablico» presta sus servicios al ‘Estado u otros organismos.
Esta claro que aqui la expresion «funcionario piblicon esta cmpleada en un sentido
estricto que excluye a los funcionarios en propiedad o de carrera v, seguramente, a los
interinos (pues, por lo que se refiere a estos Gltimos, ¢l articulo 5.°, nimero 1 del Estatuto
de Clases Pasivas no exige expresamente que el destino se desempefic en propiedad).

(31) «En todo caso—continia diciendo el propio ariiculo 7.°~la admisién de tra-
hajadores al scrvicio de la Administracion Civil deberd cstar autorizada reg'amentaria-
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Ahora bien, ;cuil es el criterio de distincién entre estos contratos
laborales y el contrato administrativo de funciéon piblica? O, dicho de
otra forma, jcuando estamos en presencia de un funcionario contratado
y cuindo ante un trabajador contratado?

En principio, estimo que la solucién de este problema exige que
manejemos un doble criterio: el de la funcién o trabajo que se realiza

y el de la configuracion formal del puesto de trabajo en los presupues-
oe generales del Estado.

La utilizacién del primer criterio, en efecto, se desprende de] propio
texto legal que habla de «trabajadores» como concepto contrapuesto al
de «funcionarios» (32). Lo que interesa, pues, desde este punto de vista,
es que la funcion a desarrollar sea o no la tipica de los Cusrpos genera-
les o especiales de funcionarios; asi, estaremos ante un contrato admi-
nistrativo si se contratan los servicios de un ingeniero o de un mecang-
grafo; pero el contrato sera laboral si se trata de un carpintero o de un
albanil (33).

Sin embargo, el criterio anterior debe de corregirse teniendo en
cuenta este otro criterio comp]ementario: para gue exista contrato la-
boral es necesario, ademas, aue el puesto de trabajo (cualquiera que
sea su funcién o contenido) no esté configurade como tal en los presu-
puestos generales del Estado y dotado con el correspondiente sueldo (34).

v

Lo0s PRINCIPIOS FUNDAMENTALES DE LA REFORMA.

La nueva legislaciéon (Ley de Bases y texto articulado) se limita en
muchos puntos a recoger y sistematizar preceptos ya existentes en nues-
tro Derecho anterior. En otros extremos, en cambio, es fundamental-
mente innovadora. En un intento de simplificar una cuestiéon que, por

mente». La exigencia de¢ esta previa autorizacién reglamentaria no desvirtiia, claro estd,
el carjcter laboral del contrato.

(32) La cuestién esta mis clara en la Ley de Bases, en cuya Base I, niimero 5, se
dice: «Los trabajadores contralados por la Administracion Civil se regiran por el De.
recho laboral».

(33) Un apoyo lcgal evidente se encuentra en el dltimo inciso del aparlado b} del
nintero 2 del articulo 6.2 del texto articulado: la contratacién se autoriza en los casos
en que «la funcién no pueda atenderse adecua.damenle por los funcionarios de carrera
dc que disponga el organismo».

(34) Por ejemplo, en los Presupuestos Generales del Estado, correspondientes al
Ministerio de Educacion Nacional, aparccen con la numeracién funcional-econdmica
348.115, y dentro del epigrafe «Servicios varios. Restauraciéon de obras de arten, dos
carpinteros con sueldo anual de 7.680 pesetas. Quienes ocupan estos puestos de trabajo
no son trabajadores sometidos a la legislacion laboral. Ni siquicra funcionarios contra-
tados, pues aqui el nombramiento actlia como—a acto—condicién que determina Ja
sumision de esta relacién juridica al vigonte régimen estatutario.

\
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supuesto, es evidentemente compleja, podriamos decir que los tres pi-
lares sobre los que la reforma se basa son los siguientes: Creacion de
un oérgano cenlral con competencias en materia de personal; unifica-
cién y reforzamiento del papel de los Cuerpos generales, Y, Imalmente,
reestructuracién del sistema de remuneraciones.

Permitasenos advertir desde ahora que estos principios son absoluta-
mente necesarios de tal forma que bien puede decirse que la viabilidad
misma de la reforma burocratica gque se intenta esta en funcién de ellos.
Ademas, se trata de principios cuya interconexién es evidente, de 1al
forma que las medidas que, en aplicacién de cada uno de ellos, se adop-
ten, linicamente adquieren su sentido total y pueden ser, consiguiente-
mente, comprendidas a la luz del sistema tolal que se ha planeado. Asi
no estan en oposicién, sino todo lo contrario, los preceptos que inten-
tan la creacion de una élite directiva en el Cuerpo técnico (y que res-
ponde a una concepcién aristocratica de la funcién piblica, en el sen-
tido literal del término) con los preceptos que conficuran el nuevo sis-
tema de remuneraciones (que responde, esto no debe olvidarse, a una

concepcion democrdtica y de reaccion contra muchos injustificados pri-
vilegios).

A) La centralizacién de la politica de personal: la Comision Supe-
rior de Personal.

He puesto de relieve en otras ocasiones (35), c6mo ha sido, sin lugar
a dudas, la falta de un organismo rector de la politica de personal la
que ha determinado el riguroso divorcio entre el sistema legal hasta
ahora vigente en Espaiia y la realidad administrativa. Es éste. ademas,
un punto sobre el que 1a doctrina estaba de acuerdo y resuelto también
unanimemente por el Derecho comparado. No debe por eso de extranar
que una de las ideas innovadoras que se contienen ¢n la nueva legisla-
cién de funcionarios sea la centralizacién de la politica de personal en
la Presidencia del Gobierno y, sobre todo, la creacién de una Comisién
Superior de Personal. Tampoco debe extraiiar, sin embargn, que la con.
figuracion de esta Comisién haya sido uno de los temas de mas agitada
discusiéon tanto en las conversaciones imlerministeriales que precedieron
a la redaccion del proyecto de Ley que se remitié a las Cortes como en
las deliberaciones que tuvieron lugar en el Cuerpo legislativo.

Quizi 1o sea ocioso recordar aqui que la Administracién espanola,
que no se encuentra con ningiin problema de descentralizacién politica,
que formalniente esta superada, ha padecido en los tltimos atios, segu-
ramente como consecuencia de su propio crecimiento, un fenémeno de
disgregacion, cuyas manifestaciones alcanzan a campos diferentes. Se
trata, por supuesto, mas de un fenémeno de falta de coordinarién que
de descentralizacién o desconcentracidn.

Se explica asi que haya tenido que iniciarse un movimiento corrector
de signo contrario, del que son ejemplos, entre otros, el Decreta sobre

(35) Vid. Estructura y funcionamiento de los grganos centrales en materia de per-
sonal, en «III Semana de Estudios sobre la Reforma Administrativa», 1963.
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Gobernadores civiles de 10 de octubre de 1958, las medidas restrictivas
en relacién con las entidades estatales auténomas (Ley de 26 de diciem-
bre de 1958), o la disposicién final de la Ley que aprueba el Plan de
Desarrollo (28 de diciembre de 1963), en la que se autoriza al Gobierno
para refundir los organismos periféricos de los Ministerios creando de-
legaciones tinicas.

No hay necesidad de insistir en que en materia de personal la dis-
gregacion se habia producido en grado maximo y que la estructuracién
de los nuevos organos creados por la Ley significa una reaccién rigurosa
en tal sentido.

Cabe preguntarse, sin embargo, hasta qué punto se ha consegnido,
con la nueva legislacion, centralizar la politica de personal. La duda
puede surgir del hecho de que continue vigente la distincién entre los
Cuerpos generales y los especiales, siendo solamente aquéllos los que
parecen atraer directamente la atencién de la nueva Ley. Pero, aun
admitida esta restriccién, es lo cierto que las competencias qae se atri-
buyen a la Presidencia del Gobierno y a la Comisién Superior de Per-
sonal pueden, ciertamente, evitar que en el futuro se vuelva a caer en
muchos de los vicios que aquejan actualmente a nuestra funcién piblica.

E:pecial mencion merece en este sentido la centralizacion de compe-
tencias respecto a la aprobacién de las plantillas organicas y clasifica-
cion de puestos de trabajo en los Departamentos ministeriales. En el
ejercicio de esta competencia, que corresvonde al Consejo de Minis-
tros, previo informe de la Comision Superior de Personal, nodra lograr-
se la unificacién de criterios en un. terreno que afecta tanto a los Cuer-
pos generales como a los especiales.

B) .Fortalecimiento de los Cuerpos generales.

I.2 Administracion espaiiola esta estructurada sobre la existencia de
«Cuerposy» de funcionarios. “La _idea esta, por lo demas, tan arraigada,
que en nuestra Administracion el Cuer rpo no es s6lo un esguema admi-
nistrativo, sino, mucho mas, un auténtico gru;;n s&'{l que colorea nues-
tra Administracién con ciertos resabios medievales. Entre -nosotros in-
cluso se ha llegado a hablar del «caricter corporativo e institucionii-de—~—____
Ja Administracién espaitola» (éste fué el titulo de un ciclo de conferen- \\
cias provectado, aunque no realizado, nor el Instituto de Ingenieros
Civiles de Espana) (36).

Hay que afirmar, por de pronto, que la nueva Ley parte también
del supuesto de una Administracion estructurada sobre la existeancia de
Cuerpos. Limitandonos ahora a la valoracién que este dato pueda tener
en orden a la demostraicion de los esquemas organizativos, se desprende,
por de pronto, la siguiente consecuencia: la clasificacién de puesios de

(36} FEn anteriores trabajos me he preocupado de subrayar el fendmeno a que dan
lugar, en nuestra Administracién Publica, ciertos brotes de lo que he ilamado «corpo-
rativismo funcionarials, Me remito a cuanto he dicho en la voz Corporacidn, cn la «Nueva
Enciclopedia Juridica Seix» y en el trabajo Intervencionismo estatal y educacién na-
cional, en el volumen «Educacién en una sociedad de masass, Madrid, 1955, pag. 67.
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trabajo de la Administracién espaiiola, prevista en la nueva Ley, habra
de realizarse necesariamente teniendo en cuenta la existencia de tales
Cuerpos como puntos obligados de referencia.

He aqui, pues, como el problema de la clasificacion de los puestos
de trabajo ha de consistir en una primera fase, en la asignacién de los
puestos de cada unidad administrativa que han de ser ocupados por los
funcionarios pertenecientes a cada uno de los Cuerpos generales o espe-
ciales; después, en una segunda fase, habra que determinar los niveles
jerarquicos dentro de los que corresponden a cada Cuerpo (37).

Ahora bien, lo que si se percibe en la nueva Ley, como reaccién con-
tra la situacién anterior, es un decidido afin unificador.

iste afan se manifestaba mucho mas rotundaments en alguna de las
anteriores redacciones del anteproyecto de Ley de Funcionarios, en que
se contenia alguna disposicién expresa autorizando al Gobierno a uni-
ficar los Cuerpos especiales que realizasen funcidn analoga. Si bien es
cierto que este precepto no se ha mantenido en !a redaccién final, tam-
bién lo es que queda en pie la posibilidad de que se preparen proyectos
de Ley especiales encaminados a la reflundicién de Cuerpos cuando ello
sea necesario (lo cual no quiere decir que lo sza siempre).

En cambio, en relacién con los llamados Cuerpos generales la preocu-
pacién unificadora se instrumenta adecuadaments en la Ley.

Ante todo, jcuales son estos Cuerpos generales? El Ieﬂxslador ha
preferido dar una definicion que, al menos en parte, tiene caracter ne-
gativo: aquellos a los que corresponde el desempeiio de las funciones
comunes al ejercicio de la actividad administrativa, con excevcion de
las plazas reservadas expresamente a los funcionarios de los Cuerpos
especiales en la correspondiente clasificacién de puestos de trabajo. He
aqui, pues, como de nuevo el tema de la clasificacién de los puestos de
trabajo se convierte en uno de los pilares de la Ley.

Pues bien, como se ha dicho, la unificacion de los Cuerpos generales
(es decir, de los Cuerpos técnico-administrativos y auxiliares que ac-
tualmente dependen de cada Deparldmento ministerial) se realiza ple-
namente constituyéndose_con los funcionarios que actualmente los com-
ponen los nuevos Cuerpos (técnico, administrative, auxiliar y subal-
terno) previstos en la Ley. Los nuevos Cuerpos generales pasan a de-
pender de la Presidencia del Gobierno (38).

(37) Es esto exactamente lo que se prescribe en el Decreto de 9 de abril dc 1964
{B. O. del E. de 10 dc abril), en sus Bases XII y XVL

(38) La nueva dependencia de los Cuerpos generales plantea, evidentemente, una
problemdtica nueva, pues en adelante, y en relacién con los funcionarios de estos Cuer-
pos, se habra de distinguir entre la dependencia funcional u orgesica y la dependencia
de servicio. Asi, en materia de sanciones disciplinarias cabe preguntarse quién es la
autoridad competente para imponerlas (la Presidencia del Cobierno o el Ministerio
donde el funcionario presta sus servicios). La solucién a que se ha llegado en esta
materia es la que luce en los nimeros 2 y 3 del articulo 91 de la Ley articulada: la
scparacién del servicio se acordard por el Cobierno, a propuesta del Ministro corres-
pondiente, quién oird, previamente, a la Comisién Superior de Personal; en cambio, las
demds sanciones son impuestas por el Ministerio en el que presta sus servicios el fun-
cionario sancionado.
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Una de las preocupaciones de la Ley consiste cabalmente en la po-
tenciacion del nuevo Cuerpo técnico de administracién, a cuyos miem-
bros, de procedencia universitaria, se encomiendan las funciones admi-
nistrativas del nivel superior. Aparte los principios administrativos que
aconsejan esta soluciéon, de nuevo nos encontramos aqui aute una cues-
tion que se ha planteado polémicamente y que es una consccuencia de
la tension en que los Cuerpos generales y especiales han vivido en la
Administracion espafiola. El complejo de superioridad que suelen po-
seer los mas distinguidos de entre estos ultimos se encuentra objetiva-
mente apoyado en el dato de que, en relacién con los Cuervos generales,
los requisitos y exigencias que para la seleccién de sus miembros se esta-
blecieron en la legislacién de 1918 han sido frecuentemente vulnerados
en la practica. La vuelta a los principios se quiere conseguir por eso a
través de una doble via: en primer lugar, estableciendo para el futuro
un riguroso sistema de seleccién que aifiade a las oposiciones tradicio-
nales el paso por el Centro de Formacién y Perfeccionamiento de Fun-
cionarios; en segundo lugar, estableciendo _normas rigurosas en cuanto
al problema de la integraciéon en el nuevo Cuerpo técnico de los fun-
cionarios pertenecientes al antiguo Cuerpo técnico-administrativo,

Puede decirse que entramos con esto en uno de los puntos mas de-
batidos de la nueva legislacién. En las Cortes, en la Comisién Superior.
de Personal, y en el Consejo de Estado, se ha debatido ampliamente y
con apasionamiento este tema de la integracion.

La idea de que se parte es la de que las funciones anteriormente
encomendadas al Cuerpo técnico-administrativo se reparten zhora en-
tre dos Cuerpos de nueva creacion, a saber, el Cuerpo técnico de ad-
ministracién y el Cuerpo administrativo. Consecuencia 16gica es que
también los funcionarios que antes constituian el Cuerpo técnico-admi-
nistrativo se distribuyan entre los dos Cuerpos nuevos. Ahora bien, ;qué
criterio debe presidir esa distribucién?

Frente a una postura simplista que, olvidando el fundamento del
razonamiento que acaba de hacerse, pretendia pura y sencillamente la
integracion en bloque de todos los funcionarios técnico-administrativos
en el Cuerpo técnico (39), postura que fué rechazada ab initio, queda-

(39) No debe extrafiar que el debate sobre esta materia haya hecho jugar puntos
de vista, cuya irreductible oposicién ha de contemplarse, desde ahora, como un anlicipo
de las dificultades con que tropezard el establecimiento del proyectado sistema de retri-
buciones. La comprensible defensa de los intereses en juego, hecho, por otra parte, total-
mente natural, salta aqui al plano de la teorfa con la invocacién de la famosa doctrina
de los «derechos adquiridos». Empero, la improccdencia de una tal invocacién ha sido
puesta de ma. ifiesto en nuestro Tratado de Derecho administrativo, vol. II, pags. 35 y
siguientes, asi como en nuestro trabajo Necesidades y obstdculos de la reforma de la
funcion piblica, en «Doc. Adm.», nim. 61, pig. 28.

Con motivo precisamente de la reforma de nuestra legislacién se ha producido en
nuestro Derecho una oportunisima reaccién contra el indebido empleo del concepto de
los derechos adquiridos. Cfr. Niero, Los derechos adquiridos de! funcionario, en esta
RevisTa, num. 39, pags. 241 y sigs; y la recensién de Parapa a la obra de Narser, Les
droits adquis des fonctionnaires, Lausanne, 1957, en el nim. 31 de esta misma Revista.
Por lo demés, puede que la discusién aludida no se hubiese producido —o, al menas,
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ron en pie las dos tesis signientes: a) que la integracion en el Cuerpo
técnico afectase Gnica y exclusivamente a aquellos funcionarios que hu-
biesen entrado en el Cuerpo técnico-administrativo a través de las prue-
bas y con la exigencia de la titulacion que se requiere para el nuevo
Cuerpo técnico; b) admitir la regla anterior, nero con las excepciones
que puedan derivarsz de los méritos contraidos al servicio de la Admi-
nistracion Publica por quienes no ostenten la titulacién de refersncia.

El texto articulado de la Ley de Bases, aprobado por Decreto d= 7
de febrero de 1964, ha vesuelto la cuestion a favor de la primera de las
férmulas citadas, si bien respetando las situaciones personales de quie-
nes, no pudiendo integrarse en el Cuerpo técnico por carecer del titulo
suficientz para ello, han obtenido cierto rango en la carrera administra-
tiva (Jefes de Seccién) o han ingresado en el Cuerpo técnico-adminis-
trativo mediante oposicién directa en concurrencia con los titulados uni-
versitarios.

El objetivo de potenciar el Cuerpo técnico intenta alcanzarlo 1a Ley
simultaneamente por un camino distinto: la creacién del llamado di-
ploma de funcionarios directivos. Al recordar Yas discusiones a que ha
dado lugar la aceptacién de esta férmula, de la manera como finalmen-
te ha sido aceptada se ilumina la totalidad del problema debatido, que-
dando al descubierto el horizonte total de cuestiones que Iz polémica
entre los Cuerpos generales y especiales tiene entre nosotros.

A nadie se le oculta que mucho: de los obstaculos que presenta el
problema de la integracidn sz hubiesen resuelto facilmente si se hubizse
ensavado una diferenciacién hacia arriba, esto es, si la nueva Ley hu-
biese manteni:dlo un Cuerpo técnico administrativo con la misma deno-
minacién, exigencias y funciones que el anterior, y hubiese creado, como
radicalmente nuevo, un Cuerpo directivo.

Pues bien, es curioso comprobar cémo una tal férmula se hizo fra-
casar con argumentos aparentemente distintos, pero gue en el fondo
responden a la misma motivacion que anima a los que se han aducido
contra la férmula de integricion en el Cuerpo téenico, que excluye a los
no tituladas universitarios.

Hay que reconocer que el hecho de gus la férmula del Cuerpo di-
rectivo s6lo se haya abierto paso a medias (va que como vestigio de su
puridad originaria ain queda la nola muy importante de la posibilidad
del acceso directo por oposicidn) postula un mayor rigorismoe en cuanto
a 1a formula de integracion; pero no dcbe olvidarse, en cualquier caso,
que al mismo tiempo la existencia de los funcionarios del Cuerno tée-
nico con diploma de directivos—que, de suyo, apareja efectos econo-
micos, y, en la practica, determinara, en una u otra forma la constitu-
cion de una «escala especialhv—supone la introduccion dentro del marco
de los Cuerpos generales de una élite aristocritica basada sobre analo-
gos criterios de distincién que los caracteristicos de los Cuerpos espe-
ciales mas selectos.
sin ¢} apasionamiento que la caracteriza— si la Ley de Bases hubiese declarado los an-
tiguos Cuerpos Técnico-Administrativos «a extinguir», en lugar de wextinguidoss.
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He aqui, pues, cémo se ha llegado a una curiosa férmula que, si
bien tiene el inconveniente de que pueda producir descontentos en unos
y otros, goza, sin embargo, de la insuperable ventaja de que sirve para
poner a prueba los intereses particulares que pueden esconderse tras
los ataques que se le dirigen.

C) El sistema de remuneracion.

Aun admitiendo que el sistema de remuneracién de los funcionarios
pablivos con cargo a fondos extrapresupuestarios (tasas v exacciones
parafiscales) ha remediado en algunos cas0s el problema de la congrua
retribucion (lo cuail es un dato positivo a su favor), ha de seialarse que
la valoracion de conjunto del sistema tieme que ser necesariamente ne-
gativa,

Por de pronto ofrece el defecto de cuantos sistemas, por vivir en la
clandestinidad, estan exentos de los debidos controles externos. Una
consecuencia, facilmente previsible por lo demas, ha venido a produ-
cirse entonces: las tasas han perdido en muchos casos su napel de co-
rrectoras de una retribucién insuficiente para convertirse en una forma
de pago de estipendios, a todas luces excesivos, dadas las posibilidades
econémicas del Estado espaiiol.

Esto es tanto mas grave cuanto que los funcionarios publicos no aco-
gidos al sistema—la mayoria—perciben unas remuneraciones cuya insu-
ficiencia se hace mucho mas patente por contraste con las que sus com-
painieros beneficiados por las tasas alcanzan. No se trata entonces ya de
que una parte de la funcién piblica ha resuelto su problema y otra
parte no, sino de un nuevo factor de inestabilidad que se introduce en
el sistema con motivo de esta injusta redistribuciéon que el Estado realiza.

La nueva legislacidn trata de ser totalmente innovadora en esta ma-
teria, si bien con las limitaciones que se desvrenden de su propia na-
turaleza.

Estas limitaciones se desprenden del hecho de que la regulacién de
las remuneraciones en cuanto se refiere a la fijacién de su cuantia es
problema que se remite a una Ley especial que, a propuesta del Minis-
terio de Hacienda, habra de ser remitida por el Gobierno a las Cortes
antes del dia 1 de enero de 1963. Queda asi, por ahora, pendiente de
resoluciéon uno de los problemas candentes gque la reforma de la fun-
cién publica entrafa.

No obstante, la nueva legislacion permite conocer, si no la cuantia
de las remuneraciones, al menos las bases y los conceptos retributivos
que han de valer en el futuro.

Por de pronto, el propédsito de acabar con el sistema vigente de
remuneraciones se advierte en la disposicidn final segunda de la Ley de
Bases, que dice asi:

«Para la financiacion de la funcidn piblica, el Gobierno podra in-
troducir cuantas modificaciones sean necesarias en orden a la aplicacion
de todos los fondos presupuestarios, extrapresupuestarios y de tasas v
exacciones parafiscales, que se destinen a atenciones de personal.»
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Esta claro que hay aqui un decidido provésito de acabar con la
anarquia hasta ahora vigente, autorizando al Gobierno para introducir
cuantas modificaciones sean necesarias, Pero obsérvese que no se con-
dena radicalmente el sistema de las percepciones extrapresupuestarias,
ni la existencia misma de las tasas; antes bien, queda abierta la posi-
bilidad de que el Gobierno adopte la medida de centralizar todas las
tasas y exacciones parafiscales actualmente existentes, nutriendo con
ellas una caja administrativa por el Ministerio de Hacienda con destino
a las remuneraciones de personal.

Aparte de esto, como se dijo, la nueva legislacién establece un
sisterma uniforme, en el que los diversos conceptos remuneratorios apa-
recen como tasados, lo cual se desprende de la declaracién legal de que
los funcionarios sélo podran ser remunerados por los concentos que se
establecen en la Ley. La consecuencia que de agui se desprende es la
consideracion de ilegales de cualesquiera remuneraciones por conceptos
distintos.

Ahora bien, jcuiles son los conceptos que establece 1a Lev? La enu-
meracién legal comprende los siguientes: sueldo, trienios, complemen-
tos de sueldo, indemnizaciones, gratificaciones e incentivos.

a) El sueldo.—Lo més interesante del nuevo sistema consiste en la
consagracion del principio de interdependencia en el sueldo de todos
los funcionarios del Estado afectados por esta Ley. '

El alcance de este principio se descubre en sus verdaderas dimensio-
nes si lo ponemos en contraste con lo que ha venido ocurriendo hasta
aqui. Sabido es que la batalla contra la insuficiencia de los sueldos (y me
refiero ahora a los sueldos presupuestarios) el aumentar la carestia de
la vida se ha venido planteando en Espafia Cuerpo por Cuerpo, y desde
luego, sin una visién unitaria del problema. Las coyunturas mas pinto-
rescas (v no siempre de caracter objetivo, por supuesto) han determi-
nado que ciertas pretensiones de aumentos de sueldo havan prosperado.
mientras otras fracasaban. Pues bien, lo que ahora se pretende es esta-
blecer un mecanismo para la determinacién del sueldo que impida en
el futuro que el argumento, por ejemplo, de que el indice de precios
ha subido, sea valido para unos Cuerpos y para otros no.

Para conseguirlo, 1a Ley parte del establecimiento de un sueldo-base
que es igual para todos los funcionarios del Estado. Aunqgue nada se
especifica en tal sentido, hay que pensar en el caricter de «minimo vi-
taly de este sueldo base, que, en iltimo término, serd la remuneracion
del funcionario de minima categoria, sin cargas familiares y sin derecho
a otras percepciones.

Partiendo del sueldo base, el sueldo de cada funcionario resultara
de multinlicar dicha cantidad por el coeficiente que se asigne al Cuerpo
a que pertenezca. Una diferenciacion primaria entre los funciounarios
viene asi dada por razon de la pertenencia a uno u otro Cuerpo, v, por
consecuencia, de una especie de gradacién jerarquica—al menos a efec-
tos remuneratorios—que entre los distintos Cuerpos labra de estable-
cerse al asignar a cada uno su propio coeficiente. He aqui, por tanto,
un inevitable resultado de la estructuracién vor Cuervos de la Admi.
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nistracion espanola: el funcionario ocupara un nivel en la jerarquia por
consecuencia del puesto que ocupe; pero al mismo tiempo pertenscera
a un Cuerpo cuya jerarquizacion con respecto a los demas se producira
automaticamente una vez que los coeficientes sean asignados.

Pero lo importante es seftalar, como antes se dijo, que ahora el sis-
tema de retribuciones no podra alterarse parcialmente, pues una vez
fijado el sueldo base y el coeliciente del Cuerpo, las elevaciones de
sueldo sélo podrin producirse globalmente, es decir, elevando el suel-
do base y afectando, por tanto, a todos los funcionarios del Estado.

b) Los complementos del sueldo.—Aunque sin determinar su cuan-
tia, ya que éste es tema a resolver por la Ley de Retribuciones, la Ley
establece tres tipos de complemento de sueldo: de destino, de dedica-
cién especial y familiar.

El primeramente citado tiene una justificacion obvia. No todos los
puestos de trabajo correspondientes-a un mismo Cuerpo entraiian la
misma responsabilidad o experiencia, ni ocuvan el mismo nivel en la
jerarquia. Esto es especialmente valido en relacién con los Cuerpos ge-
nerales y hay que suponer, desde ahora, que la diferencia de retribu-
cién por este concepto habra de ser mas acusada entre los componentes
de estos Cuerpos generales que entre los miembros de los Cuerpos espe-
ciales.

Por lo demas, es innecesario afiadir que la posibilidad de determi-
nar debidamente la procedencia de estos complementos habra de venir’
dada por una adecuada clasificacién de los puestos de trabajo.

Del complemento familiar poco se puede decir desde ahora. En vrin-
cipio se trata de incorporar definitivamente la ayuda familiar hoy en
vigor; pero aun desconocemos en qué medida seran corregidos en el
futuro los criterios actuales. )

Una atencién méas detenida exige el complemento de dedicacion es-
pecial.

Salta a la vista la influencia que aqui puede haber tenido el régimen
de dedicacion exclusiva de los Catedraticos de Universidad. Por otra
parte, el sistema puede funcionar como correctivo obligado del viejo
régimen de incompatibilidades que finalmente ha sido establecido en
la nueva legislacién de funcionarios.

Hemos de llamar la atencién, a este respecto, acerca de que la com-
patibilidad del funcionario piblico, en su doble vertiente—de diversos
cargos administrativos entre si y de actividades entre el sector publico
y el privado—, que ha venido a ganar carta de naturaleza en nuestro
pais en los dltimos afios, no se combate debidamente con la nueva legis-
lacién. Quiza el argumento fundamental, que ha determinado cue las
cosas quedsn en tal estado, sea el de que sélo podri exigir el Estado la
dedicacion total de sus funcionarios cuando esté en condiciones de re-
tribuir adecuadamente sus funciones. Pues bien, he aqui cémo el com-
plemento de dedicacidon especial puede convertirse en la fsrmula para
implantar paulatinamente en nuestra Administracion la situacién ideal
gue exige, de una parte, la incompatibilidad rigurosa, de otra, el suel-
do suliciente.
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Es por esto por lo que sera equivocade confundir la dedicacion es-
pecial con las horas extraordinarias o con una simple prolongacién per-
manente del horario de trabajo, aunque ésta pueda ser una de las hipé-
tesis. A semejanza de lo que ocurre con el juez, incompatibilizado to-
talmente con otra clase de ocupaciones profesionales sin que ello supon-
ga necesariamente mayor ni menor horario de trabajo en su oficina, la
dedicacion especial ha de ser comprendida con el ingrediente de la
incompatibilidad; una incompatibilidad, por supuesto, mis rigurosa
que la que con caracter general se establece en la nueva legislacién.

Hay que pensar, pues, que una utilizacién inteligente del sistema
de dedicacion especial puede convertirse en uno de los instrumen‘ss
mas eficaces de la reforma funcionarial..

¢) Indemnizaciones.—Entre los conceptos remuneratorios previstos
en la Ley estan las indemnizaciones «para resarcir a los funcionarios
de los gastos que se ven precisados a realizar en razén del servicio».

Naturalmente, no se ha podido establecer Ia cuantia de esta indem-
nizacién; en primer lugar, porque, de acuerdo con uno de los distingos
fundamentales que se contienen en la Ley de Bases, todo lo que se
refiere a cuantias es materia propia de la Ley de Retribuciones; en
segundo lugar, porque si la indemnizaciéon estad pensada para resarcir
un gasto electuado por el funcionario, su determinacién habra de dife-
rirse al momento en que el gasto se produzca.

- De todas formas resulta evidente que la Ley apunta aqui a un gasto
genérico que exige ulteriores precisiones. Basta meditar un poco sobre
el tema para comprender que en este concepto puede incluirse tanto la
materia regulada actualmente por el Reglamento de Dietas y Viaticos
como otros conceptos tipicos de indemnizacion, como pueda ser la casa-
habitacion o el destino en localidades donde sea mas acusada la carestia
de la vida.

d) Gratificaciones.—Con las gratificaciones se remuneraran servi-
cios especiales o extraordinarios prestados en el ejercicio de la funcion
publica.

A la vista de los distintos conceptos especificados hasta ahora la gra-
tificacion debe ser particularmente diferenciada del complemento de
sueldo por destino y del complemento por dedicacion especial.

A tales efectos ha de notarse que la especialidad del servicio que
justifica la grdtiﬁca(‘ién ha de darse dentro del destino que se ocupa,
es decir, por razén de diferenciacién con respecto a quienes ocupan des-
tinos analogos. Por otra parte, el servicio, al ser extraordinario, se dife-
rencia de la dedicacién especial.

Con las anteriores precisiones se comprende gue esté justificado el
concepto: asi, por eiemplo, una gratificacién por horas extraordinarias
solamente puede tener aqui su encaje, ya que no responde normal-
mente ni a la idea que se tiens de gratificacion de destino ni'a la dedi-
cacion especial.

€) Incentivos.—Con el incentivo sc busca, evidentemente, la supe-

_racién del funcionario en el cumplimiento de sus obligaciones propias:
en definitiva, un rendimiento suverior al normal en el trabajo.
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Se trata, sin duda, de llevar al campo de la Administracién Piiblica
sistemas que ya habian sido probados en la empresa privada desde los
tiempos de W. TayLOR, que, como es sabido, defendié apasionadamen-
te como uno de los elementos de la racionalizacién del trabajo, el pago
de un salario a destajo, es decir, proporcionado al rendimiento del
operario.

Las dificultades para establecer un tal sistema en el ambito de la
Administraciéon Piblica, al menos entre nosotros, eran fundamental-
mente de tipo presupuestario; pues dada la poca flexibilidad en el
sistema de pagos del Estado (incluidos los relativos a personal), mal se
podia introducir un principio de apreciacién discrecional en esta ma-
teria.

Hay que reconocer—una vez que dejamos sentada nuestra opinion
adversa al sistema—que han sido las tasas las que han hecho posible
que algunos organismos de la Administracién Pidblica hayan ensayado
por su cuenta en los wltimos afios el establecimiento de incentivos en
funcion de la productividad y del rendimiento.

Son estos ensayos los que permiten que hayan podido expresarse
opiniones favorables y adversas. Estas iltimas basadas fundamental-
mente en la estimacién de que la mayor parte del trabajo que se realiza
en las oficinas piblicas, sobre todo el que se realiza en los niveles supe-
riores, no es susceptible de ser medido de la manera como exige la
implantacién del sistema.

Empero, quizd no sea ésta una dificultad insuperable a la vista de
algunos logros ya alcanzados y entre los que podria recordarse el ejem-
plo de cuanto se ha hecho en el Instituto Nacional de la Vivienda.
Precisamente por esto hay que mostrarse partidarios de su inclusién
con caricter general en la Ley.

Un punto polémico queda, empero, por elucidar. Es el relativo a
las participaciones en ingresos al Tesoro de los Cuerpos de Inspeccién
Fiscal y su posibilidad de encaje dentro de este régimen de incentivos.

Pocos argumentos pueden conferirse en el plano de la teoria para
justificar estas participaciones de los funcionarios en los distintos tipos
de recaudaciones del Tesoro Publico. Hay, sin embargo, un argumento
prictico que pudiera ser definitivo: desde el punto de vista de la efi-
cacia no pueden superarse sistemas en cuyo mantenimiento puede estar
comprometido el montante de los ingresos piblicos del Estado. Por si
puede ilustrar, valga el siguiente ejemplo: desde el punto de vista va-
lorativo no hay duda de que es mas importante que se Jescubra un
crimen que una defraudacién fiscal ; sin embargo, el fomento de la acti-
vidad denunciadora de los particulares se realiza concediendo partici-
paciones en multa en el segundo caso y, sin embargo, no en el primero
(salvo cuando excepcionalmente se ofrecen también nremios en esta
materia).

FErnANDO GARRIDO FALLA,

Catedratico de la Universidad de Madrid.
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