LA DEGENERACION DEL MODELO
DE FUNCION PUBLICA

Por
RAMON PARADA VAZQUEZ

SUMARIOQ: 1. Introduccién.—2. Estado liberal v funcion publica.—3. La contradiccién
del modelo liberal con el principio constitucional de mérito y capacidad y con los principios
de regularidad v eficiencia de los servicios publicos y de neutralidad de la Administracién.—
4. Los rasgos caracteristicos del modelo continental de funcion publica. El corporativismio de
servicio.—5. El corporativismo de servicio en Esparia.—6. El corporativismo de servicio de la
funcién publica como institucion voraz v su influencia en las organizaciones empresariales
mds excelentes de nuestro tiempo.—7. El impacto del sindicalismo, el laboralismo y el garan-
tismo sobre el modelo tradicional de funcién publica. La degeneracion del corporativisnio de
servicio.—8. Una nueva pérdida en el «indice de voracidad» del emipleo priblico: la dualiza-
cion del empleo ptiblico en funcionarios v laborales.—9. ;Qué hacer? Abandono del modelo
degenerado de funcion publica o recuperacién del modelo tradicional.

1. INTRODUCCION

En el mes de septiembre de 1996, dias antes de la aprobacion de
unos presupuestos, se anunciaban grandes movilizaciones de funcio-
narios como respuesta a la congelacién de sus emolumentos En ge-
neral, la oposicién politica, que tenia en esta oportunidad muchos
votos que ganar, como asimismo los medios de comunicacién, expre-
saban una opinién favorable a los empleados publicos, a los que se
presentaba como victimas faciles para la reduccién presupuestaria,
necesaria para converger en la moneda tnica europea. Pocos eran
los opinantes que destacaban la circunstancia de privilegio que fren-
te al sector privado se encuentran aquéllos, v en especial la seguri-
dad en el empleo, es decir, la de estar a cubierto de los despidos cada
vez mas faciles y baratos que ofrece hoy el nuevo «Derecho patronal»
en que se ha convertido el hogafio Derecho laboral.

Parece, sin embargo, inevitable: nos esperan tiempos de gobierno
desde el «pensamiento Unico» que, al modo de las grandes visiones,
estd dispuesto a sacrificar el orden y bienestar relativo existente,
como hiciera en su dia el marxismo, para construir un nuevo mundo
feliz. Se alcance o no la globalizacién, que eso esta por ver, de mo-
mento ésa es la cera que arde y para los asalariados se avecina una
nueva vigencia de la «ley de hierro de los salarios» que anunciara
David Ricardo (1772-1823), segin la cual en un mercado libre los sa-
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larios siempre se estabilizan justo por encima del nivel de subsisten-
cia. Se acabaron las prepotencias sindicales: la mera existencia de la
posibilidad de que la produccién de una empresa pueda ser traslada-
da al extranjero desarma al trabajador, y los salarios y condiciones
laborales existentes, considerados antes como la base segura a partir
de la cual se podian negociar mejoras, se consideran ahora como un
maximo desde el que se negocia para minimizar las reducciones sa-
lariales y los recortes de las prestaciones que el empresario puede
exigir en nombre de la competitividad. Se esta instalando una psico-
logia de inseguridad laboral que parece ser una de las condiciones
precisas para alcanzar lo que los economistas llaman un mercado la-
boral flexible.

Pero lo sorprendente del caso es que se da por descontado que
esta evolucién inexorable, que impone un liberalismo econémico
transnacional que nos obliga a competir con los paises del tercer
mundo en una alocada carrera de flexibilizacién de las relaciones de
empleo y de abaratamientos de los salarios, no afecta al sector publi-
co, que mantiene todas las coordenadas de un modelo degenerado
de funcién puablica en el que se han fundido las ventajas del modelo
tradicional (la seguridad en el empleo ante todo) con las que se im-
portaron del Derecho laboral proteccionista (limitacién de jornadas
al margen de las necesidades del servicio, derechos sindicales de ne-
gociacién y huelga, etc.). Una degeneracién del modelo tradicional
que se acompana de la admisién de un régimen laboral paralelo, ge-
melo del sector privado, pero con la ventaja anadida para el emplea-
do publico de la extrema debilidad patronal, dado que la «Adminis-
tracién-empresario» no quiebra nunca, ni tiene excesivo celo en de-
fender antes o en la Magistratura sus posiciones frente a sus
empleados porque en ello el responsable politico no se juega nunca
su peculio personal. En definitiva, que mas que hablar de funciona-
rios y laborales deberiamos hablar de empleados piblicos, pues su
régimen, hechas las oportunas salvedades personales v de colectivos
encomiables (militares, guardia civil) de facto, es el mismo: en térmi-
nos castizos, y comparando con el sector privado, una goveria

Por lo dicho, es obligado plantearse ahora las grandes cuestiones
que estan en el nacimiento y desarrollo del sistema de funcién publi-
ca e intentar discernir lo que pudiera ser su futuro. Todo ello lleva a
interrogarse de nuevo sobre la aparente contradiccién que supone
que el régimen funcionarial haya sido alumbrado en el escenario del
liberalismo econémico del pasado siglo, sobre las causas de la altera-
cién del modelo tradicional (el contagio del sindicalismo y debilita-
miento de la potestad jerarquica, la influencia del Derecho laboral),
qué porvenir le espera o cuales son las necesarias transformaciones
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para que el modelo de funcién publica —un modelo, el actual, clara-
mente degenerado— pueda subsistir en este durisimo escenario de la
globalizacién de la economia, en el que nuestro sector privado sélo
podré ser competitivo si se libera sustancialmente de los costes que
supone mantener el sector publico.

La conclusién a la que llegaremos es que en esta despiadada
«III guerra mundial», en la que nos esta introduciendo el nuevo libe-
ralismo y a cuyos prolegémenos estamos asistiendo, s6lo estaria jus-
tificado un régimen de funcién puablica que recupere las exigencias
originales de devocién por el servicio y de claro predominio de los
intereses publicos sobre los privados de los funcionarios con que
fueron concebidas las burocracias en el liberalismo decimonénico,
tanto en su versién prusiana o en la francesa del corporativismo de
servicio como en la del corporativismo generalista de los paises an-
glosajones; unas caracteristicas que se perciben hoy en las grandes
organizaciones empresariales que se reclaman del don de la exce-
lencia.

2. ESTADO LIBERAL Y FUNCION PUBLICA

Ciertamente, sobre el concepto v el oficio de funcionario y su in-
sercién en la organizacién administrativa se pueden encontrar en
épocas pretéritas toda suerte de antecedentes, siendo clara la in-
fluencia de la Iglesia Catdlica y la recepcién del Derecho romano (1).
Sin embargo, el sistema mismo de funcién puiblica que, aunque muy
alterado o degenerado, nosotros hemos heredado —grupos de servi-
dores publicos, profesionalizados y expertos, con la misma forma-
cién e integrados en cuerpos jerarquizados vy responsables directos
del funcionamiento de las Administraciones y los servicios publi-
cos— nace sin duda en el siglo x1x, al margen o como un perfeccio-
namiento del sistema de la técnica de los oficios enajenados v de las
figuras comisariales (2) y, desde luego, en clara oposicién a la doctri-
na oficial liberal, que rechaza la idea de una burocracia permanente.
Si se admite por unos y otros Estados, incluso por los mas refracta-
rios, como los anglosajones, es porque ese modelo ofrece ventajas
muy superiores a las que se derivan de un modelo de libre contrata-
cién y despido, y que podriamos cifrar en la ventaja de asegurar la
memoria institucional y la continuidad en la responsabilidad del

(1) Sobre la influencia de la Iglesia en las estructuras gubernativas v en las relaciones
de los funcionarios con los oficios que tienen a su cargo me remito a E. GARCIA DE EN-
TERRI{A, «La organizacién y sus agentes», en La Administracion espariola, Madrid, 1961.

(2) E. Garcia DE ENTERRIA, «La organizacidn...», op. cit., pags. 191 v ss.
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funcionamiento de las organizaciones y servicios publicos, y en la con-
veniencia de alcanzar en quienes los sirven una preparacién, motiva-
cién y devocién por el servicio del mismo nivel que en los ejércitos.
Pero, ademas de esas ventajas funcionales, el sistema de funcién pu-
blica era en parte una ecxigencia del naciente constitucionalismo, que
en su version continental imponia el principio de mérito y capacidad.

Frente a la estabilidad en los empleos, base fundamental de toda
organizacién burocritica, el purismo liberal aducia en contra el ar-
gumento democratico del riesgo de la apropiacién del poder por un
funcionariado inamovible. De otro lado, en una época en que no hay
financiacién ni apenas partidos politicos, los empleos publicos son la
tinica moneda con la que se puede recompensar a los que apoyan a
los ganadores de las elecciones, lo que también es incompatible con
empleos permanentes. En el sistema liberal ideal no hay, pues, nece-
sidad de regular el empleo piblico. Los funcionarios son nombrados
v despedidos por la simple voluntad de quien ostenta la competencia
para ello. Basta la vieja figura del Derecho romano del arrendamien-
to de servicio para regular las relaciones juridicas entre el Estado v
funcionario (3). Ademas, como refiere NIETO (4), los idedlogos libera-
les estaban radicalmente en contra no va de los abusos funcionaria-
les, sino del sistema burocratico existente, que, a su modo de ver, se
habia introducido un tanto clandestinamente y contradecia las esen-
cias histdricas y constitucionales britanicas. Inicialmente, ésa seria
también la posicion J. S. STUART MILL (Sobre la libertad), quien afron-
ta el problema de la burocracia desde la perspectiva de las activida-
des del Estado v de la ilicitud de su intervencién en la sociedad civil.
Por consiguiente, no sélo esti en contra de la mala administracién,
sino incluso de una administracién eficiente e idealmente perfecta,
una actitud liberal quimicamente pura: la Administracién y la buro-
cracia son un mal en si mismas.

Pero, en evidente contraste con el modo liberal de enfrentarse al
fenémeno burocratico, NIETO (5) ha advertido que el pensamiento
burocritico prusiano implicaba la aceptacién de la asistencia de la
burocracia, e incluso su consideracién de que es el mejor modo de
gobierno y administracién. En consecuencia, no se la combate, sino
que se Ja halaga en unos términos tales de rigor y originalidad que
constituyen el asombro de Europa. Prusia aporta a la civilizacién eu-

(3) En ella, lo mismo que cn el arrendamiento de servicio doméstico, el amo puede
rescindir la relacién de empleo haciéndola inmediatamente ejecutiva y disfrutando, ade-
mas, de otros privilegios procesales. A la regulacién del arrendamiento de servicios en los
articulos 1583 y siguientes del Cadigo civil me remito.

(4) El pensamiento burocrdtico, Instituto de Estudios Administrativos, Madrid, 1976.

(SY El mito de la Administracién Prusiana, Sevilla, 1962.
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ropea una forma politica peculiar que se suele llamar «Estado de
funcionarios», y por ello la llamada edad contemporinea no comien-
za en Prusia, como en Francia, con una revolucion, sino con una re-
forma, y mas concretamente con una reforma burocratica, que cum-
ple en este pais el papel de la revolucién.

En todo caso, es en los Estados Unidos donde el modelo liberal se
ensayé primero y donde tuvo una mayor fuerza y arraigo, en normal
correspondencia con una concepcién de la democracia intimamente
unida al liberalismo econémico mas radical de preeminencia absolu-
ta del sector privado y desconfianza hacia el Estado v al funcionaria-
do permanente, del que se piensa poder prescindir. En frase del Pre-
sidente Jackson: «los trabajos confiados a los agentes del Estado son
tan fdciles que todo hombre inteligente puede adaptarse a ellos sin de-
mora». Por otra parte, la defensa contra el riesgo de un funcionaria-
do permanente, el santo temor a una «propiedad antidemocratica»
sobre las funciones publicas, fue utilizada para despojar de sus pues-
tos a los funcionarios de ideologia contraria y recompensar con ellos
a los propios partidarios después de ganar las elecciones. Los em-
pleos piblicos pasan, pues, a ser una conquista de los vencedores,
dando lugar al spoil system, el sistema de botin. Sin embargo, una
cosa es predicar y otra dar trigo. La sustitucién alucinante de unos
funcionarios por otros que la interinidad originaba provocé graves
crisis en los servicios del Estado, generalizando la indisciplina en el
Ejército, e incluso el asesinato del Presidente Garfield por un aspi-
rante rechazado para un empleo subalterno, lo que llevé al Senado a
cuestionar la validez del sistema y aprobar la Pendletor Act en 1883,
que crea la Civil Service Commission, con lo que se da paso a un inci-
piente sistema de funcién publica de funcionariado (6).

También en Espana, el alineamiento de los liberales contra la
creacién de un funcionariado estable es manifiesto y claro en los di-
putados de las Cortes de Cadiz, que razonan contra cualquier limita-
cién del libre nombramiento y revocacién de los empleos, al margen
del pensamiento econémico, desde las exigencias del principio de la
responsabilidad ministerial: se argumenta que si los ministros res-
ponden del funcionamiento de los servicios que tienen a su cargo, es
preciso darles libertad absoluta para nombrar y destituir a los que
sirven los empleos bajo su mando (7). Los primeros administrativis-

(6) Este organismo'tendra a su cargo la tarea de apreciar la aptitud de los aspirantes
a empleos publicos con el fin de terminar con el favoritismo politico. Sin embargo, no to-
dos los puestos se cubriran. en adelante, por el sistema de mérito: un régimen de nombra-
miento directo se reservé para los que, por una u otra razon, se relacionasen en una execu-
tive order presidencial, y cuya provisién se hara de forma discrecional. En la actualidad, e
sistema americano es un sistema mixto. :

(7) En el ambito doctrinal, el libre nombramiento y remocién de los empleados no
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tas igualmente defendieron la movilidad, el libre nombramiento y la
libre revocacién de los empleos. OLIVAN consideraba que los emplea-
dos son nombrados y separados por los ministros como consecuen-
cia de la responsabilidad que deriva del ejercicio de sus funciones;
aunque el Estado interese que los empleados permanezcan mucho
tiempo en sus destinos y carrera, la pretension de que no pueden ser
despedidos sino en virtud de sentencia judicial resultaria un error
palpable, va que no hay tribunal que pueda apreciar conveniente-
mente las faltas administrativas de éstos. Reconoce, sin embargo,
que la movilidad desalienta a los funcionarios para adquirir los co-
nocimientos profesionales necesarios. En la misma linea se sitdan
Javier DE BURGOS y PosapA HERRERA (8).

ofrece dificultad alguna para los diputados gaditanos, porque, segan la Constitucién de
1812, sélo existe inamovilidad para los jueces y magistrados (art. 252). La estabilidad de los
empleos no se postula del conjunto de empleados civiles, va que ellos, al aparecer vinculados
a la funcién ejecutiva o de gobierno. ocupan puestos de confianza y por cllo removibles. Esa
es la opinidn de Argiielles: «los magistrados por si son responsables del buen o mal uso de au-
toridad, segiin prescriben las leves, no ast los demids empleados. Estos pueden ser removidos por
el Gobierno seguin lo crea conveniente; mas aquéllos no pueden serlo sino con causa justificada
¥ de ahi la notable diferencia que resulta entre unos y otros destinos». Mas adelante se¢ pregun-
ta: «¢conio, pues, ha de tever el Rey toda la aworidad necesaria, si no tiene facultad para poner
a su arbitrio las personas que sean de su agrado? Yo no sov muy aniigo de exigir la responsabi-
lidad de los funcionarios publicos; pero no puedo convenir en esto, porque estoy persuadido de
que no serd un verdadero gobierno, si en este punio se le sujeta al Consejo de Estado». Y en
otra oportunidad afirma: «hay empleos que deben ser de provision, si se quiere arbitraria, del
Gobierno. La responsabilidad, Seror, que ha cargado VM en el Poder ejecutivo, ¢no es un moti-
vo suficiente también para que se provea a su gusto a fin de saber por quién responder? Es un
trabajo muv grande responder del desempeiio de quien no se conoce ni casi se puede remover.,
Pues he aqui como un Ministro debe tener algo de arbitrariedad, porque no siendo el empleo
apto para desemperiar el encargo que se le ha confiado, debe quedarle al ministro el arbitrio
para removerle». Pérez de Castro, diputado liberal moderado, sintetiza esta vision al precisar:
«Del cardcter de la Monarquia es que el Monarca provea los empleos y cargos publicos, porque
la potestad ejecutiva lleva consigo esta atribucion, debiendo competir al que administra el Esta-
do nombrar los que han de ayudarle y servir bajo sus érdenes, a la manera que un amo elige v
nombra a sus dependientes, y deja de tenerlos a sus 6rdenes cuando ya no merecen su confian-
za.» Por su parte, el Conde de Toreno sc oponia a la estabilidad negando que el empleo sea
una propicdad: «es un hecho que los empleados no tienen en sus destinos una propiedad; es
una gracia que el gobierno les concede, la cual puede quitdrsela cuando le parezca, o siempre
que no cumplan con su obligacion». (Tomo estas citas del trabajo de L. M. ARROYO YANES,
«La carrera administrativa de los funcionarios en la Administracién civil del Estado», tesis
doctoral leida en 1992 en la Universidad de Cédiz, publicada posteriormente en dos trabajos:
La carrera administrativa de los funcionarios ptiblicos, Tirant lo Blanch, Valencia, 1994, y La
ordenacidn de la Funcion Publica contempordnea, 1808-1963, 1AAP, Sevilla 1996.)

(8) Javier DE BURGOS parte de la idea de la movilidad que permite a los ministros «se-
parar, trasladar o destituir» a todos los que por los mas varios motivos «no considere ap-
tos para el servicio». Posapa HERRERA, que ejercié responsabilidades ministeriales y otras
publicas varias, es aGn mas radical: «Todos los empleados ejercen atribuciones de confianza
¥ lealtad, ¥ no podrdn estar seguros los ministros de la confianza v lealtad de sus subordina-
dos si no se les permite la facultad de separarlos con entera libertad. » Sobre este punto,
A. NieTo, «Concepciones burocraticas y reformas funcionariales», en Estudios Histdricos
sobre Administracién Publica v Derecho Administrativo, Madrid, 1986. Un estudio dctallado
sobre esta legislacién puede verse en R. JIMENEZ ASExsIO, Politicas de seleccion en la Fun-
cién Publica espariola (1808-1978), INAP, Madrid, 1989. Igualmente, L. M. ARROYO YANES,
«La carrera administrativa...», op. cit., de quien tomo las citas anteriores.
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3. LA CONTRADICCION DEL MODELO LIBERAL CON EL PRINCIPIO
CONSTITUCIONAL DE MERITO Y CAPACIDAD Y CON LOS PRINCIPIOS
DE REGULARIDAD Y EFICIENCIA DE LOS SERVICIOS PUBLICOS
Y DE NEUTRALIDAD DE LA ADMINISTRACION

Entonces, ;c6mo es posible que frente a estas bases doctrinales
antiburocraticas se aceptase a lo largo del siglo xix un modelo de
funcién publica que llevé a un funcionariado inamovible? Son varias
las causas que favorecieron esa evolucién.

En primer lugar, en Espanfa se impuso un principio constitucio-
nal, el de mérito y capacidad, para acceder a los cargos publicos, que
hacia juridicamente inviable o dificultaba notablemente el sistema
de botin de nombramientos y ceses discrecionales. Este principio no
esta en la Constitucién americana de 1787, que parte del principio
contrario de libre designacién presidencial de los cargos publicos no
electivos (art. II), pero si en el constitucionalismo francés y en el es-
panol.

En efecto, nada menos que en la Declaracion de Derechos del
Hombre y del Ciudadano de 1789, el principio de mérito v capacidad
aparece al mismo nivel, en el mismo precepto, que el principio elec-
tivo: «la Ley —dice el art. 6— es la expresién de la voluntad general.
Todos los ciudadanos tienen el derecho a participar personalmente o
por medio de sus representantes en su formacién. La ley debe ser la
misma para todos, tanto si protege como si castiga. Todos los ciuda-
danos, al ser iguales ante ella, son igualmente admisibles a todas las
dignidades, puestos y empleos publicos, segiin su capacidad y sin
otra distincion que la de sus virtudes y la de sus talento». Este mismo
principio, ausente de nuestra primera Constitucién, la de Cadiz, se
recogera en la Constitucién de 1837 y en las posteriores. El principio
de mérito y capacidad, en cuanto produce designaciones a través de
competiciones abiertas entre los ciudadanos, es por tanto un princi-
pio de justificacién democratica tan sélido como el principio electi-
vo: una competicion por los votos frente a una competicién sobre la
aptitud profesional porque los espacios a ocupar requieren, en un
caso, el mayor apoyo popular y, en otro, el mayor nivel de excelencia.

Hasta los méas conspicuos liberales acabaron aceptando la necesi-
dad y legitimacion de una burocracia seleccionada en funcién del
mérito y con vocacién de permanencia, como ocurrié con J. S.
STUART MILL, que sin renunciar a sus convicciones politicas saludé
en Inglaterra la creacién del Civil Service con las expresiones mas
elogiosas: «la propuesta de seleccionar aspirantes para el Civil Servi-
ce del gobierno mediante un examen competitivo me parece que es
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una de las grandes mejoras publicas, cuya adopcién constituira
una era en la historia. Es dificil expresar en un lenguaje que no pa-
rezca exagerado los beneficios que a mi parecer ha de acarrear en
dltimo término la consiguiente ejecucion feliz del plan». En 1865
defendera (9) la legitimacién de la burocracia publica en funcién del
principio de la excelencia, del mérito y la capacidad, y no por la elec-
cién directa o indirecta: «principio muy importante de buen gobierno
en una institucion popular es el de que ningiin funcionario ejecutivo
sea nombrado por eleccion popular por el pueblo mismo. Se impone,
pues, una seleccion y no una eleccién por medio de sus representantes,
porque gobernar es obra por extremo delicada. Las cualidades requeri-
das para ejecutarla son cualidades especiales y profesionales, de que no
pueden juzgar bien sino las personas que las poseen en cierta medida o
tengan alguna experiencia prdctica» (10).

El funcionariado permanente y profesionalizado es también una
exigencia funcional del Estado moderno, un instrtumento imprescin-
dible para atender al funcionamiento regular de los servicios publi-
cos y de los ejércitos nacionales, una necesidad nitidamente expresa-
da por Napoledn ante el Consejo de Estado con motivo de la crea-
cién de un nuevo modelo de universidad:

«Yo deseo —decia— constituir en Francia el Orden ci-
vil. Hasta el momento no existen en el mundo mas que
dos poderes: el militar y el eclesiastico. El incentivo de
un gran poder v de una gran consideracién eliminara
esta antipatia filoséfica que, en ciertos paises, aleja a
los mas acomodados de los puestos y entrega el Gobier-
no a los imbéciles vy a los intrigantes... Es necesario
imitar en el cuerpo de profesores la clasificacién de los
grados militares... Yo quiero sobre todo una Corporacién
porque una Corporacidn no muere nunca... Una Corpo-
racion que no tenga otra ambicion que ser ttil y orro in-
terés que el interés publico. Es necesario que este cuerpo
tenga privilegios v que no sea demasiado dependiente
de los Ministros ni del Emperador.»

Frente, pues, a la ingenua creencia en la innecesariedad de la for-
macién especifica para el desempeno de funciones publicas, que en-
faticamente proclamaba el Presidente americano, el corporativismo

(3) En sus Considerations on representative government, citado por A. NIETO, en E!
Pensamiento burocrdtico.
(10) A. NieTO, Op. cit.
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de servicio cree en la aristocracia de la formacién, sobre todo cuan-
do el Estado asume la carga-de la prestacién de grandes servicios pu-
blicos, como es el caso de la ensefianza, la sanidad, el correo, etc.
Lleva consigo, por ello, no sélo la exigencia de una formacién y pre-
paracién ad hoc para el ingreso en el servicio pablico profesional
(oposiciones, academia de cuerpo), sino también una posterior for-
macién permanente que obliga a investigar v actualizar la doctrina
propia del servicio (11).

Con el paso del tiempo, el sistema de funcién puablica se justifica-
ra también por su capacidad de prevencién del riesgo de una apro-
piacién de los instrumentos de poder por un solo partido politico y
como vacuna definitiva contra la lucha despiadada entre las diversas
opciones partidarias a que conduce inexorablemente el modelo libe-
ral del spoil systent. La burocracia profesional, politicamente neutra-
lizada, es, en definitiva, un colchén que amortigua el fragor de la lu-
cha politica, una transaccién inteligente entre dos valores igualmen-
te democraticos: el del sistema electivo y el de la correspondencia de
los cargos y funciones con la mayor capacidad y mérito, un reparto
de poder entre los representantes politicos y la aristocracia profesio-
nal, que impone la propia supervivencia del sistema democratico.

4. LOS RASGOS CARACTERISTICOS DEL MODELO CONTINENTAL
DE FUNCION PUBLICA. EL CORPORATIVISMO DE SERVICIO

Si, como dijimos, la compatibilidad con el Estado liberal del mo-
delo tradicional de funcién publica se facilita porque el funcionario
profesional se presenta no sélo con una mayor pericia profesional
que cualquier otro, sino ademas como un servidor extremadamente
devoto del servicio publico, con mayores obligaciones y motivacién
de las que podrian resultar de una simple contratacién temporal su-
jeta a las leyes de mercado, estos rasgos se extreman en el modelo
francés de funcién publica (que nosotros recibiremos junto con bel-
gas e italianos), articulado sobre cuerpos especiales que se ajustan a
los servicios y administraciones a su cargo, al modo como los cuer-
pos militares se ajustan a las diversas armas y especialidades necesa-
rias para la guerra. Resulta por ello que el contenido de la relacién
funcionarial se nutre del principio segun el cual los deberes del fun-

(11) De aqui la funcionalidad que esta detras del principio del mérito, ademas del de-
recho, va advertido, de igualdad en el acceso a los cargos publicos no electivos. Pero no se
trata de una formacién inicial. El cuerpo de funcionarios se responsabiliza de la forma-
cién permanente, de la adecuacién de sus miembros a las nuevas técnicas, y de la elabora-
cién de una doctrina en torno al servicio o funcién que tiene encomendada.
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cionario no tienen limites de tiempo ni de intensidad, pues se corres-
ponden con el buen funcionamiento del servicio: el funcionario esta
obligado a cumplir todas aquellas prestaciones que se precisan en
los reglamentos del servicio y, por ende, a asumir todas las tareas
que, en general, exija una éptima prestacién. Asi, el concepto de «las
necesidades del servicio» se convierte en el médulo, la regla métrica
del comportamiento burocratico, frente a la cual el funcionario no
puede excusarse en limitaciones de horarios, derecho al descanso,
deberes familiares, vacaciones o cualquier otra excusa. De otro
lado, el modelo es extremadamente parco en derechos v garantias
funcionariales, lo que permite mantener la disciplina con maximo
rigor.

Las retribuciones en el corporativismo de servicio estan en fun-
cién de la categoria, pero no del puesto de trabajo, v mucho menos
de la mayor o menor productividad del funcionario, pues si las nece-
sidades del servicio constituyen la medida de todas los esfuerzos, y la
asuncion del mavor esfuerzo constituve no sélo un deber, sino un
mavor honor para el funcionario, ningan sentido tiene una superior
compensacion econdémica. Al modo castrense, no hay otra compen-
sacién para la devocioén extrema del funcionario que el honor de las
medallas, el mérito para el ascenso o la preferencia para el desempe-
fo de servicios mas dificiles y arriesgados.

Nace también el sistema, dcciamos, con una ausencia de garan-
tias formalcs de estabilidad, con lo que no se da, en origen, una opo-
sicion frontal con el principio de responsabilidad ministerial. Asi se
desprende de la tardanza del Consejo de Estado francés en reconocer
el derecho del funcionario a la comunicacién del dosssier en los ex-
pedientes sancionadores, y de la lenta evolucién del derecho a la ina-
movilidad y de recurso judicial contra las sanciones y revocaciones
de empleo. La estabilidad en el empleo no serd plena hasta que no se
reconozcan unas garantias procedimentales y jurisdiccionales frente
a la potestad disciplinaria y hasta que los estatutos funcionariales,
con sus exigencias juridicas, lo consagren legislativamente.

Pero la columna central del corporativismo de servicio es una
idea organizativa de extraordinaria eficacia: la idea de cuerpo, la
agrupacién de funcionarios en torno a los servicios que se les enco-
miendan. Al cuerpo, ente no personificado intermediario entre el Es-
tado v el funcionario, se le responsabiliza de manera permanente del
funcionamiento de cada servicio publico. A cada servicio publico se
adscribe un cuerpo. Sociolégicamente, el funcionario no es conside-
rado directamente miembro, en general, del Estado, sino basicamen-
te miembro de un grupo en el que se ingresa y en el que se agrupa
con otros de la misma formacién. El cuerpo actiia a modo de amo,
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de empresario directo del funcionario; ejercera una funcién mediati-
ca, cuasi-concesional, entre el Estado y aquél, de forma que ingre-
sando en el cuerpo, sirviendo al cuerpo, sacrificandose por el cuerpo,
dignificando al cuerpo, el funcionario ingresa, se sacrifica, sirve y
dignifica al Estado. Pero esa funcién mediatica, y la asuncién de la
responsabilidad integra sobre el funcionamiento de un determinado
servicio, no la puede ejercer el cuerpo si no esta dotado de poderes
propios que garanticen la disciplina del conjunto, poderes represivos
que pueden ser de diversa intensidad (potestad disciplinaria, tribu-
nales de honor), pero que pueden llegar al limite extremo de articu-
lar una justicia penal en el seno mismo del cuerpo, como es el caso
de la Justicia Militar en los ejércitos (12). El establecimiento de estos
poderes sélo es posible a través de una determinada organizacioén,
una estructura corporativa, de jerarquizacién personal entre todos
los miembros del cuerpo. La divisién de éstos en grados y categorias
sirve para asignar y distribuir funciones, pero también, y decisiva-
mente, para afirmar la disciplina v para la estimulacién al mejor
cumplimiento del servicio a través de un sistema de ascensos (13).
Advirtamos, por ultimo, que la devocién absoluta para el servicio
que se exige al funcionario en el modelo ideal del corporativismo de
servicio se comprende desde una filosofia y preparacién psicolégica
determinada que antepone los valores espirituales a los materiales de
forma directa v ostensible y que, si no llega, como en el caso de los
militares, a la exigencia de la inmolacién de la vida, se acerca mucho
a ese modelo castrense en el que el corporativismo de servicio se ins-
pira de forma directa. Este elemento psicolégico de total entrega que
impulsa al funcionario a cumplir los deberes propios de su condi-
cién funcionarial en grado, incluso, heroico, el llamado espiritu de
servicio, encontrando en ello la propia satisfaccién, es un elemento
basico del corporativismo de carrera que los andlisis, casi siempre
juridicos y formales del mismo, han dejado pasar desapercibido; el
funcionario ejerce una misién patriética, sagrada, de tal naturaleza

(12) Al servicio de la disciplina estd también la regla de la prohibicién de toda con-
ducta sediciosa, es decir, de agrupacién o asociacién, permanente o temporal, de los fun-
cionarios, regla que llevara a hacer del corporativismo del servicio la organizacién mas re-
sistente a la penetracién del Derecho sindical. Sobre esta cuestién me remito a mi libro
Sindicatos y Asociaciones de funcionarios, Tecnos, Madrid, 1968.

(13) Estos se han inspirado en criterios diversos que han oscilado entre la rigurosa
antigiiedad (escala cerrada) o la antigiiedad combinada con otros merecimientos, como la
mejor preparacién o la prestacién de servicios relevantes, cuya manifestaciéon mas expresi-
va son los ascensos por méritos de guerra en las carreras militares. Al cuerpo en ocasiones
s¢ le dota de una jefatura (la inspecciéon general de los cuerpos o armas militares o de los,
cuerpos de ingenicros), dotado ademas en ocasiones de un senado o consejo del servicio
formado por los mas antiguos del cuerpo, como es el caso de los Consejos de los Ministe-
rios a cargo de cuerpos de ingenieros (Consejo de Obras Publicas, de Minas, etc.)
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que ninguna otra consideraciéon debe motivarle mas que su propia
condicién v exigirle toda suerte de sacrificios (14).

Todos estos rasgos permiten decir que los cuerpos de funciona-
rios civiles que, a imagen de los franceses, se reproducen en Espaiia,
Italia y Bélgica no son otra cosa que una copia del modelo de los
cuerpos militares. Por ello, la funcién publica de los paises continen-
tales no necesita buscar sus origenes mas alla del colbertismo y de
los ejércitos modernos que se edifican sobre diversos cuerpos o ar-
mas responsables de los varios servicios y especialidades militares, v,
en fin, de la militarizacién de la Administracién civil que impone
Napoleén, sin perjuicio de la influencia que en el segundo plano de
las técnicas juridicas pudiera haber ejercido, como dijimos, la recep-
cion en siglos anteriores del Derecho romano v del Derecho canéni-
co, especialmente la teoria de los oficios y la organizacién de las 6r-
denes religiosas, organizaciones especializadas al modo de los cuer-
pos militares. Tampoco debe confundirse el corporativismo del
servicio con un sistema de funcionariado civil, como el tradicional
Civil Service britanico, que rechaza dos elementos esenciales del cor- -
porativismo de servicio: la formacién especifica de los funcionarios y
su responsabilizacién de por vida a través de un cuerpo de determi-
nados y concretos servicios publicos o ramas de la administracién.

5. EL CORPORATIVISMO DE SERVICIO EN ESPANA

Aterrizando ahora en Espana, digamos que la introduccién del
modelo del corporativismo de servicio es algo que venia construyén-
dose desde el siglo xviil, donde nace con la aparicién de los cuerpos

(14) En la Canilla del Guardia Civil, aprobada por Real Orden de 20 de diciembre de
1845, se contienen los siguientes preceptos, que, entre otros, revelan pristinamente esta di-
mensién espiritual v psicoldgica del corporativismo de servicio: «1. El honor ha de ser la
principal divisa del Guardia Civil; debe, por consiguiente, conservarlo, sin mancha. Una
vez perdido no se recobra jamas; 2. El mavor prestigio y fuerza moral del Cuerpo, ¢s su
principal elemento: y asegurar la moralidad de sus individuos, la base fundamental de la
existencia de esta institucion; Siempre fiel a su deber, screno cn el peligro v desempenan-
do sus funciones con dignidad, prudencia y firmeza, el guardia civil sera mas respetado
que el que con amenazas sélo consigue malquistarse con todos; 8. Sera siempre un pro-
néstico feliz para el afligido, infundiendo la confianza de que a su presentacion el que se
crea cercado de asesinos, se vea libre de cllos; ¢l que tenga su casa presa de las llamas,
considere ¢l incendio apagado; ¢l que vea su hijo arrastrado por la corriente de las aguas
lo crea salvado, ¥, por ultimo, siempre debe velar por la propicdad v seguridad de todos;
9. Cuando tenga la suerte de prestar algan servicio importante, si el agradecimiento le
ofrece alguna retribucién, nunca debe admitirla. El guardia civil no hace mas que cumplir
con su deber, y si algo le es permitido esperar de aquel a quien ha favorecido, ¢s sélo un
recuerdo de gratitud. Este noble desinterés le llenara de orgullo, pues su fin no ha de ser
otro que captarse ¢l aprecio de todos. y en especial la estimacién de sus jefes, allanandole
el camino para sus ascensos tan digno proceder.»
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y academias militares y cuando aparecen a su imagen y semejanza
las primeras escuelas de ingenieros civiles, v donde la regulacién dl-
tima de los corregidores y alcaldes mayores es ya un modelo préacti-
camente acabado de cuerpo funcionarial (15). Sin embargo, la cons-

(15) Como puede verse en Real Decreto de 29 de marzo, inserto en Cédula del Conse-
jo de 21 de abril de 1783 (Ley XXIX, Libro VII, Titulo XI, de la Novisima Recopilacién) so-
bre el método de proveerse v servirse los Corregimientos y Alcaldias Mayores, que clasifica
los Corregimientos y Alcaldias Mayores de los Reinos de Castilla y Aragén e islas adyacen-
tes en tres clases, decretandose que «los que no hubieren servido en esta carrera, no pue-
dan ser provistos en los empleos de la tercera categoria, sin haber pasado antes gradual-
mente por los de la primera y segunda, y cumplido su tiempo en cada una de cllas; v para
pasar de una clase a otra, sean preferidos los mas antiguos, y entre ellos los que se¢ hayan
distinguido por su mérito». Se impone un tiempo minimo en cada corregimiento o alcal-
dia de seis afios y que pasado el sexenio, o en el caso de promocion, no estaban obligados
los corregidores y alcaldes mayores «a dexiar las varas mientras no llegare el sucesor, y en-
tonces le habran de entregar la relacién jurada y firmada en que expresen la condistincién
las obras publicas de calzadas, puentes, caminos, plantios, u otras que hubieren hecho, y
el estado en que se hallaren las demas vy el estado de la agricultura...». De estas relaciones
se debia pasar copia al Consejo. Se preveia, asimismo, un «ascenso de cuerpo» para «los
que hayan cumplido tres sexenios, desempefiando con celo v pureza las obligaciones de
sus oficios. para Plazas Togadas en las Chancillerfas y Audiencias; teniendo consideracion
a que cn éstas haya siempre un competente numero de personas de esta carrera, que con
la experiencia del gobierno inmediato de los pueblos, su estado v método de administrar
la justicia, contribuyan a la mas breve y mas acertada expedicién de los negocios». El ar-
ticulo 8 establece asimismo que en los Corregimientos de Capa y Espada se formen por
ahora las mismas tres clases que cn los de Letras v, en fin, una especie de seguridad social
también se recoge en cuanto se ordena que el Conscjo «me proponga también los medios
de atender a los sujetos de esta carrera, que estandola desempenando con integridad que-
daren impedidos de continuarla por enfermedad o accidente, y se hallaren, como es regu-
lar, en el estado de pobreza, para que no mendiguen ni perczcan en la miseria v desgracia,
aunque sca pensionando moderadamente algin corregimiento de los de mayor dotacién».

En cuanto a la seleccion, también se sigue el principio de mérito y capacidad. En este
sentido, el Acuerdo de Cémara de 13 de octubre de 1777 ordena que para proceder a juicio
comparativo de mérito de los pretendicntes a corregimientos, las Sccretarias de los Conse-
jos de Castilla y Aragén formen y repartan listas a los Ministros antes de traer los empleos
a consulta, previniéndose a los pretendientes que entreguen en Secretaria al tiempo de dar
los memoriales un ejemplar de la relacién de mérito. En diferentes Reales Ordenes del aiio
83, siguientes a la Real Cédula de 21 de abril, se dice que el tnico requisito para entrar a
servir estos oficios sea el de su talento. En este sentido, Carlos IV, por Resolucion de 7 de
noviembre del 1799 (Ley XXX, Libro VII, Titulo XI, de la Novisima Recopilacién), habia
eliminado los privilegios de entrada para los abogados del Colegio de Madrid (¢un cuarto
turno?) imponiendo la regla general del concurso, lo que parece un retroceso frente al an-
terior sistema, mas parecido a una oposicién sobre un exigente curriculum o previo: «Que
la habilitacién de los que pretendan entrar en esta carrera de Corregimientos de Letras y
Alcaldias Mayores, exigida hasta ahora con los requisitos de diez afios de estudios, incluso
quatro de practica, con la informacién de vita et moribus, y con la disertacién sobre uno
de los capitulos de Corregidores, es intil, y debera excusarse en adelante.»

Se configura en esta disposicién un nuevo modelo de responsabilidad, abandonandose
«el juicio de residencia como perjudicial, por el gran peligro que hay de corrupcién en los
Jueces de ellas, y porque éstos son muy gravosos a los pueblos y a los mismos residencia-
dos sin utilidad alguna dexando expedito ¢l medio de los informes v el de la queja, acusa-
cién formal o capitulacién en el Tribunal correspondiente». Los corregidores forman ya
un cuerpo, como s¢ desprende dela posibilidad que la disposicién ultimamente citada
contempla de estar excedente en la carrera: «Que mediante exceder en el dia nimero de
los sujetos que han servido en esta carrera al de los empleos de ellas, cuide la Camara de
consultarmelo en las vacantes que ocurran de la clase que corresponda segun sus circuns-
tancias vy méritos, o de otra inferior si ellos las pretendieran o aceptaren, prefiriéndolos a
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truccién acabada del corporativismo de servicio para la Administra-
cién Publica y para la Administracién de Justicia, asi como para el
Ejército y la Armada, tiene lugar en el siglo Xx, a pesar de la doctrina
opuesta liberal sobre la burocracia que hemos dejado consignada,
con una clara influencia del modelo militar, en lo que fueron pione-
ros, como en Francia, los cuerpos de ingenieros civiles. Estos se cre-
an, deciamos, desde sus mismos origenes ochocentistas, sobre la
base del ingreso en una academia, siguiendo el principio de mérito y
capacidad, la divisién del cuerpo en empleos jerarquizados, la orga-
nizacién de los ascensos sobre la regla estricta de la antigiiedad sin
excepciones (es decir, la escala cerrada), el aseguramiento de la co-
hesién y moral corporativa con tribunales de honor, el gobierno del
cuerpo a través de la figura del inspector general (asistido con un
consejo consultivo formado por los mas antiguos), uniformes, regla-
mento de cuerpo, etc. (16). Ademas de los Cuerpos de Ingenieros que
tienen a su cargo los diversos servicios del Ministerio de Fomento,
que después daria paso a los Ministerios de Qbras Publicas, Agricul-
tura e Industria, y sobre analogas técnicas de ingreso por oposicién y
ascenso por antigiiedad se organiza el Ministerio de Justicia. La téc-

otro cualquier pretendiente; procurando que entre ellos, v los que vayan cumpliendo el se-
xenjo actual, se siga con igualdad proporcionada el perjuicio ahora indispensable del hue-
co, hasta que se verifique la igualacion de los empleos v empleados, no volviendo la Cama-
ra a proponerme nuevos sujetos, sino para los Corregimientos y alcaldias mayores que re-
sulten vacantes en la primera clase o de entrada.»

(16) No es casual que ¢l primer cucrpo especial, ¢l de Ingenicros de Minas, aparczca
con una asimilacién militar. Efectivamente, por la Real Orden de 14 de julio de 1777 se
fundé la Academia de Mineria de Almadén, cuna del Cuerpo de Ingenieros de Minas, v al
ano siguicnte un grupo de alumnos solicita del Monarca la concesién de grados militares
para los ingenicros y, para los alumnos, la concesion de los cordones de cadetes de cual-
quicra de los regimientos destinados en América. Carlos IlI accede dos meses mas tarde,
concediéndoles los cordones del Regimiento de Nueva Espaiia {15 de noviembre de 1778).
Se asciende en ¢l Cuerpo por rigurosa antigiiedad en los primeros puestos de la escala y
por criterios de mérito combinado con antigiiedad para ¢l acceso a los grados altos de la
carrera. En 1833 se creaba el Cuerpo de Ingenieros Civiles, que integra los de Minas y Ca-
minos, y Caminos, Canales y Puertos, aunque separados con una Junta consultiva y una
Inspeccién para cada uno. La Ley de 11 de abril de 1849 garantiza la independencia del
Cuerpo de Minas v divide los ingenieros en scis categorfas, establece ¢l ascenso por riguro-
sa escala cerrada, salvo el ascenso a Inspector Gencral, que queda a la libre eleccion del
Gobierno entre los Ingenicros primeros. El Cuerpo de Ingenieros de Caminos se reglamen-
ta por Real Decreto de 28 de septiembre de 1833. Los ascensos de una clase a otra debian
verificarse por rigurosa antigiiedad, con lo que no se dcjaba resquicio alguno a la discre-
cionalidad ministerial. Escala cerrada total. Todos los Cuerpos de Ingenieros (Caminos,
Minas, Montes) recibirian por R, O. de 19 de agosto de 1866 el reconocimiento de su esca-
la cerrada, lo que va estaba ¢n sus reglamentos organicos. Se suma a estos cuerpos otro
mas, el de Ingenieros Agrénomos, concretamente por la Real Orden de 6 de fcbrero de
1867. Sobre los origenes de los Cuerpos de Ingenicros ¢s de consulta obligada el libro de
RoMFEU DE ARMaS sobre La técnica en la Espana ilustrada (publicado por el Colegio Oficial
de Ingenieros de Caminos), que es un interesante estudio sobre los origenes del Cuerpo de
Ingenieros de Caminos v su fundador, el extraordinario personaje que fue Agustin de Be-
tancourt.
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nica corporativa sirve para integrar la Carrera Judicial (Jueces y Se-
cretarios Judiciales), y se crean los Cuerpos de Registradores y de
Notarios a mitad de camino entre la condicién funcionarial y la libre
profesién para la Administracién del Derecho privado. El sistema de
ensefianza se hace descansar sobre los Cuerpos de Catedraticos de
Universidad, Catedraticos de Instituto y de Maestros nacionales. Los
archivos y las bibliotecas, sobre el Cuerpo de Archiveros y Bibliote-
carios (Real Decreto de 8 de mayo de 1859). Lo mismo puede decirse
de otros servicios dotados para los que se crean los correspondientes
cuerpos, como el Cuerpo de Telégrafos (Real Decreto de 13 de sep-
tiembre de 1871) o el de Correos (Decreto de 17 de enero de 1874).
Asimismo, en el Ministerio de Hacienda se crean cuerpos especificos
para determinadas funciones, como el Cuerpo de Letrados de Ha-
cienda (Real Decreto de 18 de mayo de 1868), el Cuerpo de Inspecto-
res de Hacienda (Decreto de 21 de enero de 1871) o el Cuerpo de
Contabilidad y Tesoreria de Hacienda (Ley de Presupuestos de 19 de
mavo de 1870).

Sobre el esquema de los cuerpos especiales se articulan también
los cuerpos administrativos de los diversos Ministerios, cuyo naci-
miento estad en el Real Decreto de 18 de julio de 1852 (y no el de Lé-
pez Ballesteros de 7 de febrero de 1827, que solamente se referia a la
clasificacion de los funcionarios de la Real Hacienda). Este Estatuto
de 1852, que establece las categorias de Aspirantes a Oficial, Oficia-
les, Jefes de Negociado, Jefes de Administracion v Jefes Superiores,
se aplicaba a los cuerpos administrativos v, como en el sistema fran-
cés, subsidiariamente a los cuerpos especiales, que habian de regirse
prioritariamente por sus normas o reglamentos especificos (arts. 44
y 45) (17). El siguiente Estatuto, que firma O’'Donnell (Real Decreto

(17) En la Exposicién de Motivos de este Real Decreto se hace una magistral exposi-
cion del sistema de funcién publica y de la regla del mérito v capacidad que ha de inspirar
su disefto, asi como del sistema de ascensos: «Interesa ante todas las cosas al buen orden y
disciplina de los empleados, clasificarlos de una manera terminante y clara. Asi cada cual
sabe ¢l lugar que ocupa en la jerarquia administrativa, los derechos que esta llamado a
disfrutar y los deberes que esté encargado de cumplir. Una deplorable experiencia ha veni-
do a demostrar que al no exigir requisitos y condiciones neccsarias para la entrada en la
carrera de la Administracién, equivalia a constituir los destinos en patrimonio de favor, y
a convertir, por otra parte, la practica en ciega rutina. Los que en lo sucesivo hayan de ser
admitidos en la clase de los aspirantes plantel de la carrera administrativa, habran de po-
seer las cualidades y conocimientos propios de una esmerada educacién, y a mas los espe-
ciales al servicio que tratan de emprender. Para aspirar a la categoria de Jefe de Negocia-
do, se exige haber practicado seis afios por lo menos en las clases inferiores, con buenas
notas. Introducese, sin embargo, una excepcién en favor de los que se hallen investidos
con los grados académicos de doctores o licenciados u otro titulo o diploma analogo de
capacidad, porque a medida que los destinos van creciendo en importancia, la capacidad y
la ciencia se van haciendo mas nccesarias que la practica minuciosa de las oficinas. Por
eso también las plazas de las dos primeras categorias que se establecen podran conferirse
en ciertos casos al talento y mérito sobresalientes, pues por conveniente que parezca acre-
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de 4 de marzo de 1866) con el titulo de Reglamento Organico de las
Carreras Civiles de la Administracién Pablica, mantuvo las mismas
categorias que el anterior. Pero destaca en él la preocupacién por
otros aspectos estructurales del corporativismo: la regulacién de as-
pectos formales de la organizacién funcionarial, como los escalafo-
nes y hojas de servicio y, sobre todo, el reconocimiento de la potes-
tad disciplinaria, que justamente aparece cuando se reconoce la esta-
bilidad en el empleo v deja de ser un poder incondicionado: el
Gobierno sélo podia separar libremente a los empleados que no ha-
biendo obtenido el cargo por oposicién tuviesen menos de seis afios
de servicios efectivos; a los que cumplian con esa antigiiedad o ha-
bian ingresado por oposicién su separacién se condicionaba a la pre-
via instruccion de expediente disciplinario con audiencia del intere-
sado. En la regulacion siguiente, por la Ley de Bases de los Funcio-
narios del Estado, de 22 de julio de 1918, se afirma, atin mas, la
estabilidad en el empleo, al condicionar la cesantia a la previa ins-
truccién de un expediente gubernativo con audiencia del interesado;
vy si la cesantia se acordaba por conveniencias del servicio, a la publi-
cacidn del cese en la Gacela, comunicacién a las Cortes vy la cobertu-
ra de la vacante producida por rigurosa antigiiedad. También se da
una primera respuesta a la problematica del asociacionismo y sindi-
calismo funcionarial, aceptandose la versiéon moderada de la asocia-
cidén, cuya constitucién y subsistencia se condicionaba a la autoriza-
cién del Ministerio o Ministerios de los que dependian Jos funciona-
rios (18). Este modelo corporativo de funcién publica fue respetado

ditar por el ticmpo la suficiencia, serfa indisculpable cstorbar al genio los medios de abrir-
se paso y colocarse donde su inclinacién le lleve, y la publica utilidad lo reclama. Con arre-
glo a estos principios s¢ confiercn también los ascensos, debiendo provcerse dos terceras
partes de las vacantes por rigurosa antigiiedad, y la tercera restante por eleccion. Asi en
los ascensos, como en los ingresos sc establecen tales formalidades y condiciones que no
serd facil que, falscando los principios que sirven de base a la reforma, el favor arrebate su
lugar al mérito, ¥ la ignorancia se sobreponga al saber.» No se adopta el sistema de escala
cerrada. Se combina antigtiedad v eleccion.

(18) En cuanto a la carrera, la Ley de Bases de 1918 la ampli6 considcrablemente, di-
vidiendo a los funcionarios en las categorias de Jefes dc Administracion, Jefes de Negocia-
dos, Oficial y Auxiliar, divididos, a su vez, ¢n tres clases cada una (primera, segunda v ter-
cera). Resultaba asi un orden jerdrquico, desde el auxiliar de tercera clase hasta el Jefe de
Administracién de primera, de 12 grados. Para los ascensos, la Base Tercera determiné
que lo serian por «rigurosa antigiiedad». regla no obstante que sufria algunas excepciones,
compatibilizandose con la reserva de un turno para la oposicién cntre quienes llevaren
dos afios de servicio en la categoria inferior (ascenso a Jetc de Negociado), y de un turno
de vacantes para la libre eleccién en los ascensos a la categoria y u las diversas clases de
Jefe de Administracién. A notar, por altimo, que solamente se exigia titulo facultativo para
el ingreso dirccto por oposicion en la categoria de oficial, pero a la misma podian concu-
rrir sin titulo los auxiliares con cuatro afos de servicio, cualquiera que fuera su clase
{Base Scgunda), los cuales, ademas, podian pasar a dicha categoria v de ella a las superio-
res por los turnos de antigiiedad o de libre eleccion. Una carrera, en suma, tipica de un
sistema cerrvado, y andloga a la establecida en los cuerpos militares y a la ultimamente ins-
taurada en el Civil Service inglés para el Unified Administration Group.
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por regimenes politicos tan diversos como la Restauracién (en que el
modelo ya esta practicamente implantado), la Dictadura de Primo de
Rivera, la II Republica y el Régimen del General Franco, hasta que la
Ley de funcionarios de 1964 (Texto articulado, aprobado por Decreto
315/1964, de 7 de febrero) inicié un proceso de abandono del siste-
ma, que en adelante caminara por la ruta del generalismo de inspira-
cién britanica, de una parte, y hacia el taylorismo y la laboraliza-
cién, de otra (19).

Ciertamente, cuando en 1963 esta reforma de la funcién publica
se produce, el modelo originario habia sufrido ya una profunda de-
generacién en algunos cuerpos de funcionarios superiores, infecta-
dos de prebendalismo y parasitismo (20) por la admisién de las com-
patibilidades entre el empleo publico y el privado, vicios todos ellos
muy graves, denunciados en un brillante trabajo de GARCiA DE EN-
TERRIA, que al mismo tiempo explicaba la degradacién por la casi
centenaria congelacién de los sueldos del funcionariado (21), con lo

(19)  En primer lugar se importd del Civil Service inglés la figura del funcionario ge-
neralista o interdepartamental para los cuerpos gencrales o administrativos, que, como se
vio, habria de ser duramente criticada en el Informe Fulton y, paradéjicamente, abando-
nada en Inglaterra en favor de un sistema muy cercano al tradicional francés y espaiol. A
este tipo de funcionario generalista e interdepartamental, en su versién superior del Cuer-
po Técnico de Administracién Civil, hoy Administradores Civiles Supcriores del Estado, se
le asignan funciones de administracion general, por lo que habra de entrar en disputa
para ¢l ejercicio de funciones directivas con los cuerpos especiales superiores. Se procedié
también, y ésta constituyé la medida de mayor alcance y significacién. a la desjerarquiza-
cién de los cuerpos especiales como en los generales, incrementando de esta forma Ia dis-
crecionalidad politica en el manejo de la burocracia. Al hacer iguales a todos los miem-
bros de un cuerpo sc¢ podia nombrar para los puestos de méaxima responsabilidad a los
funcionarios recién ingresados y poner a sus é6rdenes a los de mayor antigiiedad. Se intro-
dujo asimismo, pero sin abandonar el sistema de plantillas organicas. la técnica de la cla-
sificacién de los puestos de trabajo, de inspiracién norteamericana, técnica a la que se vin-
cula la separacién de funciones administrativas v especiales v la posibilidad de provisién
indistinta de los puestos entre los funcionarios de diversos cuerpos, asi como buena parte
del sistema retributivo, en particular en lo que se refiere a las retribuciones complementa-
rias. La tercera novedad consistié en romper la exclusiva del sistema de funcién publica,
admitiendo otras formas de vinculacién del personal con la Administracién distintas de la
relacién funcionarial. Asi, aparecen los funcionarios eventuales o de confianza politica, los
contratados en régimen de Derccho administrativo y los sujetos al régimen laboral. Estas
nuevas modalidades permitian burlar el principio de mérito y capacidad, ya que los nom-
bramientos se efectuaban discrecionalmente, sin la formacién previa que comportaba el
sistemna de oposicién, debiendo situarse aqui el origen del posterior crecimiento burocrati-
co y de las titularizaciones masivas mediante la fraudulenta férmula de las oposiciones
restringidas. En la reforma de 1964 también hay que situar, por consiguiente, el origen de
la actual divisién del cmpleo puablico en personal funcionario v laboral.

(20) De feudalismo prebendario calific6 GARcla DE ENTERRfA («La organizacién y sus
agentes...», op. cit., pag. 210) el sistema de percibo de tasas para atender las remuneracio-
nes de los funcionarios, sistema legalmente consagrado por la Ley de 26 de diciembre de
1958 v sus docenas de Decretos de aplicacién, y que hasta entonces habia vivido en la
clandestinidad de las famosas Cajas especiales, todo lo cual suponia la ruptura de la racio-
nalizacién del orden burocratico, basado esencialmente en el principio del dinero.

(21) «El mismo fenémeno de la insuficiencia de los sueldos ha ocasionado también
otra excrecencia degenerativa —decia GArcia DE ENTERRIA— que es la de una presencia pu-
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que si a este dato se suma el de la parquedad de las plantillas, resulta-
ria que la relacién coste-beneficio quizas no resultare desfavorable
para el Estado: no era ciertamente aquella una Administracién efi-
ciente, pero era infinitamente mas barata que la elefantidsica Admi-
nistracién actual, con un funcionariado todavia mas indolente e in-
disciplinado. En cualquier caso, esa patologia sobrevenida sobre el
modelo inicial del corporativismo de servicio no justificaba por si
misma otra cosa que aplicarse a la sanacién del sistema, pero en for-
ma alguna tirar por la ventana el modelo mismo e iniciar un camino
ignoto y de resultados inciertos, que el tiempo ha desvelado absoluta-
mente ineficaz y mucho mas costoso (22). Una imprudencia contra la
que va habia advertido GARCiA DE ENTERRIA por boca de BURKE (23):
«hemos consagrado el Estado para evitar los males de la inconstancia
y de la versatilidad, males niil veces peores que los de la obstinacion y
el perjuicio mds ciego. Le hemos consagrado para que ningiin hombre
se atreva a examinar sus defectos v corrupciones sin la necesaria cir-
cunspeccion, para que nadie piense en hacer reformas por medio de la

ramente parasitaria de los funcionarios en la organizacién, con formas tipicas y notorias
como ¢l absentismo, la reduccion de la jornada y del calendario laborales, la multiplicidad
v compatibilidad de funciones pablicas v de ¢stas con funciones privadas, etc. No es ni
mucho menos lo mas grave de esta situacion la obligada disminucién de rendimiento, sino
que el funcionario no incorpore ya sus fuerzas personales al servicio de la organizacion
(...) si las matematicas no mienten, o si yo no me equivoco, los sueldos han reducido mas
de ocho veces su valor desde 1852, fecha en la que me imagino que tampoco serian dema-
siado mollares; en otros términos: los sueldos de hoy son una octava parte solamente de
los de aquella fecha. Esta insuficiencia radical de los sueldos, como era bastante obvio su-
poner, no ha constituido precisamente un buen negocio para la Administracion. La distor-
sién que el fenémeno ha producido sobre la burocracia cs incalculable. Por una parte, ésta
ha sido forzada, rigurosamente forzada ¢n origen al menos, a desplazarse hacia auténticas
formas dc lo que en términos sociolégicos estrictamente técnicos ha de llamarse feudalis-
mo prebendario en el sentido de Max Weber, es decir, a férmulas patrimonialistas de or-
ganizacion» {(«La organizacion y sus agentes...», op. cit., pag. 210).

(22) Garcia pDE ENTERR(A criticaba también la rigiditicacién y esclerosis de estructuras
derivada de «la circunstancia de que los Cucrpos especiales, sobre los cuales sc ha centra-
do todo el esfuerzo reconstructivo de nuestra Administracion desde fines del siglo pasado
son concebidos precisamente como Cucrpos adscritos rigidamente a un servicio concre-
to», lo que originaba que «cuando se crean nuevos servicios parcce que la Administracién
espaniola no ticne otra técnica que la de improvisar radicalmente de abajo arriba todo el
cuadro administrativo llamado a animar y sostener la nueva actividad». Ciertamente, el no
aprovechamiento de unos funcionarios va existentes para nuevos servicios no es un defec-
to del sistema, sino de su mala utilizacién, pues ejemplos de la creacion de nuevos cuerpos
a través de otros sc habian dado, como la formacién de un Ejército —el Ejército del Aire—
a partir del Ejército de Tierra y la Armada, que procedieron a la previa formacién de pilo-
10s 0 a la utilizacién de personal militar tempranamente retirado en servicios civiles. Des-
pués de la reforma de 1963 v de la socialista de 1984, la utilizacion del personal para nue-
vos servicios ha brillado por su ausencia. Se han improvisado Administraciones nuevas,
como la aeronautica y la portuaria, con cuadros de funcionarios o empleados laborales
permanentes, y se ha retirado muy anticipadamente a la edad de jubilacion militar y con
todo el sueldo a oficiales de la Armada v del Ejeército del Aire (situacién de reserva transi-
toria) que antes hacian de comandantes de Marina y de jefes de areopuertos con total sol-
vencia.

(23) Reflections on the Revolution in France.
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subversion, para que nadie se acerque a los defectos del Estado sino
como se hace ante las heridas de un padre, con un miedo respetuoso y
una solicitud temblorosa».

6. EL CORPORATIVISMO DE SERVICIO DE LA FUNCION PUBLICA
COMO INSTITUCION VORAZ Y SU INFLUENCIA EN LAS ORGANIZACIONES
EMPRESARIALES MAS EXCELENTES DE NUESTRO TIEMPO

La dimensién de la total entrega al servicio que est4 en la base de
las organizaciones militares v en el modelo primero de los cuerpos
de funcionarios de la funcién publica cerrada o corporativismo de
servicio, y que nacen siguiendo el modelo napoleénico en Espaiia,
Bélgica e Italia, se ve muy claramente desde el concepto de institu-
cién voraz puesto en circulacién por Lewis COSER (24) para referirse
a las instituciones que demandan un compromiso total de parte de
sus miembros, pretendiendo acaparar en exclusiva su lealtad vy entre-
ga a la organizacién, impidiendo desarrollen compromisos y lealta-
des alternativos con otras instituciones y grupos, porque dichos
compromisos podrian entrar en conflicto con —y, por tanto, mer-
mar— el compromiso que la institucién voraz exige a sus miembros.
A diferencia de las instituciones totales, las instituciones voraces no
enclaustran a sus miembros en un universo cerrado con barreras
que no pueden franquear y tampoco recurren sistematicamente al
uso de la coaccién v la violencia para lograr sus fines. En la institu-
cién voraz la condicién de miembro es reversible y esta bajo el con-
trol del adepto, mientras que en la institucién total es una condicién
irreversible o se escapa a su control. Asi, las instituciones voraces de-
penden de la adhesién voluntaria de sus miembros y, por tanto, tie-
nen que retribuir la alta contribucién que exigen de sus miembros, y
cualquiera que sea la naturaleza de dicha retribucién —material, es-
piritual o mixta—, su légica es la del intercambio y no la del enclaus-
tramiento involuntario. Aunque estas instituciones tratan de atar a
sus miembros y reducir su margen de libertad e iniciativa, pues de lo
contrario no serian viables, siguen siendo instituciones de caracter
voluntario o contractual, es decir, fundadas en el intercambio.

LOPEZ NOVO (25), a quien seguimos puntualmente en esta recrea-
cién del concepto de LEwis, ha clasificado las instituciones voraces
en cuatro grupos, atendiendo al cruce de dos variables dicotémicas

(24) L. CoSER, Las instituciones voraces, México, Fondo de Cultura Econémica (tra-
duccién del inglés por Sergio Luco RENDON), 1974,

(25) J. LOPEZ Novo, «El retorno de las instituciones voraces», en Claves de la Razén
Préctica, nam. 43, sept. 94, pags. 46-55.
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que constituyen otras tantas dimensiones. La funcién publica tradi-
cional, el corporativismo de servicio, en cuanto la profesién de fun-
cionario es compatible con la vida personal y familiar, que al tiempo
comporta una total dedicacién al servicio ptblico no compatible con
otra ocupacién, como dijimos, estaria claramente clasificada en el
grupo segundo de los enunciados por LOPEZ NOVO y, por consiguien-
te, entraria plenamente en el concepto de institucién voraz. Sin em-
bargo, segiin veremos, esta calificacién no podria atribuirse al mode-
lo actual de funcién publica, en que los funcionarios tienen un com-
promiso parcial y de muy baja intensidad con la Administracién.

Preguntemos ahora en qué medida los modelos tradicionales de
funcién publica, civil o militar, que han respondido a los rasgos tipi-
cos de las organizaciones voraces, han influido en las organizaciones
empresariales privadas que marcan la pauta de la mayor eficiencia.

Histéricamente, parece obvio que el modelo de relaciones labora-
les, rigido y proteccionista del trabajador y que ahora esta a punto de
perecer, ha recibido una notable influencia del modelo de empleo pu-
blico. Algunos de los rasgos de la relacién funcionarial va evoluciona-
da, como la estabilidad en el empleo y las garantias formales y judicia-
les frente a sanciones vy despidos injustos, han sido, primero, objetivos
funcionariales v, después, conquistas parciales o totales de las luchas
sindicales que se incorporaron al Derecho laboral que hemos conoci-
do. No olvidemos, sin embargo, que la influencia ha sido reciproca v
que la evolucion del modelo de funcién publica se explica por la incor-
poracién de elementos tomados de las relaciones laborales, como la
sindicacién y la huelga y la tasacién de los deberes, segtin veremos
después. En general, uno vy otro modelo, el laboral v el de la funcién
publica, han tomado del vecino aquellos elementos que mas favoreci-
an a los trabajadores vy los funcionarios, y resultaban mas gravosos
para los empleadores privados y a las Administraciones publicas.

Pero mas que analizar ahora este fenémeno de reciproca influen-
cia entre las relaciones juridico-laborales y las funcionariales, y so-
bre las que volveremos, interesa destacar qué rasgos castrenses del
modelo tradicional de funcién publica han influido en las mejores
configuraciones empresariales privadas. Porque se esta dando, en
efecto, un renacimiento de esa influencia del modelo de organiza-
cién militar (26) sobre las empresas privadas mas excelentes que se

(26) Una influencia anterior de la organizacién militar sobre ¢l modelo empresarial
privado es indiscutible, pues sobre aquel modclo se han edificado los esquemas iniciales de
la organizacién industrial: los hombres han hecho los mayores esfucrzos organizativos para
la guerra, y de la misma forma que la Administracion civil se ha nutrido de modelos milita-
rcs, asi también el management debe inicialmente a la ciencia militar algunos de sus princi-
pios como el mando de linca o estado mayor (staff and line), 1a teorizacién misma de la fun-
cién directiva o de mando y la funcién de planificacién, entre otros aspectos decisivos.
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ha manifestado en la organizacién y practica laboral de las empresas
japonesas, y cuyo éxito en la produccién industrial vy lucha comercial
en las ultimas décadas no es preciso ponderar. Efectivamente, la cor-
poracién japonesa, la Kaisha, esta muy lejos del modelo de empresa
abierta, al modo occidental, con un sistema de relaciones segun el
modelo laboral de enfrentamiento entre el empresario y trabajador, a
los que se considera depositarios de intereses contrapuestos, v que
basa los estimulos en la medicién del nivel de exigencia y responsa-
bilidad de los puestos de trabajo, o en primas a la produccién, amén
de la movilidad v el libre despido, asemejandose, por el contrario,
casi al ciento por ciento, al modelo de funcién publica mas tipico o
cerrado de las carreras militar y civil en los paises occidentales. Prin-
cipios tales como la identificacién de por vida del empleado con la
empresa, la técnica del ascenso paulatino de categoria vy sueldo (pro-
pio del sistema de carrera, fundada en la antigiiedad y la primacia
motivadora a los valores espirituales sobre los materiales de las retri-
buciones) son de esencia de la funcién publica tradicional y del este-
reotipo de la empresa japonesa.

La méaxima identificaciéon del empleado japonés con su empresa
—algo asi como el tradicional deber de fidelidad del funcionario ale-
man con la Administracién o la identificacién del militar con el ser-
vicio— se evidencia, en primer lugar, en que su incorporacién a
aquélla se entiende, como ocurre con los funcionarios, como una
eleccién definitiva por ambas partes, de forma que no se conciben
los despidos de los trabajadores en las épocas de crisis (27). A su vez,
el maximo exponente de la aplicacién del sistema de carrera y no de
puestos de trabajo en las grandes empresas japonesas lo constituye
la rigurosa aplicacién del principio de antigiiedad para la asignacion
de responsabilidades vy de retribuciones. Con el principio de edad se
une no sélo un sueldo que aumenta con los afos, sino también una
garantia de ascenso o, cuando menos, el cargo teérico, con su corres-
pondiente titulo jerarquico v sueldo, aun cuando no se le encomien-
den las funciones reales que debieran corresponderle. Asi, al menos,

(27) Cuando estas crisis s¢ producen, como refiere Akio Morita, el fundador de la
Sony, «nuestra respuesta es que somos un cuerpo con un destino compartido, y, si se pro-
duce una recesién, la compania esta dispuesta a sacrificar las ganancias para mantcner a
la gente ¢n la empresa (...) y cuando la empresa se encuentra en problemas son los directi-
vos supcriores los que experimentan reducciones de salario, antes que los empleados de
los niveles inferiores». De lo que se trata es de transmitir a los trabajadores la idea de que
«la compaiiia es propiedad de los empleados, y no de unas pocas personas que estan en la
cima. Pero esas personas que estan cn la cima ticnen la responsabilidad de guiar esa fami-
lia con fidelidad v de preocuparse dc sus miembros». En ese contexto no son de recibo los
grandes fichajes, es decir, las entradas laterales de ejecutivos procedentes de otras empre-
sas, pues esa politica «tiende a minar la lealtad de) personal de la propia compaiiia, a me-
nospreciar a la gente que csta tratando de conseguir un ascenso».
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el hombre puede decirle a su mujer, a su familia, que ha ascendido a
jefe de seccion (28).

Pero el rasgo mas sobresaliente es el mas inaprehensible para los
medidores de la eficacia segin los canones tavloristas, porque res-
ponde a una filosofia contraria: la prevalencia en la motivacién labo-
ral de los valores espirituales sobre los materiales. Akio Morita, fun-
dador y gran patrén, recientemente fallecido (septiembre 1999), de la
Sony, afirma que la empresa japonesa esta fundada en «la creencia de
que la gente trabaja para obtener satisfaccién de ello (...) que existen
conceptos como los de patriotismo con la compainia y satisfaccién
con el empleo (...) v que son tan importantes como el dinero. La com-
pania no debe desperdiciar dinero en enormes sobresueldos para los
directivos ni en otras frivolidades, sino que debe compartir su destino
con el de los trabajadores. En una curva de expectativas, los operarios
japoneses parecen sentirse mejor consigo mismos si reciben aumen-
tos a medida que envejecen». Ronald DorE (29) afirma asimismo,
con referencia a los documentos fundacionales de la empresa, que el
primer principio que guia su accion es la tenacidad y el segundo el
patriotismo (30).

(28) R. Gaur, N. GRUNEMBER v M. JUNGBLOT, El miilagro japonés, los siete secretos de
un éxito econdniico, Planecta, Madrid. 1983, quicnes describen asi su funcionalidad: «las
grandes empresas japonesas contratan a sus trabajadores y empleados de por vida; es de-
cir, hasta la edad de la jubilacion, y les pagan de acuerdo con el tiempo que llevan en la
empresa y apenas por su rendimicnto o por su cargo —todo csto para dar satisfaccion al
sentimiento de grupo—. Todos los individuos de la misma edad deben ser tratados igual,
ninguno debe ser postergado o privilegiado. Una de las cosas que mas influyen en los emo-
lumentos es ¢l tiempo que sc lleva trabajando en la empresa. Sélo después de afios empie-
za a desempeiiar un papel de relativa importancia cl cargo en la empresa. Debido a que los
sucldos iniciales son reclativamente bajos, algunas empresas, tales como bancos, hoteles o
grandes almacenes, pucden permitirse tener un gran nimero de emplcados realizando
funciones que en Europa o Estados Unidos se contian a maquinas. Debido a que los jéve-
nes ganan poco ¥ no existen prejuicios contra el trabajo en la industria o los servicios, sea
del tipo que sea —contrariamente a lo que ocurre en Europa o Estados Unidos—, no existe
en absoluto el problema tan preocupante en Occidente del paro juvenil (...)». En el mismo
sentido, Akio Morita advierte que «en Estados Unidos, jerarquia, trabajo e incentivos mo-
netarios son todo uno; ése es ¢l motivo por ¢l que si un joven ocupa un puesto importante,
la dircccién cree que debe tener un salario importante. Pero en Japén, lo habitual es que
demos aumentos de sueldo todos los afios, a medida que los empleados adquieren mas
cdad v mas experiencia en la Compania. Si a una persona le damos un salario anormal-
mente elevado, no podemos seguir dandole aumentos anuales de forma indefinida, y en
un momento dado, ¢l salario de ecse empleado tendra que nivelarse v, en esc momento, cs
posible que la persona se sienta desanimadans.

(29) Fdbrica Japonesa, Fdabrica Britdnica. Los origenes de la diversidad nacional de rela-
ciones laborales (Un estudio comparativo de Hitachi con la English Electric), publicado por
la Universidad de Berkeley y, en 1989, por el Centro de Publicaciones del Ministerio de
Trabajo v Seguridad Social.

(30) «Nuestro antiguo presidentc Odaira —dice el documento fundacional— era co-
nocido por su profundo amor al pueblo japonés y por su alta opinién de su capacidad. Por
ello, sin recurrir a capital extranjero v exclusivamente mediante cualificaciones técnicas
de personas nacidas y criadas en Japon, puso los cimicntos a partir de los cuales nuestra
compania ha llegado a tener sus poderosas dimensiones.» El tercer principio es la armo-
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Un dltimo rasgo es el estilo castrense, del que se toman conceptos
organizativos vy liturgias varias. Como dice el autor que acabamos de
citar, en Hitachi los individuos deben adaptarse a los puestos, y no
viceversa. Reflejo del estilo militar burocratico es la configuracién de
una autoridad central absoluta y la obediencia que exigen en el mis-
mo grado, de forma que el compromiso con la organizacién que se
pide a un directivo de Hitachi es igual que el que se pide a un oficial
del ejército. Otra caracteristica militar es el «grupismo», que se ase-
meja a la integracién que se produce en las unidades militares y que
tiene también significado militar. Hitachi esta formado por una suce-
sién piramidal de equipos, secciones y departamentos, de una forma
parecida a como esta dispuesta la funcién publica, o un ejército divi-
dido en pelotones, secciones, compaiiias, batallones (31). Los conse-
jeros de Hitachi han llegado a su cargo, como los generales de un
ejército, después de trabajar muchos afios en la empresa, pasando
por toda una gama de puestos Se trata, pues, de un sistema basado
fundamentalmente en el ascenso por antigiiedad y en los méritos,
pero sobre todo en aquélla, a fin de que los altos directivos no se
vean amenazados por los directivos de menor rango, incluso mas ca-
pacitados. Y, en fin y por ultimo, y como en los ejércitos, las empre-
sas japonesas se dotan de himno, bandera y uniforme.

La paradoja que se deriva de esta realidad no puede ser mas sor-
prendente: la pretendida eficacia que se busca alterando a radice el
sistemna de la funcién publica tradicional con su sistema corporativo
y de carrera, y en favor del modelo empresarial taylorista, no es de
recibo en las organizaciones privadas que resultan mas competitivas
a escala mundial, y cuyos éxitos se atribuyen precisamente a la in-
corporacion de las técnicas que estaban presentes en los modelos
tradicionales de los paises europeos y que en Espana hemos abando-
nado con las tltimas reformas. Las méas excelentes organizaciones
privadas revelan con ello que parten de una concepcién del hombre
v de la empresa incompatible con el modelo o paradigma de gestién
empresarial que han elevado a mito las escuelas de negocio de los
Estados Unidos, y que tanto maravillaba a Servhan ScREIBER cuando
en los afios sesenta, en el El desafio americano, afirmaba que «los in-

nia (centralizacién), que consiste en escuchar la opinién de cada individuo y que una vez
tomada la decisién todos cooperen. Esta armonia ¢s mas necesaria a medida que se diver-
sifica la produccién de la empresa y sus lugares de trabajo.

(31) La preocupacién de Hitachi por el grupo, por su integracién y su rendimiento
colectivo llega hasta el grupo de trabajo ¢n la tabrica. Si se pregunta a un trabajador japo-
nés de qué grupo es contestara si su capataz se llama Susuki, que el es del grupo de Susu-
ki. El papel del capataz japonés pretende parecerse mucho al del sargento de un ejército,
cuya mision se extiende, mas alla de la formacién y la disciplina militar, a la preocupacién
por los problemas personales de sus soldados.
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vasores norteamericanos son superiores no tanto por su tecnologia
como por su habilidad empresarial organizativa y el genio que mue-
ve todo el sistema es el directivo norteamericano, ni siquiera sus re-
cursos monetarios».

En la actualidad, sin embargo, cuando los directivos extranjeros
hablan de sus colegas norteamericanos, se muestran mas despecti-
vos que admirados y, desde luego, en USA abundan los testimonios
del fracaso del modelo de la gestién (32). Por ello, la publicacién en
1982 del libro de Thomas J. PETER y Robert H. WATERMAN Jr., En bus-
ca de la excelencia, subtitulado Lecciones de las empresas mejor gestio-
nadas en los Estados Unidos, fue todo un acontecimiento (mas de un
millén y medio de ejemplares vendidos en pocos meses) y suponia el
reconocimiento de la superioridad del modelo de organizacién de la
empresa japonesa y el repudio definitivo del modelo taylorista o neo-
taylorista, de la «zanahoria del burro», consistente en un analisis de
los puestos de trabajo para dar a cada empleado justamente lo que
produce, aparte, claro es, de una fe profunda en los aspectos forma-
les del analisis de las funciones de direccién y de una contemplacién
de la gestién empresarial desde la racionalidad extrema y los analisis
numéricos (33). Estos autores descubrian, pues, el falso mito de las
escuelas de negocios americanas (en el Japon no hay escuelas de ges-
tidn empresarial al modo americano) v advierten que las mas gran-
des cmpresas americanas se rigen por ocho principios basicos carac-

(32) Las quejas contra el sistema de gestién norteametricano parccen dividirse en cin-
co categorias principales: 1. Las escuelas de administracién de empresas nos estan cnga-
fiando. 2. Los llamados directivos profesionales carecen de la perspectiva correcta. 3. Los
directivos no se identifican personalmente con lo que hacen sus empresas. 4. Los directi-
vos no se interesan lo suficiente por su gente. 5. Los altos directivos vy su staff se han que-
dado aislados en su torre de martil.

(33) Estos autores resumen de la siguiente forma los principios del management ha-
bitual: «a) Lo grande es sicmpre mejor porque siempre se pueden conscguir cconomias de
escala. b) Quicnes producen con bajos costes son los tinicos que tienen cl éxito asegurado.
¢} Analicémoslo todo. Se pueden evitar fracasos con una buena investigacion de mercado,
flujos de tesoreria v una bucena politica presupuestaria. d) La labor del directivo es tomar
decisiones. La puesta en practica o la ejecucién es de importancia secundaria. Reemplace-
mos a todo el equipo directivo si queremos una puesta en practica correcta. ¢} La labor del
directivo consiste en velar por que todo esté en orden y bajo control: describamos con
gran detalle la estructura de la organizacién y hagamos prolijas descripciones de puestos
de trabajo. f) Establezcamos los incentivos monctarios correctos y la productividad vendra
detras: recompensemos con creces a los que rindan y extirpemos a esc 30 6 40% de inuti-
les que no quieren esforzarse. g) Inspeccionemos para mejorar la calidad. La calidad es
como todo lo demas, ordenemos que se consiga. Tripliquemos el departamento de control
de calidad si es necesario. #} Una empresa es una empresa y nada mas que una empresa.
Quien sabe leer un estado financicro puede dirigir lo que sea: personas, productos, no son
mas que los recursos que hay que alinear para obtener buenos resultados financieros.
i} Los altos directivos son mas listos que el mercado. Maquillemos con esmero la cuenta
de resultados y ¢l balance y daremos una buena imagen ante extranos. j) Crecimiento ili-
mitado. Si s¢ terminan o agotan las oportunidades en nuestro scctor, compremos partici-
paciones en otro que no entendamos.»
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teristicos de las empresas bien dirigidas, muchos de los cuales suelen
formar parte de las técnicas de gestién habituales en las mas renta-
bles empresas japonesas, pero de los que sélo algunos son practica
comun en las norteamericanas. Once afos después, en 1993, Nicole
AUBERT y Vincet DE GAUDEJAC, en E! coste de la excelencia, afirman
que a partir de la obra anterior el mito de la empresa japonesa co-
menzé a propagarse, haciendo sentir a las empresas occidentales la
necesidad de un estilo de gestion que integrase las mejores técnicas
japonesas para conseguir, precisamente, plantarle cara al desafio ni-
pén. La voluntad de alcanzar la excelencia, el logro de «cero defec-
tos», después el «cero respiros», la carrera para lograr una mayor
productividad se convierte en una obsesion y estd llevando a un esti-
lo de gestién empresarial v de relaciones industriales, el «manageris-
mo», que cada vez se parece mas al modelo militar de organizacién y
tratamiento del personal. La guerra econémica que se esta desarro-
llando a escala mundial obliga a los ejecutivos de las grandes empre-
sas a comportarse al modo militar, con la maxima tensién, casi como
pilotos de combate (34), lo que est4 originando un nuevo sistema de
gestion empresarial, el sistema «managinario», que nace de la con-
traccion de los términos management e «imaginario», lo que no es
mas que una sobrevaloracién del mundo de la accién y de los valores
morales que constituye el ABC de toda organizacion militar (35).

(34) DEJoCRs (El sistema psiquico y los pilotos de caza. Travail: Usure mental, citado
por Nicole AUBERT y Vincet DE GAUDEJAC) propone como ejemplo analogo al del moderno
ejecutivo el de los pilotos de caza, pues cubren los aspectos mas importantes de las carac-
teristicas que el hombre debe manejar: una moral hecha de orgullo, de confianza en si
mismo y de agresividad bicn controlada; dificultades para hablar de si mismo, para expre-
sar sus emociones, para mencionar sus debilidades; la busqueda de la perfeccién, la volun-
tad de mostrar su fuerza, un ideal de omnipotencia, un elitismo asociado a la condescen-
dencia respecto a los que no participan en la carrera por el poder; un interés en resolver
problemas complejos; un gran dinamismo; un activismo ardiente y permanente; la exclu-
si6n de la duda y el rechazo de la ambivalencia, el amor por la seduccién.

(35) Consideran estos autores como claves del discurso managerial las que podiamos
considerar claves también de cualquier unidad de combate de los Ejércitos con sélo intro-
ducir algunos cambios terminolégicos: 1. La sobrevaloracién de la acciéon. Nada de esta-
dos de 4nimo, lo que cucnta es la accién. 2. El mito del éxito: tienes que ser un triunfador
(vou must be a winner), triunfar, ganar, ser los mejores, tanto a nivel personal como profe-
sional. 3. El tema del desafio y del elitismo: hay que destacar de forma clara (you must be
clearly ouistanding). La competencia es positiva porque nos permite superarnos y demos-
trar que somos los mejores. 4. La obligacién de ser fuertes. En este mundo despiadado,
s6lo sobreviven los fuertes, los triunfadores de la batalla econémica (la guerra no tiene fin,
cada victoria sirve para exacerbar mas la competencia). Asi se entiende el culto a la me-
moria de los grandes empresarios, fundadores de prestigio como Ford, lacoca, etc. 5. La
equivalencia entre progreso econémico y progreso social o el patriotismo empresarial: «lo
que es bueno para la General Motor es bueno para América». 6. La reconciliacién entre el
interés individual y el empresarial. {A la basura con la vieja teoria del enfrentamiento en-
tre capital y trabajo! Estos enfoques nos muestran lo que Herber Marcuse llamé un mun-
do de razonamiento cerrado, el hombre unidimensional, una filosofia que se cierra a cual-
quier otra que no emplee su lenguaje. Se trata de ganar por ganar, de triunfar por triunfar,
de actuar por actuar, de crecer por crecer, de cambiar por cambiar.
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Por lo dicho, a la empresa japonesa se le puede aplicar el mismo
concepto de organizacién voraz que a los cuerpos de funcionarios en
su versién tradicional vy clasificarla en el grupo segundo de los antes
aludidos por exhibir su personal un compromiso total con la empre-
sa, aunque compatible con el familiar al menos. Asi lo ve LOPEZ
Novo (36), para el que las instituciones voraces del mundo moderno
no excluyen lealtades y compromisos alternativos, sino que priorizan
esas lealtades en una jerarquia de obligaciones que da prioridad a la
lealtad y al compromiso con la institucién. La tesis de este autor es
que las organizaciones voraces ocuparon un lugar central en las eco-
nomias de las sociedades preindustriales; los gremios y corporacio-
nes lo eran, evidentemente (37).

El concepto de organizacién voraz no cubriria, cicrtamente,
aquellas empresas en que factores enddgenos hacen que la relacién
salarial de una categoria de asalariados se separe del prototipo de la
relacién salarial de mercado descrita por la férmula del cash nexus,
debido a que determinadas funciones en la empresa tienen un com-
ponente fiduciario que exige una mayor dosis de lealtad y compro-
miso, de fidelizacién; y para conseguirlo las empresas no pueden
construir la relacién contractual con esa categoria de personal sobre
la sola base del mercado, recurriendo a mecanismos suplementarios
como garantizar la continuidad en el empleo, inversién en la forma-
cion, oportunidades de promocién y de carrera en la organizacion,
etcétera. No, todos estos rasgos («contratos implicitos», los llaman
los economistas), presentes en todas las grandes empresas, demues-
tran que «e]l mercado de trabajo es distinto», pero, sigue diciendo
LoOPEZ NOVO, su sola presencia no es dato suficiente como para ca-
racterizar las empresas en que esos datos aparecen como organiza-
ciones voraces, bien porque no consiguen el suficiente grado de fide-
lidad v entrega del empleado a la organizacién, como revela el tran-
sito permanente de ejecutivos de unas empresas a otras (igual que el
que se produce con los fichajes entre las estrellas deportivas y los

(36) J. Lorez Novo, «El retorno...», op. cit.

(37) Fue precisamente la creciente voracidad de las instituciones gremiales, junto
con su incapacidad para adaptarse a las mutaciones que trajo la época moderna, lo que in-
trodujo su progresivo declive y su desplazamiento por otras formas de organizacién eco-
némica menos voraces a través de dos procesos estrechamente relacionados: @) la desmo-
nopolizacién de la vida cconémica v social mediantie la progresiva extension de los merca-
dos, y b) la emergencia de formas organizativas que prescindian del acoplamiento
estrecho entre motivaciones personales v objetivos organizacionales, o de formas organi-
zativas basadas en un compromiso limitado y reversible. La monetarizacién del nexo entre
obreros y empresarios, y su anclaje en el mercado, senté, a decir de Loprz Novo, la escena
para la emergencia de los fenémenos bien conocidos de la explotacién v la resistencia
obrera, que alimentaron el contlicto de clases a medida que progresaba la industrializa-
cion.
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clubes), bien porque la «voracidad» no afecta a la totalidad de la or-
ganizacién, sélo a la cabeza y no a las extremidades, y por ello todo
lo mas podian caracterizarse como organizaciones voraces de medio
cuerpo.

Sin embargo, la calificacién de organizaciones voraces y a cuerpo
entero cuadra, sin duda, a las empresas japonesas, cuyo liderazgo en
algunos sectores industriales como la industria del automévil o la
electrénica de consumo no es una simple casualidad, sino conse-
cuencia de un «mayor indice de voracidad» dado el elevado compro-
miso con la empresa que exhiben sus trabajadores, v que no es,
como advirtié Ronald DoRrE, una simple emanacion de la cultura ja-
ponesa, sino una forma organizativa innovadora que fue forjada de-
liberadamente con el propésito de integrar a todo su personal en el
seno de la organizacién, mientras que las empresas de los paises oc-
cidentales han limitado sus esfuerzos de integracién al sector directi-
vo vy a la tecnoestructura de la organizacién y cuya légica es la maxi-
malizacién del compromiso de todos sus miembros. Este elemento
opera como un mecanismo de control internalizado que evita tener
que recurrir a mecanismos de control externos, mas costosos y con
un mayor polencial de alienacién y conflicto, y que es una condicién
necesaria para que las empresas jueguen decididamente con la pa-
lanca estratégica de la cualificacién profesional de su personal, que
de otro modo puede ser un fiasco si éste abandonara su empresa,
una vez formado, en favor de otra competitiva. Asimismo, por ser
una organizacién voraz genuina, es decir, a cuerpo entero, la empre-
sa japonesa ha podido fundir en la misma fase la planificacién estra-
tégica y la ejecucion de rutinas operativas (LOPEZ NOVO).

La empresa japonesa es altamente exigente en cuanto a las cuali-
ficaciones, el esfuerzo y el compromiso que demanda de su personal
y, al tiempo, no puede prescindir de su voracidad dado que las for-
mas de organizacién de la produccién que la distinguen, como los
métodos de produccién just-in-time o los métodos de control de cali-
dad, requieren un personal altamente motivado v con un grado ele-
vado de compromiso hacia la empresa que, a su vez, debe ser recom-
pensado. Una de las formas que adopta esa recompensa es el recono-
cimiento de los trabajadores como miembros que constituyen partes
de la empresa, cuya posicién en las negociaciones internas a la orga-
nizacion es simétrica a la de los propietarios del capital.

Todos estos datos que expone LOPEZ NOVO en demostracién del
caracter de instituciones voraces de las empresas japoneses, mas los
rasgos antes consignados, creo que permiten mantener la tesis de
que la cuna de la empresa japonesa, sus rasgos mas caracteristicos,
organizativos y espirituales, su grado de voracidad en suma, vienen
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directamente de un modelo de funcién publica extremo, del Ejérci-
to y la Marina Imperial, de los que se habria nutrido la empresa in-
dustrial japonesa. Del derrotado Ejército japonés al término de la
IT Guerra Mundial salieron, en efecto, el personal de sus cuadros y
obreros recién licenciados como oficiales, soldados o marineros, y
por ello altamente disciplinados y susceptibles de grados maximos
de motivacién, como también del modelo militar sali6 el régimen del
personal (grados, ascensos, disciplina, espiritu de equipo) como, en
fin, la mistica vy liturgia castrense que la empresa japonesa, con sus
himnos, banderas y uniformes, incorpora a su vida diaria en la pro-
duccién industrial (38).

7. ELIMPACTO DEL SINDICALISMO, EL LABORALISMO
Y EL GARANTISMO SOBRE EL MODELO TRADICIONAL DE FUNCION PUBLICA.
LA DEGENERACION DEL CORPORATIVISMO DE SERVICIO

Si las mejores empresas privadas imitan hoy el corporativismo de
servicio, lo que fueron los cuerpos de funcionarios, vemos cémo en
el sector publico se han abandonado los rasgos mas tipicos de éste, y
precisamente por acercarse al modelo de las relaciones laborales del
sector privado. Una imitacidén que se manifiesta desde finales del si-
glo pasado y durante todo el siglo xix, al que sirve de vehiculo el con-
tagio al sector publico del sindicalismo del sector privado, cuya his-
toria y modos de accion en los diversos paises europeos abordé hace
algin tiempo (39).

Cierto que el derecho basico dentro de los derechos colectivos y
soporte de los demads, el derecho mismo a constituir asociaciones o
sindicatos para la defensa de los intereses profesionales, encontré
graves dificultades en todos los paises occidentales. Se oponia a su

(38) Cierlo, sin embargo, que en la empresa japonesa se esta produciendo un fené-
meno de dualizacién en el trabajo por la via de la descentralizacién de la produccion en
empresas auxiliares, por lo que buena parte de aquél se hace por personal externo, al que
no se le reconoce la estabilidad y la carrera propia de los empleados de plantilla. Las cau-
sas de este maltusianismo cstan, como refierec LOPEZ Novo, siguiendo a Masahiko Aok (/n-
formation, Incentives and Bargaining in the Japanese Econonty, New York, Cambridge Uni-
versity Press, 1988), en que la coalicién de trabajadores y prapietarios de capital que sub-
vace en la estructura de la empreasa japonesa y que suaviza v ensambla siempre cualquier
proceso negociador la impulsa hacia la persecucién de tasas de crecimiento superiores a
las que serian necesarias desde la optica de la maximalizacién del valor del capital a corto
plazo, y con el fin de obtencr recursos con los que retribuir a sus empleados en términos
de mayores oportunidades de promocién interna ¥ de mayores retribuciones salariales. De
otra parte, se pruduce una tendencia a restringir ¢l tamafio de empleo en relacién con el
valor afadido, adaptando tecnologias intensivas en capital con vistas a satisfacer los inte-
reses de sus empleados.

(39) Sindicatos y Asociaciones de funcionarios, Tecnos, Madrid, 1968.
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reconocimiento la prohibicién general que afectaba a los sindicatos
obreros, asociaciones patronales y colegios profesionales, y que
arranca, paradéjicamente, de una Ley francesa revolucionaria y radi-
calmente democriética: la Ley de Chapelier, de 1791, pricticamente
vigente durante todo el siglo xix, donde no hubo tiempo siquiera
para plantear la cuestién de la licitud de las asociaciones funciona-
riales (40). Pero reconocido el derecho de asociacién y sindical en el
sector privado, las asociaciones de funcionarios no pudieron, en
principio, constituirse con arreglo a sus preceptos, que regularon la
libertad de asociacién sindical en general. La funcién publica partia,
como vimos, de una rigida concepcién del principio de jerarquia, en-
tendido al modo militar, con el que resultaba incompatible la agru-
pacién «sediciosa» de los subordinados. La vieja sabiduria de las or-
ganizaciones burocraticas ensefiaba que la funcién directiva, de
mando, se ejerce con eficacia inmediata frente al subordinado aisla-
do pero que puede ser bloqueada si tropieza con un grupo organiza-
do, que altera, de hecho v de derecho, la relacién de fuerzas entre la
autoridad que viene de la caspide y la necesaria subordinacién de la
base. Como decia HAaURIou, «las razones esenciales de la incompatibi-
lidad entre la forma sindical v la agrupacion de funcionarios es que la
forma sindical es por si misma una organizacion de lucha que implica
una actitud de hostilidad hacia la jerarquta. He aqui, pues, la idea cen-
tral: nada de lucha de clases en el interior de la jerarquia y, en conse-
cuencia, nada de sindicatos de funcionarios, porque la forma sindical
estd unida a la lucha de clases».

Ademis, el naciente sindicalismo de los funcionarios tendia a en-
frentarse con otras reglas y vivencias externas a la estructura buro-
cratica tradicional, y que habia alumbrado la contemplacién del Es-
tado y su Administracién desde la perspectiva de la doctrina del ser-
vicio publico. Las reglas mas esenciales de éste, y, en concreto, las de
la regularidad y continuidad en su funcionamiento, impedian tam-
bién reconocer un derecho asociativo y sindical pleno, si con ello se
pretendia utilizar los mismos medios de accién y lucha del proleta-
riado vy, en especial, el recurso a la huelga. Frente a estas posturasy a
la mistica de la funcién publica y del servicio al Estado, los funcio-
narios sindicalistas se veian a s{ mismos como puros y simples traba-
jadores, y como tales, y no como funcionarios, querian ser tratados:

(40) Todo el esfuerzo se centré en conseguir el reconocimiento del sindicalismo obre-
ro y del derecho de asociacién en general, lo que sélo se alcanza a finales de la centuria
pasada o a primeros de ésta: en Inglaterra, con la Trade Union Act de 1871; en Francia,
con la Ley Sindical de 21 de marzo de 1884 y Ley de Asociaciones de 1 de julio de 1901; en
Espafia, mediante la Ley de Asociaciones de 30 de junio de 1887; en Alemania, por ¢l ar-
ticulo 159 de la Constituciéon de Weimar de 1919.
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«querenios ser obreros; no queremos ejercer un apostolado, sino un ofi-
cio —decia, segin cita de HARMIGNIE (41), un maestro francés en
1908—; no queremos que se continte llamdndonos apdstoles del pro-
greso; no queremos que se hable de nuestra alta misién civilizadora.
Estamos cansados, cansados. Somos maestros como otros somn cerraje-
ros o vifiadores, porque el oficio nos place, evidentemente, mds que
ningiin otro, pero, sobre todo, para ganar nuestra vida».

A pesar de todas estas dificultades, la presién asociativa y sindi-
cal de los funcionarios acabarda imponiéndose en casi todos los pai-
ses europeos y llevara al reconocimiento, de hecho primero, legal
después, de aquellos derechos (42), introduciendo una cufia que des-
truve la fidelidad absoluta al servicio publico, que en adelante es una
fidelidad compartida con el sindicato v condicionada a obtener unas
reivindicaciones siempre crecientes con la amenaza de la ruptura
frontal con las obligaciones que el servicio impone por medio de la
huelga. Se terminé la fideizaciéon y ¢l elemento imaginario v espiri-
tual propio, como vimos, de las organizaciones voraces. En adelante,
la medida de las obligaciones de los funcionarios va no se establece-
ra en cada momento segun «las necesidades del servicio», sino que
comenzaran a especificarse en tablas de deberes v obligaciones, bien
en reglamentos similares a las reglamentaciones de trabajo, bien en
los convenios colectivos, y apareceran la limitacién de jornada y
otras reglas que ponen un limite o condicionan la entrega y devocién
ante cl servicio tradicionales en la funcién publica. De ahora en ade-
lante, los funcionarios va no estaran siempre de servicio. La Admi-
nistracién no sera ya la casa donde vive y el altar que venera el fun-
cionario, sino la «otra parte», el patrono del que hay que desconfiar
y contra ¢l que hay que enfrentarse en una ilimitada confrontacién
para ensanchar los derechos v reducir los deberes.

De otro lado, el sindicalismo y las nuevas exigencias del Estado

(41) El Estado v sus agentes. El sindicalismo adniinistrativo, traduccién de Francisco
LoMmBarDia, editado por La Espania Moderna en Madrid, a primeros de siglo, sin fecha.

(42) En este sentido es posible diferenciar dos etapas: la primera se sitia entre el tér-
mino de la Primera Guerra Mundial v el final de la Segunda, y se caracteriza por el reco-
nocimicnto de un derecho de asociacién limitado que persigue dos finalidades: impedir la
unién de las asociaciones de tuncionarios con los sindicatos obreros y mantener en la ile-
galidad cualquier intento de utilizacion de las huelgas como medio de presiéon. A este pe-
riodo corresponde el reconocimiento del derecho asociativo v la actuacion de las asocia-
ciones de funcionarios a través de los Whitley Council en Inglaterra, a partir de 1919, asi
como la regulacién en Espaiia del derecho de asociacién en la Ley de Bases de los Funcio-
narios Civiles del Estado de 1918. También en este periodo, el Consejo de Estado francés
aceptard ¢l derecho de los funcionarios a constituir simples asociaciones. Similares reco-
nocimientos sc¢ dieron cn Bélgica y ¢n otros paises. Una segunda fase se inicia con las
constituciones que inician su andadura en Francia, Italia y Alemania después de la Segun-
da Guerra Mundial, v que al reconocer con caracter general los derechos de sindicacién v
huelga provocaran, implicitamente, su reconocimiento para los funcionarios.
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de Derecho llevan a un garantismo extremo v a una judicializacién
de los conflictos que no esta en los inicios del corporativismo de ser-
vicio v que afecta decisivamente a uno de sus elementos estructura-
les: la potestad disciplinaria, y, consiguientemente, al principio de je-
rarquia. La conquista del derecho a la inamovilidad, la exigencia de
procedimientos formalizados para el ejercicio de la potestad sancio-
nadora, la creacién de érganos mixtos con los sindicatos que partici-
pan en la potestad disciplinaria de varias formas (6rganos mixtos, in-
formes vinculantes, etc.) y, en fin, el reconocimiento de un recurso
judicial pleno, incluso con medidas cautelares, han convertido la po-
testad disciplinaria en una tortura v castigo, pero no para los funcio-
narios infractores, sino para las autoridades que tienen que aplicar-
la. En definitiva, se ha pasado de una potestad disciplinaria rigurosa-
mente autoritaria, vinculada al principio de jerarquia, a otra
sustancialmente diversa en la que priman de forma absoluta las ga-
rantias del funcionario. El resultado de este apresurado transito ha
sido una profunda crisis de esta forma de responsabilidad funciona-
rial, como denuncia la doctrina mas especializada. Asi, WiSSCHER,
con referencia al Derecho belga, dird que «el cuidado que se toma el
superior jerdrquico de 1o crearse eviemigos v de no deteriorar la atmdos-
fera de su servicio utilizando la potestad disciplinaria, el respeto que
muestra la auroridad a las organizaciones sindicales que dominan las
cdmaras de recursos, el miedo a proporcionar a la oposicion la oportu-
nidad de una campaiia de prensa, el riesgo, en fin, de ver la sancion
disciplinaria anulada por el Consejo de Estado dieciocho meses o dos
anos después de haberla impuesto, son otras tantas razones que expli-
can por qué la disciplina administrativa se muere y por qué la calidad
de la Administracion se va deteriorando». Y BONEFOUS, con relacion a
la Administracién francesa, observa que «la autoridad jerdrquica tien-
de a encogerse, el control a esclerotizarse v la inspeccion a desapare-
cer... La autoridad se ejerce raramente; en ciertos servicios, los Jefes
como los subordinados han perdido el hdbito de la disciplina. Sus rela-
ciones son menos las de la jerarquia que las de la camaraderia. La fuer-
za de la costumbre, mds que los planes concertados, es lo que hace fun-
cionar el conjunto de los servicios. Toda reforma, incluso modesta, se
hace dificil. La autoridad se encoge v la disciplina es dificil de restable-
cer inmediatamente» (43).

Por supuesta incompatibilidad con las exigencias de] Estado de
Derecho, desaparecieron también otros elementos disciplinantes
propios del modelo tradicional de la funcién publica, como la jerar-

(43) Citados ambos por DELPERE, La elaboracion du droit disciplinaire de la fonction
publique, Paris, 1969.
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quizacién personal, a través del reconocimiento de grados persona-
les de todos los miembros del cuerpo, v que obliga a una disciplina
personal ademas de disciplina funcional por el puesto que se desem-
pefia. También han desaparecido los tribunales de honor que valora-
ban el comportamiento de los funcionarios con un supuesto stan-
dard de honor o comportamiento ideal del cuerpo, y que permitjan la
separacion del servicio de los funcionarios que no se acomodaban a
la honorabilidad que el cuerpo requeria, y que ahora vuelve a poner-
se de moda a través de los cédigos deontolégicos de conducta au-
toimpuestos, tan alabados por el Informe Nolan (44). Los tribunales
de honor, priacticamente inoperantes cuando la Constitucién espano-
la Jos elimina (art. 26: «Se prohiben los Tribunales de honor en el
ambito de la Administracién civil y de las organizaciones profesiona-
les»), no funcionan ni en el ambito militar, donde, aunque permiti-
dos por la Constitucién, no han sido regulados.

8. TUNA NUEVA PERDIDA EN EL «INDICE DE VORACIDAD» DEL EMPLEO
PUBLICO: LA DUALIZACION DEL EMPLEO PUBLICO EN FUNCIONARIOS
Y LABORALES

Como acabamos de ver, la estructura corporativo-burocritica que
actia como poseedora v al tiempo como instrumento del Estado ha su-
frido un debilitamiento profundo al haberse reducido el grado de com-
promiso y lealtad y disciplina de los funcionarios y, con ello, el «indice
de voracidad» o de eficacia de la Administracién. Esa debilidad se ha
hecho méas profunda por la entrada de personal laboral al servicio de
las Administraciones, en cuyo status no caben los compromisos v el ri-
gor tradicionales en la relacién de funcién publica. Esa penetracién de
un régimen de Derecho laboral ha surgido por imposiciones politicas
externas (caso de Alemania) o ha sido fruto de una demagogia obreris-
la, en Espana, o producto de un disefio de laboratorio, como en Italia.
De la admisién de un empleo laboral paralelo con la funcién puablica se
ha salvado Francia, que ha resuelto las crecientes necesidades de per-
sonal, no absorbibles en el sistema de cuerpos de funcionarios, me-
diante les contractuels, contratados en régimen de Derecho Administra-
tivo, con lo que la Administracién protege su interés y prevalencia en
la relacién de trabajo mediante la aplicacién de sus privilegios v, en es-
pecial, con la rescisién del contrato en cualquier momento, lo que no
seria tan facil ni tan barato en una relacién laboral.

(44) Vid., al respecto, J. A, FUENTETAJA v J. GUILLEN, La regeneracion de la Administra-
cion Publica en Gran Bretaria, Civitas, Madrid, 1996.
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En Alemania (45), la Ley Fundamental de Bonn, por imposicién
de las potencias aliadas, redujo el ambito del modelo tradicional del
funcionario unicamente al ejercicio de aquellas funciones que impli-
casen «el ejercicio de prerrogativas de poder publico a titulo de funcion
permanente» (art. 33). Esa divisién originé graves tensiones v conflic-
tos entre los funcionarios v los agentes publicos en régimen privado
o laboral y se manifesté en diversos enfrentamientos parlamentarios
y sindicales, pues la distincién y correlativa reserva de puestos de po-
der publico a los funcionarios desvalorizé inicialmente, sensu cosn-
trario, a los otros agentes publicos. Por el contrario, en una segunda
fase, el crecimiento econdmico y el mayor incremento de las retribu-
ciones en el sector privado originé una desercién de los aspirantes a
puestos en la Administracion, que tuvo que ser compensado ofre-
ciendo a los empleados en régimen no funcionarial emolumentos su-
periores a los que percibian los propios funcionarios. Los conflictos
entre unos y otros colectivos cobraron diversa intensidad antes y
después de la aprobacién de la Ley Federal de 5 de agosto de 1955
sobre la representacién del personal. A esa Ley —en cuanto permitia
que aspectos importantes de la carrera de los funcionarios pudieran
ser sometidos a la codecisién de otros empleados elegidos, pero no
funcionarios— se opuso el colectivo funcionarial que defendia los
particularismos del de la funcién publica amenazado por la «ideolo-
gia del Derecho del Trabajo», poniendo de relieve todas las diferencias
entre uno y otro mundo: los empleados v obreros —aducian— se si
tuaban, sino en una ideologia de lucha de clases, al menos de oposi-
cién entre obrero y patrono; su situacién se regulada en convenios
colectivos; su vinculacién con la Administracién se deriva de un con-
trato privado v sus conflictos se resuelven ante la Jurisdiccién de tra-
bajo.

Aprobada la Ley de Participaciéon y Representacién de Personal
de 1955 (votada después de la aceptacion de algunas enmiendas, que
redujeron las competencias de los Consejos sobre algunos asuntos
que afectaban a los funcionarios), se produjo un espiritu de mayor
convivencia y de acercamiento del derecho funcionarial y del de los
otros agentes publicos sujetos al Derecho privado o laboral. El resul-
tado ha sido que la dependencia del Derecho del Trabajo de los agen-
tes publicos es mas formal que material, por la aplicacién creciente a
este colectivo del Derecho de la funcién publica. En este sentido, es

(45) Sobre el modelo aleman y sus ultimas reformas, M. BaciGaLuro, «Reduccién y
laboralizacién de la Funcién Publica alemana en el marco del proceso de privatizacién de
servicios publicos de los aflos noventa (en particular, la privatizacién del control aéreo, los
ferrocarriles, el correo y las telecomunicaciones)», en Documentacion Administrativa,
nam. 243 (septiembre-diciembre 1993), pags. 293-323.
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significativo que en los contratos de los empleados y obreros del sec-
tor publico, contratos privados en todo caso, se establezca que éstos
se sujetaran a una «relacion de servicio y fidelidad que comporta para
dentro y fuera del servicio unos derechos y obligaciones andlogos a los
de los funcionarios». Asimismo, otros aspectos de disparidad en uno
v otro régimen del personal, como son los relativos a la duracién de
la relacion de empleo, a la jubilacién, etc., han ido disminuvendo.
En definitiva, los funcionarios dejaron de ver en el Derecho del Tra-
bajo un peligro para su posicién y aceptaron algunas de sus ventajas.
El resultado final, a través de un proceso en el que, y a costa, claro
estd, de la Administracién, cada colectivo reivindica e incorpora a su
régimen juridico las ventajas del otro, es que se ha gestado una nue-
va unidad, un nuevo Derecho de la funcién piblica, a mitad de cami-
no entre las reglas tradicionales propias del funcionariado aleman v
de las del Derecho del Trabajo.

En Espaiia, fue la Ley de Bases dc funcionarios de 1963, Texto ar-
ticulado de 7 de febrero de 1964, la que rompi6 la exclusiva del siste-
ma de funcién publica, admitiendo otras formas de vinculacién del
personal con la Administracién, distintas de la funcionarial, perma-
nente o interina, v asi aparecen los funcionarios eventuales o de con-
fianza politica, los contratados en régimen de Derecho administrati-
vo y los sujetos al régimen laboral. Inicialmente, esta dltima previ-
sién se referia sélo a los que hubieran de desempeiniar trabajos
manuales, pero posteriormente las reformas socialistas de 1984 con-
virtieron el régimen laboral en una alternativa ordinaria al régimen
funcionarial comin, asimismo muy laboralizado, como he explicado
en otro lugar; aparte, claro esta, de la completa desfuncionarizacién
de la Administracién institucional cuando se rige por el Derecho pri-
vado o adopta formas empresariales de personificacién.

En Italia se produjo primero un profundo proceso de laboraliza-
cién del régimen tradicional de la funcién publica que sc manifestd
en la penetracién del sindicalismo en los érganos de gestién, asi
como por el reconocimiento de un amplio espacio de negociacién
para los convenios colectivos (46). El dltimo acto de este proceso ha

(46) La reforma de 1983 enumeraba taxativamente las materias reservadas a Ia regu-
lacién unilateral (tanto legal como reglamentariamente) y a la regulacién mediante conve-
nios colectivos. Sin embargo, el Decreto Legislativo 29/1993 establece la regla general de
quc cualquicr materia puede ser incluida en la negociacién colectiva (régimen retributivo,
horarios de trabajo, formacion v perfeccionamicnto del personal, garantias de los emplea-
dos publicos, etc.), desaparcciendo, pucs, las materias reservadas a los convenios colecti-
vos. No obstante, por exigencias constitucionales, una scrie de materias contintian someti-
das a una regulacién unilateral mediante ley: A) Organizacion: a) los dérganos, los servicios
v las formas de provisién de los puestos de trabajo; &) principios {undamentales de organi-
zacién de los puestos de trabajo; ¢) las plantillas organicas, su composicion y la dotacién
total de las categorias funcionales. B) Fase precontractual: procedimientos de seleccién
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consistido en abandonar el modelo va degenerado de funcién publi-
ca para adoptar un sistema de empleo publico de espectacular dise-
fio debido el Profesor CASSESE, y que sujeta al comin de los funcio-
narios al Derecho laboral y a la jurisdiccién social el conocimiento
de los conflictos que suscite la aplicacion de aquél (47).

Asi lo establece el Decreto legislativo de 3 de febrero de 1993,
aplicable también al personal de los entes institucionales, a las regio-
nes y a los entes locales, y que respecto al Estado sélo exceptia de la
laboralizacién al funcionariado superior, los magistrados y asimila-
dos (Consejo de Estado y de la Corte di Conti), abogados v procura-
dores del Estado, personal militar y fuerzas de policia, diplomaticos,
carrera prefectoral v a los dirigentes generales nombrados por De-
creto del Presidente de la Republica.

Estos «dirigentes», sobre cuyos hombros va a pivolar la direccion
de las Administraciones publicas, son como una casta superior de
funcionarios. Los «dirigentes» v los «dirigentes generales» constitu-

v

ven dos niveles de un nuevo «empresariado administrativo», someti-
do a un régimen de funcién pablica, aunque también es posible una
recluta laboral, cuya misién es llevar a cabo las actuaciones de los

para el acceso a los puestos de trabajo, asi como los concursos internos de promocion.
C) Responsabilidad ¢ incompatibitidades: a) responsabilidades (civiles. penales, contables v
administrativas) de los empleados puablicos; b) régimen de la responsabilidad disciplinaria
y de incompatibilidades entre empleo publico y otras actividades, y los casos de prohibi-
cién de acumulacién de empleos o cargos publicos. D) Docencia e investigacién, garanti-
zando por ley la libertad de cétedra v de la autonomia profesional en el desarrollo de la ac-
tividad docente, cientifica e investigadora (art. 33 de la Constitucién italiana). Vid. A. Cor-
pacl, «Reformas en la laboralizacion de la relacion de empleo publico ¢n Italia: aspectos
constitucionales y referencia a la normativa mas reciente», en Docuntentacién Administra-
tiva, nam. 243 (septicmbre-diciembre 1993), pags. 247-292.

(47) Al comun de los empleados publicos se le aplican ahora las disposiciones del C6-
digo civil sobre ¢l arrendamiento de servicios y las normas sobre relaciones de trabajo su-
bordinado en la empresa, en cuanto compatibles con la especialidad de la relacién que
une al funcionario con la Administracién y la consecucién de los intereses generales que el
propio Decreto establece (art. 2.2). Asimismo, contratos individuales y contratos colectivos
constituyen la base paccionada aplicable a estas relaciones de empleo piiblico. Subsisten,
no obstante, determinadas especialidades publicas inderogables, como son la igualdad de
trato cntre unos y otros trabajadores, la prohibicién de atribuir tratamientos cconémicos
accesorios que no se correspondan con las prestacioncs efectivamente realizadas, la nece-
sidad de observar determinados procedimientos de seleccién que aseguren la igualdad de
oportunidades por medio de comisiones formadas con expertos de probada competencia,
escogidos entre los funcionarios de la Administracién, docentes y extrafios a la misma, ex-
cluyéndose expresamente de estas comisiones a los cargos politicos y a los representantes
sindicales o designados por las confedecraciones y organizaciones sindicales. El prestador
de trabajo, v en funcién de las necesidades del servicio, aparte de las funciones propias de
su cualificacién profesional, esta obligado a desarrollar funciones complementarias e ins-
trumentales para alcanzar los objetivos del trabajo encomendado, v, asimismo, debe de-
sempenar funciones especificas no prevalentes de la cualificacién superior. o bien, ocasio-
nalmente v cuando sea posible con criterios de rotacién, desempenar funciones inmedia-
tamente superiores, por requerimiento de la unidad organizativa a la cual est4 destinado,
sin que ello comporte variacién alguna de sus emolumentos.
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objetivos y los programas definidos por el ministro en el ambito de
sus respectivas competencias, correspondiéndoles la gestion finan-
ciera, técnica v administrativa, que incluye la adopcién de todos los
actos que comprometan la Administracién hacia el exterior, ejercien-
do para ello poderes autonomos de gasto, de organizacién de los re-
cursos humanos, instrumentales y de control (48).

El esquema final al que responde el nuevo modelo italiano se pa-
rece, pues, al de las empresas privadas occidentales, en las que tam-
bién la mayoria del personal se rige por el Derecho laboral comun,
mientras una minoria de ejecutivos obtiene condiciones especiales
que aseguran su mayor compromiso vy dedicacién a la empresa. Ase-
gurar este mayor compromiso es vital porque a estos dirigentes pu-
blicos se les traslada toda la responsabilidad de la gestiéon ordinaria
de la Administracién, de la que queda descartada la clase politica,
que reduce su papel a la planificacién y al control de resultados.

9. ¢(QUE HACER? ABANDONO DEL MODELO DEGENERADO DE FUNCION
PUBLICA O RECUPERACION DEL MODELO TRADICIONAL

Desde la perpectiva del modelo ideal de funcién publica del que
hemos arrancado en este discurso, parece también evidente que los
actuales modelos de empleo publico, v en particular el nuestro, ya no
satisfacen convenientemente el interés publico, que siempre estard
en asegurar que sus servidores alcancen fuertes grados de compro-
miso y lealtad con la organizacién y no que se encuentren satisfe-
chos porque cada vez son menores sus deberes y mas sus derechos y
garantias y, en definitiva, por situarse en una posicion escandalosa-
mente privilegiada respecto del empleo privado, cada vez mas preca-

(48) Para la atribucién de «funciones dirigenciales» se ticne en cuenta la naturaleza ¥
las caracteristicas del programa a realizar, la actitud y capacidad profcsional de los diri-
gentes, los resultados obtenidos con anterioridad, aplicando el criterio de la rotacién de
cargos; los nombramientos de los dirigentes generales se atribuyen por decrcto del Presi-
dente de la Republica, previa deliberacidn del Conscjo de Ministros, a propucsta del mi-
nistro competente, a sujetos dotados de profesionalidad adecuada a las funciones, con
cualificacion de dirigentes de carrera en las respectivas administraciones o provenientes
de entes dependientes con cinco aiios de experiencia en funciones directivas, o bien en fa-
vor de quienes provengan dc la investigacién y docencia universitaria, de la magistratura o
de la abogacia del Estado; también pueden ser conferidos los nombramientos a personas
ajenas a la Administracién por contratos de Derecho privado. Al margen de la responsabi-
lidad penal, civil, administrativa, contable ¥ disciplinaria, los dirigentes estan sujetos a
una valoracién de la actividad gerencial, a cuyo efecto elevan anualmente al ministro una
relacion sobre la actividad desarrollada, cuyos resultados son confrontados por expertos y
técnicos dc valoracién en las correspondientes auditorias. La inobservancia de las directi-
vas generales o ¢! resultado negativo de la gestién pueden comportar consecuencias nega-
tivas sobre su carrera, como la colocacién en la situacién de disponible por un afo, con la
consecuente pérdida del tratamiento econémico accesorio conectado a las funciones.
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rizado y menos retribuido. ¢ Merece la pena y esta justificado conser-
var este modelo degenerado de funcién puablica en un mundo, el de
la globalizacién de la economia, en el que, desgraciadamente, no pa-
rece haya otra alternativa para las organizaciones, sean publicas o
privadas, que rentabilizar al maximo el empleo, bien con la férmula
de las organizacioness voraces, bien con la vuelta a la despiadada ex-
plotacién del trabajo asalariado que caracterizé el pasado industria-
lismo?

La respuesta a este interrogante no puede consistir en volver al
ingenuo liberalismo, donde imperen el spoil system y la creencia de
que los funcionarios son empleados como los demés que se nombran
y destituyen libremente por la autoridad politica. Esa solucién es
descartable porque es ya una experiencia universalmente adquirida,
incluso en los paises mas refractarios a una funcién publica perma-
nente, que los servicios publicos, como los ejércitos, no se pueden
improvisar en cada cambio de mandato politico, sino que necesitan
de la dedicacién de por vida de unos servidores.

Tampoco parece razonable optar por la férmula italiana de consi-
derar a las Administraciones Puablicas como un conjunto de empre-
sas bajo la direccién de unos «superejecutivos» al mando de unos de-
terminados programas que liberan a la clase politica de la responsa-
bilidad de la gestién ordinaria de los servicios. Una férmula que ha
recogido la Ley 6/1997, de 14 de abril; de Organizacién y Funciona-
miento de la Administracién General del Estado, la cual pretende
dar respuesta a la responsabilizacién por el resultado. Para ello arti-
cula dos piezas esenciales: la figura del directivo piblico y la técnica
de direccién y gestién por objetivos.

A diferencia de la formulacién italiana, la Ley 6/1997 afecta sélo
al personal dirigenziale, pero nada dice sobre el régimen juridico del
personal a sus érdenes, que continia en el modelo degenerado de
funcién publica y en un régimen laboral paralelo sin que le afectasen
los riesgos del mercado. Una reforma de la cabeza pero no del cuer-
po y de las extremidades. Y en cuanto al nivel directivo, la Ley opta
por el fichaje ajeno al servicio concreto sobre el que se va a mandar
y, por consiguiente, confiando la direcciéon de las Administraciones a
cualquier funcionario con tal de tener determinada categoria o titu-
lacién, lo que es otra versién del generalismo, al margen de que exis-
tan unos cuerpos generales, de vocacién interministerial, los Admi-
nistradores Civiles Superiores. Si para dirigir la Administracién tri-
butaria sirve un funcionario del Cuerpo de Ingenieros de Caminos,
no hay razén para que la Direccién General de Carreteras no la dirija
un inspector de tributos o la escuadra no se ponga bajo el mando de
un catedratico de Derecho Administrativo.
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La marginacién de la técnica corporativa sigue, pues, su curso
inexorable, con lo que la posibilidad de volver al modelo original del
liberalismo del corporativismo de servicio, en su versién de organi-
zacién voraz, articulada a través de cuerpos jerarquizados que se res-
ponsabilizan del funcionamiento de los servicios politicos y que for-
man v disciplinan a los funcionarios, es cada vez mas problematica.
Ni las condiciones sociales ni politicas, entre las que cuenta, y mu-
cho, la oposicién de los empleados publicos a ser disciplinados, per-
miten un regeneracionismo funcionarial. De otro lado, en una época
de externalizacién de servicios, la ineficiencia del sector publico y la
carga presupuestaria de su personal no se viven como un drama, ma-
xime cuando sus costes son perfectamente asumibles por un eficien-
tisimo sector privado.

Y, sin embargo, habria que intentar invertir los términos de la
actual relacién funcionarial de modo mas favorable a la Administra-
tion, situando en paralelo la funcién piblica con la dureza del mo-
delo de empleo que se esta imponiendo a escala mundial, poten-
ciando todos aquellos mecanismos y elementos que aseguren al ma-
ximo la dedicacién y entrega al servicio publico. Para ello es
necesario restablecer la jerarquia, potenciar los deberes y reducir
derechos y excesos de garantias que se han ido acumulando en de-
trimento de aquéllos a través de la evolucién degenerativa de los
modelos iniciales. También es preciso terminar con el generalismo
derivado del nivel de titulaciones, como principio organizativo de la
funcién publica, principio segun el cual casi todos los funcionarios
sirven igualmente, sean o no directivos, para cualesquiera Adminis-
traciones Publicas v no se responsabilizan de por vida de ninguna.
La acomodacién otra vez del régimen juridico de los funcionarios a
las necesidades de cada uno de los servicios y administraciones de
cuya responsabilidad se les encomienda, y no el ajuste de todos los
funcionarios a un estatuto general, al corsé de un sistema general,
parece un primer paso para recuperar la flexibilidad y la riqueza or-
ganizativa originaria. Los cuerpos de funcionarios y su régimen ju-
ridico deben adaptarse al terreno, a cada terreno, a los servicios pu-
blicos a su cargo y salir, escapar cuanto antes, de la «idolatria sisté-
mica».

La recuperacién de la potestades publicas, ahora compartidas
con los sindicatos, seria otro objetivo prioritario. No se trata de ne-
gar la libertad sindical, el derecho fundamental a constituir sindica-
tos y asociaciones de funcionarios que defendimos en solitario du-
rante el régimen anterior a la Constitucién de 1978 (49), sino de

(49) Sindicatos y asociaciones de funcionarios publicos, Tecnos, Madrid, 1968.
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mantener la vida sindical fuera de las estructuras administrativas en
las que han penetrado unos sindicatos no representativos, porque la
representatividad no se mide, como debe ser, por el nimero de afilia-
dos, de cotizantes, que no tienen las llamadas centrales de clases,
sino por unas elecciones que ellos programan y organizan a su con-
veniencia (50).

La disciplina de la funcion puablica s6lo se restablecera si, como
en las organizaciones militares y en las empresas privadas que en-
carnan el ideal de la excelencia, y como fue en el origen de los cuer-
pos de funcionarios decimonoénicos, se restablecen los grados perso-
nales de los funcionarios y se aprecia de nuevo la antigiiedad como
una preferencia, porque es ésta, en cuanto acredita una mayor expe-
riencia y lealtad a la organizacion, vy no tanto titulaciones o activida-
des ajenas al servicio, lo que importa de verdad.

El taylorismo del sistema retributivo debe ser abandonado por-
que, mas que un estimulo a los que mas trabajan o mas responsabili-
dades asumen, es una coartada para el abandonismo y la incuria de
los que no resultan beneficiados por él, la inmensa mayoria que no
percibe complementos especificos y que justifica en la menor retri-
bucién la incuria y el abandono en el servicio. Los funcionarios de-
ben ser retribuidos otra vez por un solo concepto y debe confiarse en
que su propia emulacién, los estimulos para el progreso en la carrera
a través de los ascensos y los poderes disciplinares hagan el resto
para asegurar una 6ptima dedicacién.

En definitiva, volver a cuerpos de funcionarios, localizados en
cada servicio o administracién, que se responsabilicen de por vida de
su funcionamiento regular, cuerpos reducidos v jerarquizados y con
un alto nivel de motivacién no inferior al de los cuerpos militares,
que mantengan la memoria institucional en los cambios politicos y
que aseguren el perfeccionamiento doctrinal de los servicios que tie-
nen a su cargo, es una base de partida ineludible para sentar una Ad-
ministracién eficaz y honesta. Esta es, mas o menos, la alternativa
que propiciamos como mas conveniente para los intereses generales,
y quizas sea también, en cuanto eleva el nivel de exigencia de la con-
dicién funcionarial, la tnica justa en el duro contexto laboral en que
nos estamos introduciendo. Se trata, mas o menos, de intentar, a sa-
biendas de que es una proposicién irreal, un retorno aggiornato a los
origenes de la funcién publica, a las primeras y mas exigentes for-
mulaciones del servicio publico, que tienen su raiz en la Tustracién y
la Modernidad, que aqui importamos de la vecina Francia y que,

(50) Sobre este punto me remito a lo dicho en Derecho Administrativo I1: Organiza-
cién y empleo publico, 132 ed., Madrid, 1999.
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como todo en esta vida, el paso del tiempo fue deteriorando hasta
hacer irreconocibles los rasgos de su juventud.

Todo lo contrario de las coordenadas del proyecto de Ley del Es-
tatuto basico de la Funcién Publica, de junio de 1999 (51), que, fra-
guado durante mas de tres afos en el horno de las exigencias sindi-
cales y de las reivindicaciones competenciales de las Comunidades
Auténomas, responde a la dnica proposicién de cambiar algo para
que todo siga igual.

(51) «Boletin Oficial de las Cortes», 5 julio 1999, serie F.
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