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I . INTTRODUCCION

I . Los DECRETOS DE 1844 Y 1852 SOBRE EVSPLEADOS PTJBLICOS

Se ha dicho por voz autorizada que (la legislacion vigente
sobr-e funcionarios publicos arranca del Decreto de Bravo Murillo
de 18 de junio de I852n L . Attuque esto pueda ser cierto en alg6n
sentido, y sin negar la importancia del citado decreto en la liis-
toria legislative espafiola sobre los funcionarios pitiblicos, no
puede tomarse lo -dicho en tin sentido absoluto . Sin costar las
inntimerables disposiciones aisladas de aizos anteriores, cabe re-
cordar, por ejemplo, los Reales Decretos de I4 de julio de i8o9

i. jose GASc6s v MARix, Tratado de Derecko adruinistrcztiz,o 1 4 (Madrid,

19,-9), 311, 11i11D . 2.
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del Rey Jose, que desarrollan los articulos 123 y i.41 del Esta-
tuto de Bayona . Asi como los realer Decre~tos de Fernando VII,
de 1g de agosto de 182 sobre nombramiento de empleados ; de
7 de febrero de T8?7, sobre empleados pfiblicos ; de 3 de abril
de 1829, sobre retribucion de los empleados : de 28 de abril de,
1831, sobre provision de vacantes ; o los de Isabel II de 30 de
diciembre de 1834, de 8 de marzo de x8311 ; de. ii de febrero de
1837, sobre ernpleados provinciales, etc . . pox no sitar mar que
a1gunas de las disposiciones de rango superior y caracter tnas
general .

Ciertamente, muchas de estas dispociones responden a situa-
ciones provocadas pox los continuos vaivenes politicos y acusan
pox ello criterios oportunistas o de partido . Sin embargo, a to
largo de'estas disposiciones se va percibiendo el vacilante y fati-
goso caminar del legislador en stt intento de it dando una estrus-.
tura estable a lo ;, servidores de la Administracion .

E~ntre estos decratos, destacan pox su importancia pox la
generalidad y amplitud con que se plantean los problemas, 1os:
R. R, D . .D . de 1 y 8 de enero de 1844 . Organizando aquel la
clase de subalterno ., del cuerpo de la administracion civil y apro--
bando el segundo el reglamento organico del cuerpo de la admi-
nistracion civil . El hecho de que no sean citados pox los atttores y
su proximidad cronologica al decreto de Bravo Murillo, justifican
que se intente en este trabajo till esttidio comparativo de los.
mismos .

No solo los modernos administrativistas parecen desconocer
esto-s Decretos, sino tambien los historiadores. Cos-Gayon no
habla de ellos l, ni tampoco to pace Beneyto, pese a dedicar tin
capitulo a examinar el transito «del cowaohuelismo al estattito
del funcionario» ~ . Para 6l «solamente a mediados de .l siglo, con
el Real Decreto de 18 de junio de 1852, Bravo NIurillo consiguia-
organizar la plautilla de los funcionarios espaiioles» ' . Lo qne
no cree,mos sea asi .

.. . Veriiando Cos-G.wo,;, Historia do la Administracicia pfblica en Espan"a,
(Madrid, i8yz) .

3. Juan BFavuYTo, Historia do ',a Adn¢-inistrari6ha cspaiiula e hispanoarncri-
caara (Madrid, 1958), X23-=j .

liENEYrci . Histur^:a . ;=4 .
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Este estudio ha de limitarse forzosamente a contrastar los tres
textos fundamentales citados, coca que por vez primera se pace.
El desconocimiento general de 1os Decretos de 1844 da novedad
a cpanto a continuacion se dice . El cotejo de los mismos con el
de T852 sirve para precisar la originalidad de e.ste . Pero al
realizar este trabajo queda conciencia de sus limitaciones . Aunque
estos Decreto., son textos legales basicos en la historia de la
Adaninistracion espailola, no son lo, iinico qtte ,regulan el regi-
men de lo, empleados piiblicos . Multitud de disposiciones par-
ticulares, y aitn de praotica;s no recogidas por escrito, procedetrtes
unas del Antiguo Regimen y dictadas otras con profusion desde

i8o3 y que se encuentran entre los Decretos del Rey Jose, de las
Cortes de Cadiz, de Fernando VII, o de la Coleccion legisla-tiva,
van forj<ando con avance;s y retrocesos, el estatuto de los fttncio-
narios publicos, Stt estttdio requiere largo tiempo y dedicacibn .
Yor ello, bay que renttnciar, en esta ocasion, a ahordar el tema
con la amplitud necesaria. En estas pagmas se pretende ilnica-
mente llaimar la atencion sobre ello y contribuir, en peduena
medida pero con rigor cientifico, al esttidio de nn aspecto fun-
damental del proceso de formaciOn de la moderna Administra-

cion espanola .

EL MOMFNTO .POTATico

A mediados del sig?o xix, la sitttacion politica espanola puede

decirse sin incurrir en exageracion algu.na, que era caotica . Des-
de el 17 de septie,mbre de 1840, feclia en que la Reina Cri~tina,

vitida de Fernando VII, embarco en Valencia para Marsella
renunciando a la Regencia por incompatibilidad coil Espartero,
se encontraha en el poder un Ministerio-regencia presidido por
el Duque de la Victoria, y qtte contaba con ttna mayoria prac-
ticamente absolttta, por cttanto qtte los moderados no liabian
conseguido tnas que tin solo diputado y veinticinco senadores 5 .
No file, sin embargo, esta situacion beneficiosa para el pais, en
contra de to qtic podria pensarse . La unidad de ideas y criterion
presuanible, qttedo desbordada rapidamente por la fraccion del
partido progresista, en trinitario;s y unitarios . La oposicion

5 . Angel SALCE.Do Ruiz, Ifistoriu rle ]islr¢ira (Madrid, 1914), fn~tii .u : .
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ultra liberal se iba acentuando, estallaron brotes de teridencia
republicana, sublevaciones, fusilamientos, culminando esta si-
tttacion con la caida del Regente, atacado incluso por los propios
progresistas . A continuacion, se presento el gran problema de
determinar qttien iba a gobernar . Tras el breve intento de Olo-
zaga, forma Ministerio Conzalez Bravo, el i de diciembre del 43 .
Este no era todavia moderado pero goberno como tal 6 . Es en
esta 6poca, bajo este Ministerio de Gonzalez Bravo, cttando se
promttlgan los Decretos de i y 8 de enero de 1844, que co.mo
antes se ha dicho, organizan el cu'erpo de la Administracion
civil del Ministerio de la C7obernacion de la Peninsula .

Mas tarde, cuando estas disposiciones fueron stistitttidas por
el Real Decreto de Bravo Murillo, la sitttacion politica continua-
ba siendo la anterior . Se mantenian en el poder los moderados,
si bien s-e habian sttcedido diskintos Gabinetes . Ocupaba el poder
desde el 14 .de enero del 51, el Gabinete preidido por Bravo
Murillo, que se reservo la cartera de Hacienda ; Beltran de Lis
ocupaba la de Estado ; Gonzalez Romero, la de Cracia y Justi-
cia ; Artela, la de (xobernacion ; Fernandez Negrete, la de Co-
mercio (que meses mas tarde pasaria a denominarse Minis,terio
de Fomento) ; el conde de hlirasol, la de Guerra y Bustillo, la
de Marina '.

Se deben a los moderados en los periodos que ocuparon el
poder, las grandes refonmas llevadas a cabo en la Administra-
cion . Rn el ano 1845, fecha en que continttaba en el poder el
Ministerio Narvaez, se organiza con criterios nuevos, modernos,
la Administracion espanola, creandose el Consejo Real y los
Consejos provinciales, estableciendose la jurisdiccion y el proce-
dimiento con.tencioso-admini~trativo . Cuando ma; tarde, en 180,
se ve Espafa libre de las sublevaciones en Cuba y Filipinas, se
laljzo igualmente e1 Gobierno a la .s reformas administrativas . ES
a esta segunda etapa a la que pertenece esa rcorganizacion
general, esquematizada y con criterio de uniformidad para la
Adniinistracibin activa del hstado . No es extraiio clue 1arefor-
mas procedieran del grupo de los moderados. Atendian, los
nias liberales a los problemas relacionados con la estructura po-

6 . Sar.CF.rro, Ilistoria, qrc>-ao .
S.kr.cRn)o, Historic, 692-g3 .
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litica del .li:stado, en tan,to que los moderados consideraban que
el bu?n gobierno . y, la recta Administracion pueden ser .mas pro-
vecllosos para,los gobernados, que el mzz,ro juego politico de las
ideolo,gias . Expresion de este pensamiento es, el convencimiento
de Bravo Murillo de que la felicidad de los pueblos depende rnas
de 1<I .autoridad y estabilidad de l.os (xobierno~ que de las garan-,
tins ,political o libertades ~ . ,

1I .' F.F, AMBITO DE API,ICACT0- DE LA REGUL,ACION

3. 'PERSONAL ICE LA ADMINI5TRACI()ti A OUH AFEC=rA LA REGULACI6-N

A) 1-Qs Decretos do 18.1.1

El Ministerio de la Gobernaci6n se crea por Real Decreto
de 9 de noviembre de T832, en el ultimo ano -del Gobierno de
Fernan'do VII . Sill embargo, el nombre de Ministerio de la Co-
bernacion solo to recibe en 1835 . Desde su ere-acion es denomi-
nado «Fomento general del Reino» y desde 1834, Ministerio del
Interior . Es de hacer notar que en esta epoca solo existen los Mi-
nisterios siguientes : l stado, Gracia y Justicia, Gobernacion,
Guerra, Hacienda y Marina, Comercio y Gobernaci6n de Ul-
tramar . .

Como puede obser~-arse, la mayor parte de las aetividades
de la Administraci6n pfiblica, hoy repartida entre los distintos
Departamentos ministeriales, es-taban concentradas casi todas
eilas en el Ministerio de la Gobernacion.

Cuando los Reales Decretos de i y 8 de enero de 1844, estable-
cen el Reglamento organico del cnerpo de la Adrninistracion civil,
to lracen con inklependencia de los otros cuerpos de los restantes
Ministerios : Estado, Gracia y Justicia, Marina, Guerra y Ha-
cienda, en los que predoinlinan lo ; cucrpos de caracter especial .

Asi en sn articulo i .°, el Real Decreto de 8 de enero de
1844, declara : <(El cuerpo de la Administracicin civil se com-
pone de todos lbs empleados de la misana, dependientes del Mi-
nisterio de la Gobernaci6n de la Peninsula, que tengan Real nom-
bramiento y no pertenezcan a cuerpo especial fa-cultativo» . Es,

8. ; 5.v,cr:vo, Historia, ;..'o.
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pues, el Cuerpo del Ministerio de la Gobernacion el cuerpo tipica
no especializado . Aunque no se declare expresamente, el cuerpo
de la Administracion civil es el Cuerpo General al que se con-
traponen los cuerpos especiales . Cuando en articitlos posteriores,
se determina a quien se aplicaran las disposiciones del Regla-
meneto organico, se declara comprendidos dentro del cuerpo de
Administracion civil a los empleados del ramo de correos (ar-
ticttlo 12, R. D. 8-T-1844) ; puramente adminis-trativos del ramp
de minas (art . 13) ; del ramo de pres-idios y excluidos, aunque
no expresamente, si por el sentido gramatical, ((a los individuos
de los Cuerpos de ingenieros de caminos y de minas . . . seran
considerados en cuanto a categoric como a los empleados qtie
disfrttten sueldos iguales en el euerpo administrativo» (art . 15) .
Se deduce, pues, que si se les considera en categoric como a los
empleados del cuerpo, sera que attn siendo empleados dependien-
tes del Ministerio de la Gobernacion no son del cuerpo general
sino del cuerpo especial Facultativo .

Tengase en cttenta, despues de lo dicho, la extraordinaria im-
portancia que en sti dia supusieron estos Reales Decretos de
1844, por cutulto que se trataba del Cuerpo General (ana.logo en
cierto modo al reciente Cuerpo de Administradores Generales
de Francia) del Ministerio de la Gobernacion. El ajmbito de
competencia de este D-Tinisterio superaba entonces, con macho, al
del moderno. y actual A7inisterio ; s6lo luego se fue restringiendo
aquel, -al desgajarse competencies, y traspasarse a otros Depar-
tamentos qtte se crearon . Por tanto, y como conclnsioii, hay que
puntualizar una vez mas, e insistir en el hecho de que no porque
estuviera constretiido a los eimpleados de tin solo Ministerio deja-
ban de suponer, aquellos do:s Reales Decretos tin inmenso avance
en el deseo de establecer una unidad en el desempeno de la
funcion pitblica .

B) EI Decrelo do Bravo M«rillo

Fl Decreto de Bravo Murillo de 1852 se expresa, en cambio,
con mocha mayor clar.idad y posee mayor generalidad,

Se refiere rotundameirte en su articulo r .° a ((Los empleados
de la Administr.acion active del Estado, salvas las excepcione
que se expresaran despttes . . .» , y concretando en el articulo q4
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cuales son esas excepciones dice : ((Las disposiciones del pre-
sente Decreto . . . no son aplicables por regla general :

i .° A los Consejeros y demas funcionarios de la Adminis-
tracion consultiva .

2." A los gobernadores de provincia.

3.° A to .,; emplea.dos de. la carrera diplomatica fuera de
Espafia.

4 .° A los magistrado, jueces, Ministerio fiscal y otros fun-
cionarios del order judicial que ester en condiciones especiales .

~ .° Al profesorado .

6.° A los ingenieros civiles y de ininas .

7.° A la carrera de las Armas, a las oficinas militares del
Djercito y Armada, mientras estas tengan su actual organiza-
ci6n .

8.° A las dermas carreras cuyos empleados tengan condicio-
nes especiales por las cuales se distingan esencialmente de la
Administraci6n activa .

La mayor generalidad del ambito de aplicaci6n de este Decre-
to se pone de manifiesto en que va dirigido a la Administracion
activa del Es,tado en su totalida-d y :como tal comprende a todos
los empleados de los diverso; Departamentos ministeriales ex-
leptua.ndo alguno ;s casos, que si bier este Decreto no declara
como cuerpo :s especiales, sino solo, y en su apartado 8.°, de
clue poseen «condiciones especiales», son empleados perte-necien.
tes a unos ctierpos qtte, al menos, Xmas tarde se Eonacerian
como cuerpos especiales . A1 igual, gues, que los I?ecretos del
.atio 1844, el Real Decreto de Bravo Murillo, si bier con mayor
generalidad y sistematica, va a constituir tin Reglamento orga-
nico del cuerpo general de la Administracion .

Algo semejante a to que sucede en el 1VIinisterio de la Gober-
nacion ocurre en e.1 Ministerio de Gracia y fusticia. La carrera
jtidiciai, el Ministerio fiscxO, el profesorado (que en esta epoca
dependia tle -dicho Departamento) y los que no desempenan car-
gos puramente profesionales, quedan excluidoss de las categori.as
del Real Decreto de r8 de junio de 1852, qtie regula unica y
exclusivamente a los empleados de la Administracion activa del`
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Estado identificados corno em-pleados de un cuerpo general en las.,
diversas carreras de los Ministerios .

Es de pacer notar una aparente anomalia, que en realidad no
to es, que ;e observa en la Real Orden de 3o de octubre de 1852
que aprueba el reglamento organico del Ministerio de Gracia
y Justicia . Esta Real Orden tiene al final de su articulado una
dispo,sicion por la coal se extiende la aplicacion de varios articu-
los del Real Decreto organico a las carreras no comprendidas .
ell .las categorias que establece dicho Real Decreto.

Esta extension, concretainente se trata de lo-, articulo :s 5 .°,
la iiltima parte del F.', la primera parte del 35, y los articulos 36,
37, 38 Y 39, es efectuada por elMinisterio de Gracia y justicia
1}aciendo use de la autorizacion concedida por el articulo 45 del
Real Decreto de 18 de junio, a fin de que dentro del reglaimmto
organi-co que en ejecueion de dicho Real Decreto debe elaborar
cada Ministerio, se introduzcan en caso necesario las variaciones
accidentale, que la indole privative de aqatellos (ramos) reclame,
sin alterar el sistema fundamental, d.ebiendo tambien aplicars~
a las clases excluidas todo to que no ofrezca grave inconveniente
y .contribttya a dar a la Administracion la debida bomogeneidad .

Este deseo de homogeneidad que lleva incluso a tratar de:
apl~icar a log cuerpos especiales todlas aquellas normal dictadas
pensando en el cuerpo general siempre que no «ofrezca grave
in-conveniente» es loable en el Real Decreto de 18 de junio de
1852 y en ello se separa radicalmente de los Decretos anteriores :
y con los auales se pace la couiparacion, pues-to que estos se
apliean unica y exclusivamente al cuerpo de la Administraci6n
c* il del- Ministerio de la. Gobernaci611 de la Peninsula (por amplio,IV
ya. se die dicho, que e1 a:mbito de competencia de este sea) y en
el articulo 2 .° del Real Decreto de 8 de enero, se declare que al
cuerpo s61o perteneceran los empleados de la Administraci6n
civil qu,e hayan scguido o sigan la carrera que se establecera
por decreto especial, excluyendose a los actuales enipleados en-,
activo servicio y los cesantes que to sean del ctiadro de, reemplazo,
si- .no llevan en is camera tres atios de servicio por to menos
(art, 3.°, R . D. 8-1-1844) .

No es simple.mente, plies, que se pongan limi-taciones a 1a
Ontrada en ese cuerpo de Ad,ininistraci6n civil sin que tenga ma-
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vor trascendencia, es que se 'nlega, por tanto, posibilidad : de
qtte se les aplique ]as: normas' de dichos decretos que suponen
casi un estatuto que afeota a innumerables empleadas de la Ad-
ministracion, y por tanto se impide esa homogeneidad tan de-,
seada de la Administracion .

4 . PERSONAL EYCLUIDO

Por otro lado, el Real Decreto de 8 de -enero de 1844, dice
claramente que ;se refiere solo a los empleados dependientes del
NZirtisterio de la Gobernacioil de la Peninsula (art . 7 .°), coil to
dial ilo;s encontralmos una pri,rilera distinci6n . Al lado de los`
empleados de la Peninsula, se encuentran otros empleados con
funciones semejantes pero para los territor,ios de Ultramar . Aun
cuando nada dicer los Decretos de I y 8 de enero de 1844,
la existencia de estos ultimos, ante el cuidado extremo de
puntualizar que solo se refiere a los. de aqui, es innegable. Efec-
tivamente, existe algo paralelo para Cuba, Filipinas y Puerto
Rico : El Ministerio de Marina, Co-mercio y Goberrnacion de
Ultramar .

La distincion tacita del Real Decreto de 1844, no -es :recogida
por el Real Decreto de Bravo Nlurillo . Este se refiere y sns
palabras son claras, en e1 articulo I .°, a (dos empleados de la
Administracion activa del Estado . z Se compremle tambien en
esta regulacion a los empleados del 1VIinisterio de Marina' En
e:se caso, evidenteimente, el Real Decreto supone tin gran Paso,
en el sentido de que todos los empleados de la Administracion
activa del Estado, no excluidos, quedan regulados por las mismas
disposiciones, sin hacer di:stinciones segun se pres-te el servicio err
la peninsula o en Ulitramar .

III. EL COINCEPTO DE EMPLEADO PUBLICO

5 . LA TERMINOLOGIA

A) . Hasta el siiglo XIX

Hasta el siglo xix, ha habido una gran variedad de noznencla-
hura . para designar al funcionario, .Se ha hablado de oficiales,
empleados, servidores, etc., para desig+nar a las personas .que-
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intervienen en la Administracion, produciendose ante tal variedad
una situacion de imprecisicin y confusion. Asi como can el termi-
no Magistradas se ~ha designado a tados aquellos que realizan
'una funcion publica con jurisdiccion (jueces, Gobernadares, et-
,cetera. . .) con estas otras denominaciones se abide indi:stinta-
mente a todos lo;s individuos restantes que sirven a la Adminis~
tracian. Esta imprecision y confusion aparece, par ejemplo, en
el .Diccllonario de Corne)o s.

En un sentido amplio, Dolu y de Bassols en el libro a, titu-
Xo 9, capitulo i, de sus Institaciones, dedicado a «las casas per-
tenecientes a las personas publican consideradas en generab, -ex-
pone la «doctrina general de los empleos», entendiendo par tales
los propia;s de la Administracion central i°, mientras que en el
capitulo 7 se ocupa de los empleos municipales 11 . Esta termino-
nologia es la -que va a prasperar y asi en el siglo xix se ha ido
abriendo paso y afirmando la expresion empleado, coma ya se
aprecia en el Dicciionario de Escriohe 12 .

B) En los hecretos de x844 3' ISjz

El nambre de cmp1cados es el que se utiliza par las redac-
tores del Real Decreto de 8 de enero de 1844, con caracter unico
y a to largo de todo el articulado se mantiene el terinino de
e.mpleados utilizado en su .articulo z .° . 1\`o se liabla de empleados
sino concre.tamente de oficiales y aspirantes, en el Decreto 'de
z de enero de 1844, pees, siendo un Decreto que se refiere no
n todo el cuerpo de la Administraci6n civil sino a los miembros
le ulna categori.a, ha parecido man oportuno, al parecer,, a lo,
que intervinieron en 8u elaboracion, emplear las palabra exac-
tas que sirven para designar a los individuos pertenecientes a
esa categoric : ofieiales y aspiranters . Por el contrario, eel Real
Decreto de Bravo Murillo atiliza indistintamente los terminos

o. Andres CORMejo, 1)icniouwrio histdrico y forense del 1)a-echo real de
Tspa.ira (Nfadrid, 1770).

io . Ranvbtt I,Azaro de Dou Y Dr T3ns54is, Institucion.es del ITerecho pi{-
blico generat de Espaha IV (Mad-rid, 1801), 57.76.

it . Dou, Iastituciorses TV, 83-ioo .
i2 . Joaquin Esemcm- Diccionario racoirado de Legislacton y Tacristxruden-

cia (Paris, 1830 .
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empleados y funcionarios . ITa dentro de las clase,s generales
habl!a de la facultad del Trono de nambrar a los funcionarios de
la Administravion y unas lineas rria,s abajo, de que necesita (el
Trono) e;mplea~dos de su confiianza para ejecutar las leyes y man--
tener el orden pulslico . Y ya dentro del De-creto organico cornien-
za el articulo 1 .° hablando de empleados tie la Administration
para continuar en el articulo 7.°, l1annando funcionarios a los
-que previamente denomino empleados.

A'go semejante secede con las Reales Ordenes dictadas en
ejecttcion del Decreto orga.nico para los Ministerios de Hacienda
y Gobernacion . La R. O . de i de octubre de 1852, .que aprueba .
el Regl.amento orgy-nico de las carreras del 1Vhini-sterio de Hacien-
da, habla de fttincionarios y de empleados indistintamente en su
.articttlo i .° y e~ta terminologia se mantiene a to largo del ar-
ticulado . Lo mi,smo secede en la R. O . de, 28 de octubre de 1852,
que appueba el regl.amento organi,co del Ministerio de la Gober-
nacion (a:rt . r .°) . En cambio, la R. O. de 30 de octubre de 1852
del Ministerio de Gracia y Justicia, que aprueba igualmente el
Reglamento organico d-ictado en ejecucion del Decreto de 18 de
junio, solo habla de enipleados (art . z .°) y unicamente utiliza la
palabra funcionario para hablar de los de las Audiencias restantes.
una vez qtt: ha regu,lado anteriormente los empleos de las de
Madrid, Barcelona, Sevilla y Valencia .

Hay que puntualizar quo cuando se habla de funcionarios de
lab .audiencias no se hate aluision a los miembros de la carreri
judicial ni al Ministerio fiscal, sino a los relatores, secretarios
de las juntas de Gobier,no, escribanos de Cimara, oficiales de
escribania y taisadores, repartidores y cancilleres que conforme
al articulo r .° del Decreto de 18 de junio de 1852 quedan sujetos

mismo.

G. ET CONC}..ero DE LAIPLr)ADO

A) La dcfinicidrr

.El Decreto de 8 de enero de 1844, hate algo qtte, por el
cointrario, no se preocupa en regular Bravo Murillo : Dar el
,co-ncepto de empleado de la Administration ; asi en su articu~o i .°!
dice que el cuerpo de la Administration civil se compote de
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todos los empleados dependientes del Ministerio de la Goberna=
ci6n de Ia Peninsula, . que tengan Real nombramiento . y no perte-
nezcan a oue-rpo especial facultativo . Senala, pues, tres requisi- :
tos : el depender del Ministerio de la . Gobernacion, tener Real
nombramiento y no pertenecer a cuerpo especial facultativo.. Es
digno, por tanto, de elogio, qrte en 1844 tin decreto que afecta .a
tan extenso nitmero de empleados, ya dije que practicamente e1 .
cuerpo de Goberna-cion se contrapone como cuerpo tipioo de :
caracter general a?os cwerpos de los otros Ministerios de caracter
especial, se preocupe de definir al emplea-do. Cosa que solo macho
mas tarde harian to-s legislado~res . Ni siquiera la ley . de bases.
sobre la condi-66n de los funcionarios de 1918, recoge la defini-
cion, provocando tin debate,en las Cortes .

Esta defi~nicion no es recogida por el R. D. de Bravo Muirillo .
No se preocupa de definir a los empleados de la Administracion
civil . Es nece-sario para cono-cer quienes tendran la consideracion
de tales, leer el Decreto totalmente para it extrayendo los datos.
necesarios . Asi, de esta manera, vemos que los empleados de
s Administracidn activa, seran aquellos que no esten exclu,idos
por el articttlo .4q ; que su sueldo to perciban del. Erario, pudien-
do destmpefiiar sus fu~nciones en la Administracion central o en
Ia provincial (art . 3 .°), y cttyo nombratniento le venga dado por.
Real Decreto, Real Orden o por Bus respectivos jefes, Begun la
categoric a Ia cual pertenezcan (a-rt . ii). .

Yor tan-to, co.rno conclusion hay que decir que la sistematica
del Real DecTeto de 18 de j.unio de 1852, al menos en este punta
esta may por debajo de la del Decrcto de 1844 .

B) Empleados y sabaltertiios

En el Real Decreto de 8 de enero de 1844, quedan co.mpreh-
didos como eanpleados pertenecientes al cuerpo de la Administra-
cion civil los individuos incluidos en to que se denomina close
silbalterna (art . ;2 del 1t . D . de 8 de enero de 1844 y art. a .°
(l0 R . D . de z de enero de 1844). Esta close subalterna com-
prende segim este mismo articulo .citado, el ? .°, a los oficiales
y aspiranteis, .que conforme el artiou,'o 6.° dQI Real Decreto de,
8 de enero de 1844, constituyen la cuarta categ:oria del, cuerpo,
Je Ia Adrninistraci6n civil.
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Par el contrario, esta consiJeracion no es mantenida por
Bravo Nfurillo en su regulaci6n posterior. Decreta coil toda cla-
ridad en el ultimo parrafo de? articulo i .° que los subalternos no
tendran el carkter de empleados p{tblicos para los efectos de .
este decreto, salvo los dereohos adquiridos . E., decir, con ello
.de(:'ara que en to sucesivo por no tener consideracion de emplea-
dos, lois individuos de es,ta clase quedara.n excluidos de la regula-
cion y por tanto de los consigui-entes deredhos y deberes estable-
cidos para aquellos . Esta contraposicion con to establecido en los
Decreto-s de i y 8 de enero de 1844 no es sin embargo mas que
aparente contra to que a prvmera vista pudiera parecer. Es .cierto
qtte los primeros incluyen a la clase stibalterna dentro del ctterpo,
y eI Decreto de 18 de junio de 1852 la excluyz, to que secede es
que las dos categorias de oficiales y aspirantes del ano 1844 no
tienen la consideracion de subalternos en el Decreto de Bravo
Mu~nillo, sino que constituyen la cuarta y quinta categorias, por
,encima y fuera de la clase ubalterna que conforme al articulo 9.",
,estara formada por todos los sujetos que con diferentes deno.mi-
naciones solo presten tin servicio material.

7 . EL ENIPL.EADO v LA CARRERA ADMI\ISTR.kTIVA

A) El einpleo coino camera

El ernpleado tal y como resulta de la exposicion que pasta
ahora se ha realizado, es tin individuo perteneciente a una carrera .
Este dlecho de seguir o haber seguido tuna carrera es to que va a
Aeterminar sus derechos .

Para el Real D-ecreto de 8 de enero de 1844 el seguir una
,-carrera determina ni mas ni menos que su pertenencia al cuerpo
de la Administracion civil, iEste Decreto declara en su articu-
lo 2 .° que ((en adelante seran tinicamente individuos del citerpo
los empleados de la Administracion civil que hayan seguido o
sigan la carrera Clue se establecera par Decreto especial)), y en
sit artioulo 4.°, que todo enipleado de administracion, nombrado
despues de la publicacion de este Decreto, y que no pertenezca
.a la carrera, to sera, en comision, sin que por el desempefio de
ella adquiera derecho alguno en el cuerpo. Tenemos, pees, que
si cualquier otro empleado, en cuanto pertenezca .a otra carrera
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desempefia pus servictos en tin puesto de trabajo en comision,,
se afirma el derecho exclusivo para los empleados pertenecientes
al cuerpo, °a tener stt nombramiento en propiedad, y este derecho
deriva; unica y exclusiva~mente de esa inclusion, del hecho -de
ser miembro de un cuerpo .

F_1 Decreto de 18 de junio de 1852, supone en este punto
tambien tin retroceso . Silencia el dereaho a ocupar los puestos
en propiedad que tiepen los empleados por el mero hedho de
reuuir los requisitos exigidos por -el Decreto. La declaracion
expresa de reserva de plazas en propiedad para los que los
reunen queda en este Decreto de Bravo Murillo reducida a una
declaracion del derecho que tiepen los aprobados sin plaza en
los examenes para aspirantes a servir cuando to soliciten, en
las oficinas pero sin sueldo, y el que forzosantente deben pro-
veerse era ellos fas Primeras vacantes (art . r8) .

B) 1?rnpleo Y c-omwsion

I:1 desempeno de fnncione ; y los consiguientes derechos que-
llevan aparejados, loss tiepen los empleados, en tanto en ouanto
estan incluidos en una escala y en aquellos casos en que el
deseanpeno de esas funciones es realizad-o por personas que no .
pertenecen a esas escalas, to hacen a tiitulo temporal, politico, .
en coimision, etc. y se declara expresamente que no adquiriran
dereehos . (En esto reside la diferencia principal entre los em--
pleados pirblicos y aquellos cargos pitblicos de caractertemporal, .
politicos, etc .)

In esto el decreto de i de enero de 1844, es claro : Los as_
pirantes nombrados po.r el Gobierno antes de que se fijen los
estudios, materia y forma de los examenes a que han de sujetarse,
en to sucesivo aquellos que deseen ingresar como tales, deberan
a stt tiempo s,ujetarse a ellos, y solo en caso de satisfacerlas
tend-rAn derecho a ingresar definitivamente en la carrera admi-
ni;ytrativa y ,era entonces cuando �e les cuente el tiempo de
servicio desde la fecha del primer nombrarniento (art . 4 .°) . COD
ello se niega a esas personas que hasta ese arnomento han iprestado
servicios, el derecho que este Decreto concede a los aspirantes
y que puede decirse que es unico, puesto que carecen de stteldo y-
grati:ficacion pectiniaria .
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-El Decreto de 8 de enero de 1844 igualmente declara que et
desempeno en camnision, "ilo proporciona derecho alguno en ef
cuerpo (art . 4.°) . En camhio no contiene el Real Decreto de 18
de junio de 1852 ninguna disposicion que regale estos supuestos
y solamente habla de comisiones pero desempenadas por em-
pleados de la Administracion activa, callando to referente a si
conservan sus derechos en la escala a la coal pertenezean.

Pero el Real Decreto de 8 de enero de 1844, insistiendo en este
punto llega mas lejos y no considera que el nombramiento-
para ascender en ciertas categories, por el hecho de recaer en
ompleados del cuerpo to sea en propiedad, sino por el contrario, .
ha de recaer en aquellos empleados que figuren en cierto lugar
de la escala, pues de to contrario no seran considerados de ca-
rrera y una vez que el empleado cese en su encargo volvera al
puesto que le corresponda en su clase (art . 8.) . Es decir, no mo-
difica el curso de la carrera el nombramiento del empleado cuando
falta el requisito exigido por el Decreto de que el empleado,
figure en cierto lugar de su clase .

z Se mantiene algo semejante en la regulacion de 1852?
Este Decreto no dice, no contempla la posibilidad de que un
funcionario por desempenar un puesto saltando como quien dice
a varios individuos, no se considere de carrera sino en comision .
Unicamente habla de comision como tuna forma de servir,
los empleados de la Administracion active, otros destinos d:is-
tintos del que posean .

S . CONICLUSIONES

Con todo to dicho hasta ahora puede hacerse ya tma primera
clasificacion de los empleados tal y como se desprende de la
regu'acion de estos Decretos . En primer ltigar la diiferenciacion
clara y terminante de empleados pertenecientes a ctterpos espe-
ciales facultativos y einipleados del cuerpo de la Administracion
civil (de caracter general) que establece en su primer articulo, el
Real Decreto de 8 de enero de 1844, y que se mantiene en el
texto del Decreto del 52, si bien con la denominacion de emplea-
dos de la Administracion active del Estado, y por tanto gozando
de mayor generalidad, y sin agrupar bajo el termino de cuerpos .
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~cspeciales a los inclttidos en e1 articulo 44; pero considerandblos
~Cxcluidos por sus condiciones ((especiales)) .

En segundo ktgar, distingue el :Decreto de,8 de enero de 1844
taeitamente entre empleados dependientes del Ministerio de la
(3obernaciqn de is Peninsula v funcionarios de la Gobernacion
.de Ultramar . El Decreto de 1852 no recoge dicha distincion'y
ello, como ya se dijo, porque al re£erirse a todos los miembros
ile la Administraciou activa del Estado incluia a los de la, Pe-
ninsttla v a los de Ultramar .

IV . LOS F_MPI,EADOS ENT LA CARRERA
ADMINISTRATIVA

~9 . INGREao

A) hi supitcsta origMalidad del Decreto de .1852

I;xiste e1 error, pttede ser que disculpable por el descono-
cim,iento de los Decretos de i y 8 de enero de 1844, objeto de
,estudio en este trabajo, de considerar que en la etapa anterior al
Real Decreto de 18 de jimio de 185?, la (historia de la Adrriinis-
tracion ;publica estaba dominada por el favor y la rutina . Se
piensa qtle el ingreso del funcionario -en aquella epoca, todavia
recibe el,nambre de. empleado- se realizaba sin tunas normas
,que establecieran los requisitos ~minimos y tun baremo de me-
ritos, que han de presidir todo reclittamiento de fitncionarios
publicos . A este error ha contribuido, y en . gran manera, la
exposicion de motivos del Decreto del 52, que textualmente
dice asi : «Una deplorable experiencia iha venido a demostrar que
el no exigir re-quisitos y condiciones necesarias para la entrada
~en to carrera de la Ad-ministracion, equivalia a constituir, log
de,tinos en patrimonio del favor y a convertir, por otra parte,
1a ,practica en ciega rutitia» .

E's posible (lue las disposiciones . qtte htego se examinaran,
ftteran incumplidas . .T,s ignalmente posible, que las autoridades,
.aque11as a quiene .; mas podia interesar el mayor ctu,idado y escrit-
pttlo en la aeleccion de las personas Xmas id6neas para el desem-
pefio de lo, cargos publicos, ftieran las que tttilizando sus po-
dereos convirtieran la designacion de los ernpleados en fruto de
la graoia . Todo esto es .posible, puede ser cierto, pero tambien
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1o es que hnbo nna regulacion de estos problemas anterior al
.ano 1852, atinque fuera incumplida .

B) Los Decretos de r844 conto precedente _t- naodelo del de 18_52

La preocupacion por establecer una, pruebas de ingreso, acor-
des con la naturaleza de ]as funciones que el ompleado va a des-
,empenar, figura en el Decreto de i de enero de 1844, en su
articnlo 3 .° . Establece este articulo los requisitos que han de
-reunirse Para poder ingresar en el cuerpo de la Admin,istracion
civil, demostrando con ello como la afirmacion de que la desig-
nacion del empleado era patrimonio del favor, es erronea. Ell
-primer lugar, se exige Para ser aspirante : r .° Ser mayor de 16
anos y menor de 23 . J ." Renoir a juicio del Gobierno las cir-
cunstancias political y ,morales necesarias . 3.° Haber hecbo los
,estitdios que se dete~minaran por Real Decreto especial . 4."
Probar la capacidad snfiiciente en uno o ma,; examenes, segim
se estab?ezca en e'. mil-too Real Decreto . Por su parte en la
exposicion de motivos del decreto de r8 de jtinio de T85a se dice
que todos aquellos que hayan de ser admitidos en la clase de
:aspirantes habran de poseer las cualidades y conoci=mientos pro-
pios de una esmerada educacion elemental, y a mas los espec.iales
.al servicio que tratan de emprender. Este loable deseo se plasma
-en el artictilo 13 de' Real Decreio, cu-ya lectura nos de;muestra
,que la regulacion del Real Decreto de i de enero de 1844 se tuvo
miry en cuenta, al redactarse el nuevo . Asi, el articulo 13, dice
,que Para apirante a official con czueldo o sin 6l, se reqliiere,
.ade-mas de las otras cnalidades y circunstancias qne exija la indo'.e
particular de la., respectivas ftinciones : l ." Tener 1b ailos cum-
plidos . No exige por tanto el no sobrepasar el li,mite de los 25
que establecia el anterior . a.° acred.itar lmena conducta moral.
Tampoco exige circunstancias political jnzgadas rnecesarias por
el ( robierno, co,mo dis;ponia el del 4.4 . 3 ." Tener titulo acade,mico
.o diploma qile presnponga estudio,s, y la conveniente prepara-
cion, o haber obtenido calificacidn favorable: en examen publico .
Este apartado establece, .pees, dos formal de ingresar y obtener
1a categoria de aspirante, el power tibulo academico o diploma,
to baber aprobado tin examen pfiblico . El articulo 3.° del Decreto
,kit i de enero, por e1 contrario, Para mas seguridad y acie,rto en

'j 6



8E'2 Concepcidn Garcia-Gallo

la eleccion no establece esa alternativa sino que exige haber
hecho los estudios que se determinaran por Decreto especial y
ademas probar la capacidad suficiente en uno o mas examenes,
"eg-un se establezca en el mismo Decreto .

Es mas, e1 Decreto del 44 establece en su aTticulo 4 .° que
todos aquellos aspirantes que el Gobierno nombra por juzgarlos
necesarios, sin haberse todavia fijado los estudios, materia y
forma de los examenes, de que antes se ha hablado, babran de
sujetarse, a su tiempo, a las reglas generates, y s61o en el caso
de satisfacerlas tendran derecho a ingresar definitivamente err
la carrera administrativa.

Todo esto no ,hace mas que demostrar de qtte formalidades
se rodea el ingreso de los individuos en el cuerpo de la Adminis-
tracicSn civil a -fin de garantizar que las personas designadas son-
]as mas aptas y con mayores meritos de cuantas han concurrido .
Pero no queda solo en esto la muestra de que la afirmacion que
se viene sosteniendo es erronea y carece de fundamento . En ese
mismo Decreto unos articulos mas abajo, concretamente A 6.°,.
al .regular c6mo se proveeran las vacantes de oficiales terceros
de tercera clase, condiciona la ocupacion de dicha; vacantes a la
justificacion de que los que van a cttbrirlas tien(frt la aptitud
necesaria por medio de los corres4pondientes examenes, y esto
hasta para los aspirantes que vayan a cubrir las vacantes por
antigiiedad o ;m6rito (art . 7.°) . Incluso a tenor de la se.gunda
parte de este articulo, queda facultado el Gobie-rno para que el
aspirante que examinado resultare iitcapaz, sea despedido del
cuerpo .

I:1 Real Decreto de 8 de enero de 1844, en su articulo 5 .° Ilega
incluso a establecer un exa.men especial para aquellas personas,,
empleados de distinta carrera o persona benemerita que por cir-
cttn,tancia; especiales seem colocadas en clase subalterna que no,
sea la de entrada .

C) AWoridadcs a quieircs lltcumbe el nombranaaento

El nonibramiento de estos enkpleados, en S.u primer intireso
como aspirante, no viene regulado con detenimiento en ninguno
de los Decretos del 44, objeto de este estudio . El Real Decreto.
de 1 de enero de 1844, parece desprender que el nombramiento.
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correspodera al Gobierno, ya que al menos e.,; de su competencia
el nombramiento provisional de aspirantes, contemplado por el
articn1o ,4 .° . Iglialmente, es competencia del Gobierno despedir
al aspirante que juzgue indigno o .incapaz de ascender .

F1 Real Decreto de 1852, dediea expresamente un articulo,
cal ii, a estableeer a quien pertenece let competencia en materia
de nombramientos . El de las dos .primeras cate;-orias se hara
por el Gobierno por Real Decreto, el de la tercera y cuarta
categorias por Real Orden del Minister,io respectivo y el de los

e.mpleados de la quinta categoria por stis respectivos jefes. Fsta
ordenacion y cuidado en recoger en tun solo articulo esta materia,

como se ha visto no er::stia en los Decreto ; de 1844 .

La R . O . de r de octubre de 18 f,2 . desarrollando para el Mi-
nisterio de Hacienda el articu :o 1 i del Decreto oraanico, dispone
rn el artictilo 9.° que el nomhmrniento de empleos de la qtiinta

cate-oria (aspirantes) pertenece a los jefes de las oficinas gene-
rales centra'.es a que aquellos correspondan, y la Real Orden de

28 de octnbre de 18;2 del Ministe- io de la Gobernacion con mayor

pre-cisicSn declara en el artictllo if : la competencia es de los

jefes superiores de los ramos a due los empleados correspoiidan,

y concretando ma, gigue : es decir, al Stzhsecretario y directores

d.el Ministerio .

1O . CATEUOR .IAS

.1) F2andantento

Fl estableci.-miento de unas categories en la carrera adminis-
trativa, ha sido norma desde antigno con el fin de garantizar, a
travel de la exigencia de reqtiisitos, que aquellos empleados
incluidos en las mismas reunen las condiciones necesarias para
tin acertado desempeiio de las funciones propias de los puestos
reservados a ellas .

Ya el Decreto de T8 de jttnio de 1852, en sti exposicibn de
motivos, considers aconsejahle al huen orden y di.sciplina de
los emipleados, el estableci:miento de una clasificacion terminante
y cla,ra de los mismos . 1:1 motivo no es otro que el lOgrar qtie
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todo funcionario sepa el lugar que ocupa en la escala administra-
tiva, los derechos que esta Ilamado a di~frutar v los deberes que
esta encargado de cu-mplir . Pero al lado de esta razon principa-
lisima es indudahle que si se ha clasificado al personal en catego-
rias esta clasificacion sirva, mas que nada, para poder determinar
el tipo de conocimientos y cttalidades que deben poseer todos
aquellos que pertenezcan a ellas.

Con este fits, el Decreto de i de enero de 1844 exige en stt
articnlo 3 .° para ser aspirante tuna serie de reqtiisitos que en
su mornento fueron estudiados, e ignalmente exige aptitud mos-
trada suficiente en ex1menes especia'.es, para ascender a oficial.
Asi-inis.mo, el Decreto de 8 de enero de 1844, articnlo 53, litnita
el derecho a figurar en el cuadro de ascenso a aquello,. individuos
que Sean dignos de ello por sit antigiiedad, celo, buena conducta,
subordinacion v servicios extraordinarios .

B) I.as crrtegorias era los Decretos de 7844 3' '85a

I;1 Real Dereto de 8 de enero de 1844, divide a los individatos
del cuerpo de la Administracion civil en las siguientes catego-
rias : z .° jefes superiores ; 2 .° Primeros jefes : 3 .° Segundos
jefes ; 4 .° Subalternos (art . 6.°) .

Bravo Murillo, en el articulo i .° introduce una variacicin que
como ya se dijo es solo aparente ; los empleados de la Adminis-
tracion activa del Rstado, >e divider en categorias que a conti-
nuacibn se exponen : i .° jefes superiores ; -2 .° jefe> de Adminis-
tracion ; 3 .' jefes de negociado ; 4 .° oficiales ; 5 .° aspirantes a
oficia1 .

La clasificacion realizada por este Decreto no difiere sustan-
cialmente de la of-ra aunque por el parrafo selundo del articu-
lo x .° qmdan excluidos los stthalternos a los cetalc ~; se les niega
la consideraci6n de empleados puhlicos a los efectos de este
Decreto, puesto que dcntro de 1<t categoria de snhalternos de
la c:asificacion del ,44 no se incluian a personas que prestaban
servicios ~materiales, sino a log aspirantes y oficiales (arri .
Real Decreto r-I-1844), que constituyen las categories cuarta y
quinta del Deereto del ~? .
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C) Critcrios definidores

Veamos que criterion son seguidos en la confeccion de estas
categoria-;, v por tanto en '.a ii3clnsion o exclusion de lo; em-
pleados . .

F.1 Real Decreto de 8 de enero de 1844 ntiliza diver;oz~. cri-
ter:os . Para la categoric primrra de jefes stiperiores, parece
que un criterio politico : ccseran jefes superiores : el subsecretario
del lfiuisterio de la Ciobernacion mientraS to fuere, conservando
esta categoric aiin desptues de cesante o juhilado ~i sirviera la
suhserrei~~ria durante un ano a to menos, o hubiera sido antes
jefe superior o primer jefe del cuerpo . 2 .° Los inspectores de
administracion v los directores generales en log mismos termi-
nos. 3 .° El jefe politico de Afadrid . Para la segunda categoric
se tiene en cuenta el sueldo anual y asi son primeros jefes del
ciierpo : r .° Todos los empleados de carrera ell la Administra-
cion civil, no incluidos en el artictnlo anterior, cuyo ?ueldo llegue
a 4o.ooo reales anuales . ?.° Los oficiales de la Secretaria del
Vlinisterio, y todos los empleados de la Administracion civil cuyo
sueldo exceda de 28- y no pace de 36.ooo reale, antiales . Para

la tercera categoric de segundos jefes del cueripo, se tiene en

cnenta igtialmente para su inclusion, el sueldo anual : y dentro

de esta categoric el articulo 9 .° tiene cuatro apartados en 1os
cuale.; estan comprendidos los emp'eados con sueldo anual de

24 a 26 .ooo realer, en c1 t .° ; en el 2.° lo-, qile sn sueldo ester
comprendido entre 20 y 24 .000 ; en el 3 .°, los que su sueldo no

excede de 2o.ooo ni baja de 16.ooo y en el 4.°, los que estan
comprendidos entre 16.ooo y 2o .ooo .

En la clase subalterna quedan comprendidos todos los zm-
pleados de Real nombramiento con menos de 16 .ooo reales
annales .

1?1.1 Real Decreto do Bravo Nlnrillo tiene una clasificaci6n
precisa, attnque no tau minuciosa como la que se acaba de exa-
minar . La clasificacidu de lay categorias se pace por each Minis-
terio para Si mismo y dentro de cada tnno por namos, uniendo los
dyne sean de una misma natnraleza e indole y separando los que no
tengan entre si la conveniente relaci6n o analogia (art . 2 .°) .

Con el fin de colocar a los empleados en la categoric respec-
tiva se atiende a la indole, importancia y trascendencia de los
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cargos con sueldo del p:rario, to mismo el desempeno de las
funciones se realice en la Administraci6n central o en la provin-
cial (art . 3 .°) .

Y teniendo en cuenta, por tanto, la importancia del sueldo,
se clasifican en la primera categoria a los empleados cuyo sueldo
sea al menos de 5o.ooo realer . En la segunda, los que perciban
40-000, 35-x, 30.000 y 26.ooo . En la tercera 24.000, 20.000 y
16 .ooo . En la cuarta, 14.000, i2 .ooo, ro.ooo, 8.ooo _v 6.ooo, y en
la quinta, 5 .000, 4.000 y 3.000 .

Pero es que por si no fuera claro el criterio, tal y como es
establecido en el articttlo 3.° del Real Decreto, el articulo io in-
si te en que dentro de cada categoria se formaran en todas las
dependencias de la Administraci6n activa, escalas con sujeci6n
al orden de sueldos del articulo g.° . Mayor precisi6n tienen las
Reales Ordenes de i de octubre de 1852, y 28 de octubre del
mismo ano, del Ministerio de Hacienda, y Gobernaci6n respec-
tivamente que ejecutan el Decreto de 18 de junio de 1852 . La
primera Real Orden, citada en su articulo q .° y la segttnda, en
el 6.° con .una redaecion exacta, letra por letra, disponen que
para el orden de stieldos se tendra en cuenta como base el sueldo
asignado al destino en los presupuestos, sin consideraci6n a las
obvenciones, o emolumentos qtte se diafruten con ocasi6n del
empleo .

Dentro de estas categorias del artici lo To, se ~formarAn esca-
las generales y la prioridad en la escala vendra determinada por
la mayor antiguedad en empleo anterior de igual sueldo, la supe-
rioridad de este, o la mayor antiguedad en el empleo cuyo sueldo
sirva de base a la clasificaci6n. Rsto es to dispuesto en las Realer
Ordenes de I y 28 de octubre de z8,~2 de log Ministerios de Fla-
cienda v Gobernacicin .

I)) Ca~)cl>.ios do categoria

De todo to cxpuesto se deduce quc, rn<t ; o menos ambas
clasificaciones se corresponden . La de 1844, detalla quienes esta-
ran incluidos dentro de cada categoric atendiendo en unos casos
s61o al sueldo y en otro .s, tanmbien al destino . Como en algunos
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.,casos, por eje.mplo, con los primeros jefes, el Decreto de 18447
senala tin minimo en esa categoric de 28.ooo reales anuales y el
Decreto de 1852 baja el limite a ?6.ooo ; este Decreto establece
en su articulo zo, que al reglamentarse las dependencias de la
Administracicin activa con sujecion a la escala de sueldos, se
teuga cuidado al verificarlo que ninguno de los empleados actua-
les descienda del sueldo que en el dia gore . Este respeto a los
derechos adquiridos s6lo se observa cn el Decreto de Bravo
Murillo . El de i de enero cle 1844, que igualinente regula el
estableci-miento de una division v distribuci6n diferente en cate-
goriab s claws para lo-, oficiales, declara en sti articulo 16, que
1o .s oficiales de la Administrac'ien civil que to son actualmente
continuaran sirviendo con los sueldo,~ que hoy disfrutan, ya wail
-superiores, ya inferiores a los que por dicho Decreto se senalan
n ]as respectivas plazas, yin mas novedad que en los destinos
de nuevo nombramiento para la disminucien o para el aumento
hasta que !as econo-mias que resultan del nuevo plan basten para
'cubrirlo en el presupuesto de cada secretaria .

c) Lcr arttoridad clasificadora

La co.mpetencia para efectuar las clasificaciones de que se

ha verrido liablando esta atribuida por el Decreto de i de enero
de 1844, genericamente al Ministerio de la Gobernacien, por to
,que se refiere a log oficiale .s del cue.rpo ; en cuanto a las demas
categories aunque nada dice el Decreto del 8 de enero, parece
que la propuesta es competencia del inspector general del Cuer-
po, o sea el Subsecretario del Ministerio, puesto que tiene a
su cargo, Begun el artictilo 17 de este ultimo Decreto, la obliga-
cien de proponer las reformat que estime oportunas en la orga-
niracion del personal de lo :s diversos ramos .

Mayor claridad tiene el Decreto de 1852, que atribuye a los
Ministerios la clasificaci6n de las eategorias (art . 2.°) . La Real
Orden de j de octubre de 1852 del Ministerio de FIacienda enco-
mienda la confecci6n de la escala general de ftmcionarios de
primera y segunda categoric a la Subsecretaria atendiendo a las
relacione, que It pawn today la; oficina generales al efecto .
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II . SITLI_1CI0\ES

A) _9 ctivo Y cesantia

T:1 tema de las situacione,; no esta tratado con perfecta siste-
matizaci6n en los Decretos de enero de 1844 . Concretamente ha-
blando de servicio activo, polo to pace de Inanera etpresa el
articulo 3.° del Decreto del 8 de enero, para distin�uir a los_
empleados en esa situacion, de los cesantes . De manera que ya
nor hallamos en presencia de nna prilnera enu3neracion de situa-
ciones .

Podran eStar en scrvicio activo y cesantes . Dentro de esta
filtinia situaciun el articnlo i i del Decreto de i de enero del 44,-
divide a los cesantes del ramo en dos seccione , ode las cuales
la primera se Ila,mara cuadro de reemplazo y la segunda de-
simple cesacion» , y aiul mas, termini el articulo ii, ((en igualdad
de circunstancias se preferira a los que disfrutan sueldo» . Una
iiltima sittlacion para los empleados del cuerpo de la Adminis-
tracion civil, encontramos ; la que menciona el articulo 59 del
Decreto de 8 de enero de 1844 . ((Los gefes de las dependencias . . .
qiiedan factiltados segizn la gravedad de ]as faltas que co.metie-
ren. . . 2.° Para snspenderlos de empleo y sueldo durante tin plazo
de ocho a 15 dias, ctiando mas» .

At1n cuando la dispersion de esta regulaci6n coino se ve es
absoluta y es necesario para conseguir saber que hay tres situacio-
nes : servicio activo, suspension y cesantia, la lectura de dos de-
cretos de fecha diferente, no es posible decir que menor que la
que se observa en estos Decretos es la del Decreto de 1852, sino-
semejante.

IIabla este Decreto de Administracion activa del Dstado err
su articulo i .°, y en el articulo 27, parrafo segundo, de que una
tercera parte de las vacantes se proveera en cesantes, prefiriendo
on igualdad do circun.~tancias a los que disfruten de sueldo de
cesantia o pension del Estado . Todavia existe al igual que en 1os
Decretos del 4a., la situaci6n de suspension de empleo y sueldo
(art . 3q), que podra, de acuerdo con to dispuesto en el articulo 4o,
ser con suspension total del sueldo cuando se acompanen pro-,
cedimientos judiciales por alcances o malversac,ion de efectos a
caudales publicos o suspension solo de medio sueldo .
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13) I.a itiamovilidad del fun :iorW_"

La inamovilidad del funcionario no se logra todavia en esta
fecha . El funcionario estA en inanos del vaiven politico . Sit cese
le viene dado discrecionalmente sin que To sea concedido el mas
minimo derecho para evitar que este se produzca . Salcedo senala
que tino de los motivo,; qne provocaron mayor ninnero de criticas
al Ministe-io de ~arvaez en el ano 1848 y qtie lo r(S dismintlir
su fuerza y dejar mtiy reducido el partido que to apoyaba, file
el sistema de Jose Luis Sartoritis que ocupaba la cartera de~
Goheruacion, de proctirarse o afianzarse amigos dandoles bttenos
destinos, para to coal no tenia escrilpulos en dejar cesantes a los
empleados antiguos v en prescindir de leyes y costurnbres : de
ahi qtie, dado su origen polaco, se calificase de polacadas a
tales actor '1, palabra qtie lnego se eneralizaria en el argot
politico en la acepcion de «acto arbitrario de tin gobernante» .

H:1 Decreto de 8 de enero de 1844, habla en el articulo 3g>
apartado ;.", de que los jefes de ]as dependencia; e ;tan factil-
tado .,; para proponer la remocion, cesacion o destitucion por la
via reservada y le concede al castigado, en el articulo Fo, el dere-
cho a acudir al Gobierno en repre,;entaci6n del agravio clue cre-
_vere haber recibido .

nuiza sea ere sistema de arbitrariedades de Sartorius el pre-
cedente o punto de partida para la modificacion del Decreto de
1844, en el sentido de negar incluso al cesado, el derecho que 1e
concedia dicho Decreto de acudir .L1 Gobierno . Es por esto por to
que el Decreto de Bravo Murillo su:pone casi tun retroceso res-
pecto a la sittiaei6n ex-puesta en e1 parrafo anterior . El articu-
lo -,5, declara qtue si el encausamiento fuere por otros delitos,
que no scan alcances o malversaciones de efectos o caudales
p6blicos, gozara el entpleado del sueldo que como cesante le
corresponda hasta la seutencia, .sin derecho, atin ctiando esta
fuera absolutoria, a reclatnar del Tesoro piiblico otros abonos .
lgualnlente las sentencias ab,4oltitorias de los Tribunales en cau-
sas crinlinales forrnadas a los empleados, no les confieren el
dereeho a reposicion en sus destinos (art . 42), y aim umas, con-
tinua el articu1o :43 : tiingiin empleado tiene derecbo a exigir la

13 . S:v .CEnci, 1-Ilstor-ia . 712.
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-manifestacion de los documentos que haya motivado su separa-
cion, suspension o traslacion, ni tampoco a pedir formacion de
causa, cuando estas medidas no tuvieren otro ca-racter que el
administrativo .

V . DERECHOS Y DEBERES DE LOS
ENTPLEADOS PL'BLI-COS

1a . DEREcnos

El mero heclio de ser un individuo empleado de la Adminis-
tracion del Estado, supone para el mismo una serie de derechos

"que posee en tanto en cuanto esta adscrito a un cuerpo . Estos
-derechos son de diverso tipo, economicos, honorificos, etc. Su
extension ha ido aumentando tras una dura lucha y no en breve
tiempo . Como la -mayor garantia de los derechos del empleado
es aquella que proporciona su inclusion en los textos que con-
tienen el estatuto de dichos empleados, de aqui se deduce que
cuantos mas derechos se. incluyan mayor sera el nismero de dere-
-dhos efectivamente reconocidos.

E1 R . D . de Bravo Murillo comparado con los ante-riores de
1844, supone enorme avance, puesto que estos solo reconocen
los siguientes : el articulo 4.° del Decreto de i de enero de 1844,
reconoce a los aspirantes de nombramiento provisional el dereclio
a ingresar definitivamente en la car-rera administrativa si prueban
su capacidad. Se les niega por el articulo ,.° derecho al sueldo ni
-gratificacion pecuniaria mientras tengan la condicion de aspi-
rantes . A los oficiales, el derecho a disfrutar de los sueldos que
tenian a la entrada en vigor de este Decreto . y quo lean dife-
rentes a los senalados por 6l (art, 16, I~ . D . i-I-1844 :) . Se les
,concede ade;mas de este derecho expuesto, el dereclho a reclamar
,en agravio ante el Col ierno contra el ejercicio de las facultade ;
disciplinaria; de sus jefes .

Con eyta breve ex.posicion se termina log derechos recono-
~cidos a los empleados del Ministerio de la Gobernacion en el alio
1844 . I;videntemente, en este sentido el Real Decreto de Bravo
Murillo supuso el mayor paso que quiza se haya podido dar en
,este terreno, si exceptuanio ; el logro de la inamovilidad del
Estatuto de 1918 .
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Reconoce el Real Decreto de 1852, los derechos siguientes
i .° Que log aprobados para aspirantes, sin colocar por no haber
vacantes, cubran necrsariamente ]as primeras que se produzcan
(art . 18) . 2.° Derecho a disfrutar del stieldo del destino anterior,
hasta que tome posesion del nuevo (art . 36) . 3 .° Derecho a dis-
frutar del sueldo del destino (art . 3j) . 4." Derecho a disfruta~r del
sueldo superior de otro destino cuando fueren nombrado ., para
ser~,irlo en comision sin salir de su residencia fija (art . 37) .
3.° Derecho a disfrutar del sueldo de su propio empleo y una
cuarta parte Xmas cuando el destino para sereit en comisibn
se hallare fuera de su residencia fija (art . 38). G.° Derecho a licen-
cia por enfermedad suficientemente justificada con abono del
sueldo entero (art . 39). 7.° Derecho a licencia <por otro motivo
con medio sueldo (art . 39) . 8.° Derecho a medio sueldo para el
empleado suspenso (art . 4o) . 9.° Derecho a honores y considera-
ciones (art . 4.°) . To . Derecho al tratamiento que por sit categoria
les corresponda .

La Real Orden de z de octubre de 1832, del Ministerio de
Hacienda, reconoce en el capitulo V, bajo el epigrafe «Derechos
-de los cesantes», el derecho de los cesante> a su debida clasifica-
cion (art . z4) . Y esta Real Orden en su articulo 24 y la Real
Orden de 2o de octubre de 1852 del Winisterio de la Gobernacimi,
-en su articulo -->6 reconocen, el derecho a que se les compute el
tiempo que hubieren permanecido cesanteS cuando se hubiese
producido por reforma o supresion del destino, abonandoseles la
mitad de. aquel .

13 . DFBFRES

La superioridad manifiesta so1>re los Realer Decretos de 1844,
~,que en este aspecto de los derechos se pace patente en el Real
Decreto de 1852, deja de existir cuando se trata de los del>eres .

Dispone el Decreto de 8 de enero de 1844, en su articri-
l0 57, -que todos los individuos del currpo de la Administraci6n
civil deben subordinacion y respeto a todos los que en el mismo
les son superiores por categoric, clase o antigiiedad .

Ademas en sus relaciones cotno administradores con los cin-
Aadanos administrados tendran presente lo .s individuos del cuerpo
,que deben conrbinar 14 urbanidad con la firmeza en el cumpli-
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miento de sus deberes (art . 58) . Se considera a los jefes de las
dependencies responsables del comportarniento de sus subalter-
nos, y per to mi.,mo qttedan facultados para reprenderles y-
reeonvenir :e .s (art . 5q). Pero estos jefes a los cuales ;c otorgan
facultades zobre sus subalternos se les hate igual~inente respon-
sables al (iobierno del use que hicieren de esaS farultades (ar-
ticnlo 6o).

1'or tanto, vemos que los deberes que se imponen a los indi-
viduos del cuerpo de administration quedan agrupados en dos
tipos : los que .se refieren al correcto desarrollo de las funcione ;,
que poseen en tanto en cuanto son ernpleados y sirven a la Ad-
ministracictn y aquellos que se desprenden del princip:o de jerar-
quia y abarca desde e.1 respeto debido al superior a la exigencia
de responsabilidades a este ,per el use que hizo de sus facultades .
disciplinarias .

Fl Decreto de Bravo Murillo puede decirse que tiene casi en,
total olvido este asunto . En una disposition aislada, en su articu-
l0 41 declare que los empleados de la Administration publica
contraen la obligation de servir sus destinos en cualquier punto
que se les senale de la Peninsula e isla~; adyacentes, siempre que
no desciendan de clase ni se les exija aumento de fianza . Fs el
tinico deber que establece este Decreto .

14 . RESYO\SABILIDAD

1?n estrecha relacien con los deberes del funcionario se en-
cnentra la responsabilidad del mismo, consecuencia indudable de
la infraction de los deberes que como funcionario ba contra do .

No existe ni en la regulation del ano 1844, ni en la del ano
1852 tin desarrollo completo de la responsabilidad . Existen, eso
si, disposiciones sueltas a traves de las cuales se puede perc'ibir-
el regimen de reyponsabilidades penales y administrativas que
titvo vigencia .

E,n primer lugar, pode,mos it considerando que faltas pneden
eometerse acudiendo a los deberes anteriormente expuesto, pues-
to qtue su incumplimiento deterrninara la exigencia de respon-
sabilidades en el empleado .

Yrimeramente, 3i el articulo 57 del Real Decreto de 8 de
enero de 1844 declaraba que los individuos del cuerpo de la.
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Administracicin civil deben subordinacion y respeto a sus supe-
riores, indudablemente sera una primera falta la insubordinacion .

Cualquier exceso a omision respecto a la urbanidad que han
de mantener en sus re.acione., con los administrado ; o en el
cumplimiento de sus deberes constittiira otra falta, esta contem-
plada cxpre~mnen-e por el ariculo 58 del inismo Decreto del que
venimos hablando .

Tgtia:mente, el abuso por los jefes de lay dependencias de lay
facnltade~ que le .~ han silo conferidas, respecto a us subalternos,
determinara la incursion en responsabilidad (art, 6o) .

F.1 Dzcreto de Bravo Murillo ya -;e dijo 21ue casi carecia de
mention de los debt°res que obligan a los fnncionarios . .Las esca-
sas menciones dean de ser, sin embargo, titilizadas a fin de poder
establecer annque ;ea levemente en que faltas incurren los fun-
cionarios. Tie esta manera, si el emp'eado contrae la obligation
de servir sus destino-; cn ctialquier punto (art . 4t), la no pres-
tacion de us servicio en ese punto, constituira itna infraction
rle abandono de ;crvicio .

I?xiste, ademas, otra responsabilidad, la penal, qne no esta
regulada, por no ser terra de su competencia, en ninguna de las
,disposiciones objeto de estudio en este trabajo, pero a la coal
se hate alnsiones con frecuencia en el Decreto de Bravo Mtirillo .
b:sto sucede cuando se dice que se exigira responsabilidad penal
por lo, delitos de alcance o malversacion de efectos o caudales
pubhcos (art . 40), o se liabla, igualmente, de sentencias absoluto-
rias en caUsas criminales, en el artictilo 42 .

15 . SANCIONES

Las sancioneque pueden ser impuestas por la infraction de
sus deberes a los funcionarios estan perfectamente sistematizadas
tanto en el Decreto de 8 de enero de 1844, comp en el de Bravo
Mtlrillo .

Dispone el articulo ,y del Decreto citado en primer lugar,
las siguientes sanciones

i .° Reconvenci6n y apercibimiento .
° Snspension de empleo y stieldo de oclio a quince dias,

dando parte al Gobierno para su aprobacion .
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3.° Suspension de empleo y sueldo y formation de expediente
gubernativo que remitiran al Gobierno para su resolution .

4.0 Propnesta de remocibn, cesacion o destitution por la via
e.;ervada.

S.° Yropuesta d :~ destituci6n y formation de causa.

Fl Real Decreta de 18 de jnnio de 1872, establece en el articu-
l0 34, las siguientes sanciones

z .° lleprension privada por el respectivo superior jerarquico .

.° Suspension de empleo y stneldo, cuando se proponga la
separation .

Privaciou de ueldo hastados mews.

Son, piles, como 4e desprende de 1a simple lectura, mas se-
veras Las sanciones del ano 1844 .

La competencia para imponer dichas sanciones esta tambien.
perfectamente determinada en ambos Decretos .

En el de 8 de enero de 1844, articulo 59, se encomienda la
apl'icacion de las saliciones del apartado r .°, al jefe de la depen-
dencia ; lay restantes, si bien la propuesta parte del jefe, quien
resuelve es el Gobierno .

}?1 Real Decreto de r8 de junio de 1852, con el fin de des-
cargar el trabajo de los Consejos Real y provinciales ordena qne-
se estal>lezca en cada :Vlinisterio y oficina general y provincial,
till Consejo o Junta de jefes, cuya composicioi:i variara. A estas
Jiintas o Consejos, este inismmo articulo 33, atribuye entre otras.
funciones, en su apartado i .°, «Ejercer funciones disciplinarias .
sohre los ernpleados de su respectiva oficina y dependencias» .

En cumplimiento de estas bases generales, los Ministerios
proceden a la constitution de estas Jiuitas y de e:~ta manera se
establecen por Real C)rden de r de octubre do 18,~a del Ministerio

do Hacienda, Jtinta~ de Ministerio, de Direcei6n y provinciales .
I'or RoM Orden de :>o de octilhre de 1877 del Ministerio de la
(-lol)cmaci6n, Juntas i ualmente de 1\liiii~terio, do Direction y
provinciales . Por Real Orden de 30 de octubre de 1852 del Mi-
nisterio de Gracia y Jllsticia, se atribuye la co.mpetencia disci-

plinaria a la Secretaria del Despacho y a la Junta de la Biblioteca_
:National .



El estatuto de los ernpleados publicos 895-

\'I . CON,GLU.S1O'ES

El estudio realizado per-mite formular ciertas conclusiones
i .a El Decreto de Bravo Murillo, de 18 de junio de 1852, .

sobre los empleados publicos no es el primero que establece su
estatuto, corno viene repitiendose . Antes de 6l existen otros
varios, destacando por su importancia los del 1844, (1,r) .

Aunque los Decretos de i y 8 de enero de 1844 son dic-
tados por y para ell Ministerio de la Gobernacion, el lrecho de-
que este cubra entonces la mayor parte de los ca.mpos a que se
extiende la actividad administrativa en to no atendido por cuerpos
especiales, da a estos Decretos una amplitud considerable (II,3,
A) . Solo el Decreto de 1852 se dictara para todos los empleados .
pirblicos en general (11,3,B) .

3 ." Los Decretos de 1844 y 185? se refieren unicamente a
los empleados de la Administracion del Estado residentes en la
Peninsula, pero no a los de Ultramar . P:n cambio, el D-ecreto .
de Bravo -1-Turillo, parece que inchiye a todos (1I,4),

4.1 La terminologia hasta entonces vacilante de oficiales,
empleados, dependientes, servidores, etc . (III,5,A), aparece ya
precisada . El nombre de empleados se utiliza con rigor en ambos .
Decretos (III,5,B) .

3.' El Decreto de 8 de enero de 1844 da por vez primera
un concepto de empleado de la Ad~ministracion civil general
-aunque referido al Ministerio de la Gobernacion- : el desig-
nado por nombramiento real, dependiente del Ministerio y no
perteneciente a cuerpo especial . 'i esta dofinicion ni otra defi--
nicion se enenentra en el Decreto de Bravo Murillo (III,6,A).

6.1 Se trata de distinguir los aempleados» de los « subalter-
noS», atlnque la distincion no queda elara porque la consideracion
bajo uno a otro concepto queda condicionada por la categoria
adminstra que varia de uno a otro Decreto (III,F,B) .

7 .~` \o se habla en e,~tos Decretos de acuerpo» de la Adrni-
nistraci6rn civil . I'ero la condicion de empleado supone 1a inser-
ci6n del titular en una «carrera» administrativa (TII,7,A) . El
desempeno de tin empleo en acomision» puede ser realizado por
quien no es empleado, o por el empleado sin que ello altere su
categoric (III, 7,B) .
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8.z` El iugreso en la carrera administrativa no se regula
por vez primera por el Decreto de Bravo 1Iurillo (tV,9,A), sino
que este se limita a seguir el de 184:1 . El nombratniento no es ar-
bitrario, exigiendo uno~ iimites de edad (16 a z_~ afios), capacidad
moral y adliesicin politica, la realizacion previa de los estudios
que las disposiciones e,pecialcs determ:nen ti_, la practica de uno~
~etamenes o ejercicios (1\',g,C) .

c9 .fl El nombramiento de los empleados, que en 1844 parece
.atribuirse en todo caso al Gobierno, incluso para los aspirantes,

se hate, SCgun el Derreto de 18,;2 . conforzne a stt categoric ad-
tninistrativa, por e1 Cobierno, los Ministros, o los jefes inme-

diaio; (1\',C),(') .

io .`, Se concede g-ratu importancia a las « categorias adminis-
trativa~» (iV,io,A), que se regulan coin todo detalle, aunque ale

modo no coincidente, en los Decretos de 18-44 y 1852 (IV,zo,B) .
Los criterion definidores, son varios : el politico para las catego-
rias superiores y el stieldo del .Estado para las restantes, en 1844 .
En 1852 se atiende, ademas, a la naturaleza e indole de las
funciones que se realizan en la Administracion (IV,zo,C) . S61o en
este ultimo Decreto se reconocen los derecbos adquiridos en re .
lacion con las categorias (IN',zo,D), la claificaci(Sn del personal
po_ categorias, se atribuye en ambos Decreto; al respectivo Mi-
nisterio (IV,io,141) .

1 l ." La sitttaci6n de los empleados puede ser : en activo,
suspension y cesantia . Pero no se regular estas sittlaciones coil
precision (IV, ic,A). \o se reconoce la inamovilidad de los ein-
pleados, y en este sentido e1 Decreto de Bravo Nlurillo da mayor
,catice a la arbitrariedad para la cesantia que lo .z~ de 1844 (1\',
it,B) .

t? .a Los derechos de los empleados son reducidos, aunque
se les da alguna mayor atnplitud en el Decreto de Bravo Murillo .
En 1844 se les recotioce solo e1 de,recho al sueldo y a recurrir
Contra la .,4 srutcionc .s disciplinarian . 1,.n i8;2, adernas de ello, a
disfrtttaI- &' licrnria ;, bonores c tratfiniientos (\',i2).

13." Al establecer los delherc-s dc los eulpleado .s, ctn 1844 se

afirma el rriterio de jeratrduia y se precisan los & beres de obe-

diencia a los superiores y de corrcccion coil lo,; adiiiiiiistrados .

VI de 18,~?, desentendiendo~e de ello, insiste en .e1 de.ber de
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servir el destino que se les asigne donde qniera que e te se
halle radicado (N~,I3) .

14 .a En estos Decretos se regula atinqne no con suficiente
amplitud, la responsabilidad do los empleados (\',r4) y st S san-
ciones ; estas son menos .severas en el Decreto -de Bravo

Marillo (V,rj) .
r5 .' El intento de 5ometer 1a Admini .z;traci0n piiblica a nor-

mas juridical, consecuente con el siste~ma de Estado de Derecho
caracteristico de los ticmpos ,moderno :s, encuentra en estos De-

creto : de 1844 y 1852, tuna realizacion efectiva, aunque,incipiente

y vacilante . Su justa valoracion no debe hacerse desde e.1 punto
de vista actual, de la racionalizacion de la Administraoion, sino
conforme a las ideas y a las condiciones political del moil-lento,
cuando frente a la anormalidad -falta de normas- y a la arbi-

trariedad de los gobernantes y hombres de partido -que tratan

de favorecer a sns segnidores y poner la Ad-ministracion a su

servicio-, se trata de dar e,~tabilidad y orden a la maquina admi-
nistrativa y, en cuanto es compatible con to anterior -ofrecer

algnna seguridad y derecllos a sus servidores-.

CONCEpc16N, GARCiA-( ;ALLO .
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