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SALIR

EN TORNO A UN PLANTEAMIENTO HISTORICO-JURIDICO
DE LA FUNCION PUBLICA !

«En los equipamientos politicos de todas las épocas coexisten modelos
que la histonia va integrando progresivamente, cada uno de ellos dotado de
una légica interna que a su guisa combina el espacio, las tecnologias, los
equipamuentos y los destinatarios de la accién politico-admimstrativa dentro
de una estrategia diferenciada de ejercicio del poder.»

(HESPANHA, A. M.: La gracia del Derecho, economia de la cultura en la Edad
Moderna, p. 127.)

SuMARIO T Introduccion.—II La naturaleza juridica de la Funcién Piblica— III' Competencias y fun-
ciones —IV. Los Administrados — V' Los funcionarios (bases de su proceso de nstitucionaliza-
c16n) — VI A modo de conclusién.

I. INTRODUCCION

Etimolégicamente, el término funcidn significa cumplir, ejecutar, desempe-
fiar, en expresion de un contenido dindmico o, lo que es lo mismo, de una accién
que tiene un propdsito; de manera que funcién es aquella actividad de un 6rgano
para la realizacién de un determinado fin. Cuando la funcidn esta referida a los
fines del Estado se convierte en publica.

Tradicionalmente las expresiones funcién publica y funcionario han venido
siendo asimiladas en su significacién. Incluso en la actualidad se encuentran

! Un primer esquema de aproximacién a este planteamtento fue publicado anteriormente
por la misma autora, bajo el titulo de «Notas para una teoria de la Funci6n Publica», en revista A
Distancia (Madnd, Pnmavera 1995), pp. 65-68.
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definiciones de funcién piiblica tales como: «es el conjunto de hombres a dispo-
sicion del Estado que tienen a su cargo las funciones y servicios puiblicos, junto
con el régimen juridico a que estdn sometidos, y la organizacién que les encua-
dra». En este tipo de definicién 2, que constituyen mayoria, la atencién se centra
de manera exclusiva en el elemento personal, quedando diluido el contenido
dindmico del término funcion.

En el mismo sentido, y a pesar de que hoy dia esté definitivamente superada
la creencia de que el Derecho administrativo surgiera como una creacién con-
temporanea, sin conexién alguna con el pasado, constituye un lugar comiin ase-
gurar que la primera formulacién legal de la funcién piiblica en nuestro pais fue
la acometida por el Real Decreto de Bravo Murillo de 18 de jumo de 1852 3, que
por primera vez * dotara a los funcionarios de un estatuto juridico. Como conse-
cuencia de ello, el estudio de la funcién publica se ha venido ubicando exclusi-
vamente en el sistema juridico constitucional cuando, a propdsito de la moder-
nizacién institucional de la Administracién decimonénica, fuera legalmente
vertebrada.

Es esta una visién reduccionista que no tiene en cuenta que la funcién piibli-
ca es una actividad institucionalizada propia de todas las sociedades complejas;
que resulta incompleta a los ojos del historiador del Derecho y de las institucio-
nes por considerar tinicamente la vertiente organica de la funcién piblica, y que
constituye, a nuestro entender, un planteamiento erréneo que, por una parte,
ignora a uno de los sujetos de la relacién juridica que se establece entre la Admi-
nistracion y los particulares, y por otra, olvida la existencia de dos vertientes
indisociables y complementarias que no pueden ser desconocidas en su conjunto
a la hora de construir cualquier teoria de la funcién piiblica: la vertiente objetiva,
asi llamada en designacién de la raz6n abstracta que inspira y justifica las accio-
nes de los funcionarios al proyectarse sobre los administrados para conformar el
orden civil racionalizado, imprescindible en todas las formas de Estado, y la ver-
tiente subjetiva, integrada por aquellos organismos y funcionarios que la ejercen
quienes, en efecto, hasta el sistema juridico constitucional no lograran formar
parte de cuerpos especializados que les doten de un régimen juridico que clarifi-
que definitivamente su papel dentro del tejido institucional del Estado.

2 PARADA VAZQUEZ, R, Derecho Adnumistrativo, II Organmizacién 'y empleo publico.
Madnd, 1995, p 371

3 Vid.: GARCIA ENTERRIA, E., «La organizacién y sus agentes: revisién de estructuras» en
La Administracion espariola, Madnd, 1985, p 115

4 En cualquzer caso, la reforma de la funcién piiblica de Bravo Munillo estuvo precedida
por determinadas modificaciones de la carrera administrativa efectuadas en la etapa absolutista y
sefialadas entre otros por: GARCIA-GALLO, C. «El estatuto de los empleados piiblicos segiin los
reales Decretos de 1844 y 1852», en Anuario de Historia del Derecho Espariol (en adelante
AHDE), XLI (Madnd 1971), pp. 865-897; SANCHEZ-ARCILLA BERNAL, J., Historia de las Institu-
ciones polinco-admunistrativas contempordneas (1808-1975), Madrid, 1995, pp 206-207
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Tratar de integrar ambas vertientes de la funcidn piblica (la objetiva y la sub-
jetiva) constituye el propésito del presente trabajo, esbozando un planteamiento
que se justifica en las aportaciones de la historiografia juridica clasica reciente 3,
y que se orienta hacia la concepcion estructuralista que entiende que la actividad
administrativa conforma otra parcela de investigacién sobre los origenes del
poder cuyo conocimiento no se agota en una serie de reglamentos, ni en una
constelacion de cargos como si inicamente fuera consecuencia de una voluntad
arbitraria. El ejercicio cotidiano del poder politico-administrativo (al que Hama-
mos Administracién) constituye desde esta dptica la estructura efectiva del poder
por ser, ante todo, una realidad incorporada por los que habian de gobernar, a la
propia sociedad y a otros elementos como el espacio, las estructuras humanas de
la admimstracién o la mentalidad administrativa 6.

Tomando como punto de partida una definicién genérica de funcién piblica
puede definirse como un gran aparato de relaciones que intermedian entre el
Estado y la propia comunidad a la que éste dirige su actividad. Y asi considerada,
resulta ser una idea que engloba toda una serie de conceptos sectoriales a los que
instrumentaliza (como son los de oficio, burocracia, servicio publico o la misma

5 Elnterés de los historiadores del derecho por la funcién piblica como tema global (no
individualizado en estudios de instituciones concretas o de figuras funcionariales aisladas, ni espe-
cificado en aspectos puntuales como la venta de oficios piiblicos o los mecanismos de control de los
funcionarios), cuenta con algunas referencias bibhiograficas indispensables, entre ellas: GARCIiA
MARIN, J M., El oficio piiblico en Castilla en la Baja Edad Media, Madnd, 1987; La burocracia
castellana bajo los Austrias, Madnd, 1986; «El dilema ciencia-expeniencia en la selecci6n del ofi-
cial publico en la Espafia de los Austrias», en Revista de Administracion Piblica 103 (Madrid
1984), «En torno a la naturaleza del poder real en la monarquia de los Austnas», en Historia Insti-
tuciones Documentos 11 (Sevilla 1984), GARCIA-GALLO, A., «La divisién de las competencias
administrativas en Espafia en la Edad Modema», en Actas del 11 Symposium de Historia de la
Administracién, Madrid, 1971, pp 289-306, MARTINEZ DiEz, G., «Los oficiales pibhcos de Las
Partidas a los Reyes Cat6élicos», en Actas del 1l Symposium de Historia de la Admimistracion,
Madnd 1971, pp. 121-137; BARRERO GARCiA, A M ¥, «La materia administrativa y su gestién en el
reinado de Fernando VII», en AHDE 53 (Madnd 1983), pp. 394-421; BENEYTO PEREZ, J., «Buro-
cracia y Derecho piiblico: la conciencia y los medios del Estado en la Espafia Modema», en Revista
de Estudios Politicos 95 Madnd 1957); Historia de la Admunistracién espariola e hispanoamerica-
na, Madnid, 1958, LALINDE ABADIA, J., Los medios personales de gestion del poder piiblico en la
Histonia espafiola, Madnid, 1970; TOMAS Y VALIENTE, F, «Ornigen bajo-medieval de la patnmomali-
zacién y enajenacifn de oficios piblicos en Castilla», en Actas del I Symposium de Historia de la
Adrministracion, Madnd, 1970; «Legislacién liberal y legislaci6n absolutista sobre funcionarios y
sobre oficios piblicos enajenados: 1810-1822», en Actas del IV Symposwum de Historia de la Admu-
nistracion», Madrid ,1983, pp. 703-723; GARCIA DE VALDEAVELLANO, L , «Las Partidas y los orige-
nes medievales del juicio de residencia», en Boletin de la Real Academia de la Historia, CLII,
cuad. II, (Madnd, octubre-diciembre de 1963), GIBERT, R., «El origen clésico del funcionario espa-
fiol», en Catdlogo de la exposicion El funcionario piblico en su trayectoria histérica.
Madnd, 1963, «El funcionano espaiiol de la época austriaca», en Actas del I Symposium de Histo-
ria de la Administracién, Madnd, 1970, pp. 257 y ss.; BERMEIO CABRERO, J L., Derecho y Admi-
nistracién piblica en la Esparia del Antiguo Régimen, Madnd, 1985.

6 Cfr. HESPANHA, A M, La gracia del Derecho, economia de la cultura en la Edad
Moderna, Madnd. 1993, pp 123-124
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nocién de policia); que presenta a lo largo de la historia formas diversas al estar
vinculada a la realidad social e institucional de cada momento concreto, y que
siempre mantiene una relacién directa con la concepcién politica del Estado. Por
tanto, la indagacion del régimen juridico de la funcién piiblica, como institucién
de Derecho piblico que forma un todo articulado, requiere la conjugacién simul-
tanea de elementos que proceden de dos dmbitos conceptuales diferentes: el de la
evolucién institucional del Estado (como agente captador de un cada vez mayor
niimero de campos donde ejercer su actividad), que se concreta en la formulacién
abstracta de una serie de prestaciones que son proyectadas a los administrados, y
el de la problematica que opera en torno a quienes se encargan en cada momento
de materializar tales acciones 7 en nombre de quien ostente la soberania.

Aln sin discutir el interés que el estudio orgénico de la funcién piblica pueda
tener en cada momento histérico 8, 1a Historia del Derecho y de las Instituciones
orienta su reflexién teérica hacia el conocimiento de los principios juridicos que
inspiran su naturaleza como institucién de derecho puiblico, desde una triple via
que indague lo que se hace (mediante el conocimiento de la evoluci6n histérica
de la Administracion); a quién se hace (en la consideracién de los administrados
como uno de los sujetos de la relacién juridico-piblica que establecen con la
administracién), y por quién se hace (en atencién a los miiltiples aspectos que
integran, en cada momento, la problematica de los funcionarios).

II. LA NATURALEZA JURIDICA DE LA FUNCION PUBLICA

La recepcién del Derecho comin asentd una concepcion acerca del origen
del poder y su ejercicio, firmemente apoyada en los principios del Derecho roma-
no: se trata de la teoria descendente del poder, actualizada desde el siglo x11 por
los comentaristas, segiin la cual s6lo el principe, en personificacién del Estado y
como vicario de Dios en la tierra que carece de superior en lo temporal °, es con-
siderado fuente de toda potestad 1© que puede, a su vez, delegar en magistrados y
oficiales para que la ejecuten en su nombre.

Al mismo tiempo, el perfil de la actuacién de estos oficiales y magistrados
qued6 configurado por los canonistas al conferir al concepto de «officium»,
importado desde el Derecho piiblico romano, la particularidad afiadida de ser un

7 Queda excluido de este andlisis el estudio de las mstituciones de Derecho piiblico que
articulan en cada momento hist6rico la acci6n del Estado y la actuacién de los funcionanos

8 Sobre este aspecto puede consultarse, entre otros, BARRACHINA, J., La Funcién Piblica,
su ordenamiento juridico, Parte General, 1. Barcelona, 1991

9 SANCHEZ AGESTA, L., El concepto del Estado en el pensamiento espafiol del siglo xvi,
Madrid, 1959, pp 20-25, 38 y ss.

10 GARciA MARIN, J. M, La burocracia castellana bajo los Austrias, Madnd, 1986, pp. 27-45.
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haz de atribuciones y deberes no ya meramente éticos sino propiamente juridi-
cos, y haciendo corresponder su contenido con la nocién de «munus», deber, ser-
vicio u obligacién que acompaiia a todo oficio piblico, como si se tratara del
reverso de la facultad o atribucién que contiene !, y que en nuestro pais quedé ya
claramente proyectada en el ordenamiento juridico alfonsino de Las Partidas,
desde donde fue posteriormente recogida en las Ordenanzas Reales de Castilla y
en Recopilaciones posteriores. Finalmente, como contrapeso, la vertiente feudal
del Derecho comiun aportaria un marcado caricter contractual a la relacién de
oficio que se advierte en una interpretacion especifica del poder, segiin la cual
éste emana de Dios y reside en la comunidad que lo trasmite al rey para que lo
gestione. Resultando de ello, por una parte, que la figura real aparece desposeida
de dominio, aunque investida de facultades de administracién, es decir, mas
como «gestor negotiis» que ejerciera el poder en calidad de usufructuario que
como «dominus», que debe ejercer siempre teniendo en cuenta la justicia y la uti-
lidad publica '2, y por otra, que entre el rey (como oficial mayor) y sus oficiales
se establece un nexo cuajado de elementos de vasallaje y encomendacion.

Esta doctrina reproducia fielmente la idea germanica de la autoridad y fue
ampliada por la tradicién isidoriana dando cuerpo a la teoria medieval pactista
para emerger, de la mano del Derecho comiin que la moldeé mediante el entre-
cruce de materiales conceptuales de procedencia diversa y contradictoria, mar-
cando una tendencia a elevar la persona del soberano como detentador de un
poder no absoluto, aunque si dotado de un 4mbito de accién muy amplio y situa-
do por encima de la comunidad cuya direccién le estd confiada. Venia a fijar, en
definitiva, una concepcién por una parte opuesta a la concepcion feudal/patrimo-
nial del poder piiblico y, por otra, también opuesta a la exaltacién absoluta del
soberano, identificando la autoridad con la funcién publica y ubicando las rela-
ciones del monarca con la comunidad dentro de una corriente de derechos y
deberes reciprocos, segin la cual existe, entre cada individuo y su soberano, un
verdadero vinculo juridico que impone obligaciones mutuas.

Sobre esta concepcion se abrid paso a lo largo de toda la Edad Moderna una
idea de funcién publica conectada con los valores de utilidad publica y bien gene-
ral que frecuentemente aparecen en tratadistas de los siglos XvI1 y Xvil como Ber-
mudez de Pedraza 3, Alfaro, Mastrillo, Otero, etc., indicando la preponderancia

W Vid. Souto Paz, A , «Consideraciones en torno a la evolucién del concepto de oficio
en el Derecho candnico», en Actas del Il Symposium de Historia de la Administracion,
Madrid, 1971, pp. 161-182

12 AriNO ORTIZ, G , «Derechos del rey, derechos del pueblo (apuntes para la configuracién
histérica del principio de materias reservadas)», en Actas del II Symposium de Historia de la
Administracién, Madrid, 1971, p 49

13 Sobre el sigmficado y la obra de Bermiidez de Pedraza véase GIBERT, R., «El funciona-
rio espafiol de la época austriaca», en Actas del I Symposium de Historia de la Admunistracion,
Madrid, 1970, pp 257 y ss
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que la idea de servicio al reino habia adquirido tras formularse en la conciencia
de que para el detentador de un oficio publico —fuera el rey o cualquiera de sus
oficiales—, el hecho de estar investido de autoridad piiblica comportaba una serie
de obligaciones de insoslayable cumplimiento para con la comunidad que indu-
dablemente postulaba una cierta intervencidn de ésta. Mas adelante, exigencias
del bien puiblico serdn las que hagan indispensable la existencia de un sistema de
oficios !4, de un «ordo officiorum» para el servicio de la administracién y, en
definitiva, de los intereses del reino 13,

Asi, al quedar la soberania definitivamente asociada a la idea de deber y de
servicio que hay que prestar al cuerpo social, la funcién piblica se convirti6 en el
brazo articulado del monarca, pero también en el reducto en el que cristalizaban
los limites de su poder omnimodo. Y aiin presentando numerosas diferencias con
lo que mads tarde serd la funcién piiblica contemporanea, se apuntaba ya la idea,
reelaborada posteriormente por Hegel, de una relacién mutua entre el Estado y la
sociedad civil como tnica viabilidad para un sistema social racional.

III. COMPETENCIAS Y FUNCIONES

La creacién del Estado moderno supuso la formacién de un poder fuerte
aunque no absoluto !¢ que se extendid, paulatinamente, sobre la totalidad de los
stubditos y del territorio sometido al mismo rey, abarcando progresivamente
bajo su esfera un cada vez mayor nimero de campos de accién, que hasta enton-
ces habian escapado de la funcién rectora del monarca por estar en manos de
otras entidades (la Iglesia, los gremios, las cofradias o las hermandades) que tra-
dicionalmente cubrian el ejercicio de la funcién publica, o al menos la realiza-
ci6én de la mayor parte de los servicios publicos. Desde la Baja Edad Media la
actividad esencial del Estado adoptaria un sentido dindmico y creativo, modera-
dor de actividades y servicios de interés publico y situados mas alla del conteni-
do material de justicia y gobierno que hasta entonces habia desempeiiado y que
estuvo acompafiado de una indudable modernizacién de los medios de la admi-
nistracién, no exclusivamente a cargo de la Corona como recuerda M. A. Lade-
ro 7. Y esta actividad del Estado aplicada sobre materias nuevas determind, por
una parte, el incremento de las competencias y, por otra, la necesaria diversifi-
cacion funcional en la diferenciacién y la especializacién de 6rganos y funcio-

14 GARCIA ENTERRIA, E., 0 ¢, pp 103-106

15 GARCIA MARIN, J. A La burocracia castellana bajo los Austrias, Madnd, 1986, pp 83-149.

16 Vid VICENS VIVES, J., «Estructura admimistrativa estatal en los siglos XvI y XviI», en
Coyuntura econémica y reformismo burgués, Barcelona, 1974, pp. 105-108.

17 LADERO QUESADA, M A., «Poder y Administracién en Espaiia», en Congreso Interna-
cional de Historia El Tratado de Tordesillas y su época, Madnd, 1995, p. 64.
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narios !8. Desde el siglo xu1 al menos en el ambito de la Corona castellana se
esbozaba ya un panorama funcional que abarcaba cinco grandes apartados o
materias:

De politica econémica (dentro de la cual el Estado se interesa por la protec-
cién y el fomento de las actividades mercantiles, con especial atencién a las rela-
ciones de comercio internacional; por la regulacién de pesos y medidas, y por la
concesion de ferias y mercados). De politica social (en la que la accién del Estado
se extendia hacia el terreno de la beneficencia y de la asistencia asi como al sani-
tario y demogréfico, con medidas contra la vagancia y la mendicidad). De politica
militar (fundamentalmente de signo colonizador y repoblador). De politica educa-
tiva (donde la accion gubernativa se materializa en una variada serie de medidas
tales como la fundacién de estudios generales..., la expedicion y control de titulos
académicos y profesionales..., etc.). De otros servicios de utilidad publica (como
obras publicas, transportes, correos, comunicaciones..., urbanismo).

Ciertamente, a pesar de la existencia de medidas ocasionales clasificables en
el cuadro anterior, la actividad del Estado no alcanzé entonces una trayectoria
omnicomprensiva ni continuada, quedando su accién hasta el siglo xvi enmarca-
da preferentemente dentro de los estrictos dmbitos funcionales medievales de
crear leyes, juzgar y gobernar. En ese siglo serian la preponderancia de lo fiscal;
la renovacidn de la tictica militar y, sobre todo, la colonizacién de América, los
tres vectores que orientaron definitivamente la actuacién del Estado hacia cam-
pos nuevos como la navegacion y el comercio, la explotacién de minas, la educa-
cién y la sanidad de los indios o el fomento cientifico como base operativa de
una reorganizacién administrativa !, Todo ello condujo a una necesidad de dife-
renciacion 20 de funciones diversas dentro de la competencia del Estado (en Cas-
tilla e Indias: gobierno, justicia, hacienda y guerra), operativa durante toda la
Edad Modermna.

Pero al tiempo que se ampliaban competencias y se diferenciaban funciones,
la propia evolucién del Estado moderno se mostraba incompatible con la crea-
cién de estructuras institucionales rigidas que pudieran restar en un momento
determinado operatividad a la accién del monarca, siendo este el marco en el que
deben analizarse ciertas situaciones aparentemente contradictorias como la atri-

18 BENEYTO PEREZ, J., Historia de la Administracién espafiola e hispanoamericana,
Madnd, 1958, pp. 337 y ss.

19 Cfr GARCIA-GALLO, A., «La divisién de las competencias administrativas en Espafia en
la Edad Moderna», en Actas del Il Symposium de Historia de la Administracién Madnd, 1971,
pp 289y ss También BENEYTO PEREZ, J., «Burocracia y Derecho piiblico la conciencia y los
medios del Estado en la Espafia Moderna», en Revista de Estudios Politicos 95 (Madnd 1957).

20 Duiferenciacin que es apreciable desde principios del siglo Xvi en documentos oficiales
como las Instrucciones a los virreyes, donde se da un tratamiento perfectamente diferenciado a
los asuntos de guerra y de justicia.
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bucién a algunos centros de competencias (bien érganos, bien funcionarios), de
funciones ajenas a las que propiamente les correspondian, o como la asignacién a
una misma persona de dos o mis cargos diferentes. En efecto, con frecuencia, a
lo largo de toda la Edad Modema, el monarca en Castilla y en Indias ante impe-
rativos surgidos del ejercicio directo de la funcién piblica, cambié, modalizé,
suprimi6 o afiadié atribuciones y competencias que deformaban y confundian
continuamente el entramado institucional, alejando con ello la posibilidad de
alcanzar una articulacién legal sostenida para la funcién puiblica y dando corpo-
reidad al principio de flexibilidad adaptativa de las instituciones, uno de los
caracteristicos del Estado moderno 21.

Sin que ello contradiga la evolucién operada por la diferenciacién de funcio-
nes que articula lo que entendemos por una funcién piblica completa, podemos
afirmar que en la Edad Modema la estructura del aparato administrativo espaiiol
arrastraba atn las secuelas del consiliarismo feudal 22, ddndose en él una consi-
deracién unitaria y pluriforme de la materia administrativa a la que correspondia
una funcién publica estructurada de manera diversa y atipica, generada por reali-
dades distintas. Y pese a que la 16gica de la monarquia autoritaria requeria la
concentracién del poder, la constitucién del Estado era de hecho confusa y depo-
sitaba parcelas de poder en una red institucional formada por Consejos, Juntas,
Cancillerias, Audiencias, Diputaciones, etc., cuya actuacién era sumamente difi-
cil reducir a unidad de criterio 2.

Desde el ultimo cuarto del siglo xv la competencia del Estado se fue concre-
tando y delimitando en un doble sentido. Primero mediante la divisién de nego-
cios en materias y su gestién por otros tantos negociados ya operada en el reinado
de los Reyes Catélicos mediante el deslinde de las materias judicial y gubernativa
(en Castilla e Indias) y la atribucién de su gestién a 6rganos distintos, o a los mis-
mos 6rganos, aunque en actuaciones distintas y bien diferenciadas. Posteriormen-
te, en los siglos xvI y xVI1, con la subordinacién de los negocios de hacienda y
guerra a los respectivos Consejos que supuso, si no ya la subordinacion del régi-
men tributario y militar en todo el Estado, si la posibilidad de ejercitar una accién

2t Cfr.: PEREZ-PRENDES. ] M., La Monarquia Indiana y el Estado de Derecho, Valencia,
1989, pp 23-37.

2 A los efectos materializados en 1a Peninsula, desde el siglo xv, en dos modelos admimis-
trativos diferentes El castellano caracterizado por la especializaci6n de los organismos centrales
y por el importante grado de los organismos terntoriales a las directrices de la Corona; y el de la
Corona de Aragén, donde la alta administracién se inspira en el principio de plurahdad terntorial.
Cfr. VICENS VIVES,J,0 ¢, pp 119-126.

2 De hecho, en el 4mbito de las instituciones politico-administrativas, los intentos de refor-
ma de los Consejos acometidos en el siglo XV, consistentes en la proliferacién de Juntas, trataban
de lograr una alternativa funcional 4gil y manejable de estos orgamismos. Vid. TOMAS Y VALIENTE, F
«El poder politico, validos y aristécratas», en Nobleza y Sociedad en la Espafia Moderna,
Madrid, 1996, pp 141-155.
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coordinada por un mismo 6rgano rector para algunas materias. Y mds adelante a
través de la especializacién que supuso la creacién de Juntas «ad hoc» 24,

La divisién de negocios en materias puesta en marcha desde el reinado de los
Reyes Cat6licos daria lugar a la aparicién de Secretarios con funciones propias
en orden al despacho de determinado tipo de asuntos, y que dio resultados favo-
rables alli donde se puso en prictica, explica que més adelante, en el siglo xvi1, la
administracién borbénica tratase de generalizar el sistema por la doble via de
suprimir o desplazar a los 6rganos que atn se ocupaban indistintamente de
gobierno y justicia 25, y de reunir lo que afectaba a una u otra materia, en toda la
monarquia, bajo un solo érgano y direccién.

En el siglo xviit la materia administrativa aparecia diferenciada ya en cuatro
causas: justicia, policia, hacienda y guerra, de las cuales las de justicia, hacienda
y guerra encontraron cauce en sus respectivas Secretarias de Estado, pero no asi
la causa de policia, cuyos asuntos fueron objeto de la atencién de las otras Secre-
tarfas hasta el primer tercio del siglo Xix 26,

En el siglo xi1x tendria lugar una definitiva ampliacién de competencias de la
Administracién: abastecimiento, sanidad y beneficencia, fomento, ensefianza y
cultura, y orden piiblico ?7, requerian una nueva organizacién administrativa, que
se extenderd ya por todo el territorio nacional describiendo una parébola orgéni-
ca ordenada por una Administracién piblica omnicomprensiva a la que ya no era
indiferente ninguna de las necesidades de la comunidad: desde la creacién de
hospitales provinciales o de escuelas primarias, hasta la construccién de cemen-
terios. La organizacidn entera del pais pasé a constituir el marco de la accién
administrativa desglosada en las esferas central, territorial y local.

IV. LOS ADMINISTRADOS

Por su parte, el de administrado es un concepto que engloba tanto a personas
fisicas como a personas juridicas, para configurar lo que en terminologia admi-
nistrativa se denomina un centro de imputacién. Pero, cifiéndonos al 4mbito
general del Derecho piiblico, administrado es todo sujeto de derecho que se
encuentra en una situacién de subordinacién respecto a la Administracién pibli-
ca (lo que no significa que sea siempre un sujeto pasivo), y que posee un status
juridico del cual surgen derechos y obligaciones.

24 Sobre la significaci6n y la mecdnica de las Juntas puede consultarse el trabajo de SAN-
CHEZ GONZALEZ, D M., Las Juntas Ordinarias, tribunales permanentes en la corte de los Aus-
trias, Madnd, 1995.

25 Sobre esta evolucién, resulta muy esclarecedor el trabajo de CASTRO MONSALVE, C.,
Campomanes Estado y reformismo lustrado, Madnd, 1996.

%6 Cfr BARRERO GARCIA, A. Maria, «La materia administrativa. », p 395

27 Ibid., pp 398-421.
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Segiin este concepto, entre el Estado y los administrados se entiende estable-
cida una relacién constante de dependencia mutua que reside en la propia natura-
leza juridica de la funcién piblica antes sefialada, segiin la cual todas las funcio-
nes que desempefia el Estado en origen pertenecen a la sociedad civil, y al propio
tiempo el Estado depende de esa sociedad civil para obtener los medios con qué
realizar los fines materiales y morales que encarna.

Pese a que la voz del administrado permaneciera practicamente soterrada en
los preceptos legales del Antiguo Régimen, queda aludida en la historia del Dere-
cho piiblico dentro de la expresion cldsica «Derechos del rey-Derechos del pue-
blo», que asigna a la idea un contenido genérico de participacién de los adminis-
trados en la gestion del poder. Esta idea no lograria alcanzar una vertebracién
s6lida en la etapa pre-constitucional, pero si conformar, a través de sus miiltiples
manifestaciones 28, un precipitado histérico que permite la identificacién de un
espacio propio. Tanto las limitaciones al poder (impuestas por el derecho divino,
natural y de gentes) como las diversas formas de garantias jurisdiccionales (con
el respeto a los fueros concedidos y el juramento de los stibditos como cauces de
expresion mds fluidos) o la existencia de materias reservadas 2° que suponian un
campo vetado a la accién real, o los recursos contra los actos de gobierno. Pero,
sobre todo, la existencia de los administrados y su consideracién por parte de la
Administracién se revela, a nuestro entender, en la necesidad creciente de inte-
rrogar a los gobernados que muestra el Estado moderno desde sus primeros
momentos 3%, expresada en un amplio abanico que abarca desde la confeccién de
Vecindarios y Recuentos con fines exclusivamente fiscales y militares, a las
Relaciones geograficas y topograficas requeridas por Felipe II sobre los territo-
rios americanos € hispanos y los Catastros del marqués de la Ensenada o el Censo
de Godoy, entre otros.

Todos estos elementos, que codifican un conjunto de iniciativas gubernamen-
tales que parten del reconocimiento de los administrados como entidad y reflejan
la 1dea de conocer para mejor gobernar, de informarse para poder proyectar una
mds 1til y eficaz accién en la realidad sobre la que se gobierna, constatan de ante-
mano la consideracién de los administrados como campo de aplicacién de la acti-
vidad del Estado. En la etapa constitucional, la presencia del administrado en la
funcién piblica resulta mas evidente quedando plasmada en la existencia de toda
una serie de mecanismos reguladores de la relacién de la Administracién y los
administrados, entre los que cabe destacar lo contencioso administrativo.

28 Detectables en las fuentes legales, en la hteratura juridica, en los memonales de particu-
lares o en las peticiones de los procuradores en Cortes

2 Vid : ARINO ORTIZ. G, 0 C., pp. 37-93.

30 Vid : RODRIGUEZ CANCHO, M, La informacién y el Estado, la necesidad de interrogar a
los gobernados a finales del Antiguo Régimen, Céceres, 1992
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V. LOS FUNCIONARIOS: BASES DE SU PROCESO
DE INSTITUCIONALIZACION

La Administracién piblica, en cuanto persona juridica interna del Estado, se
estructura en una serie de 6rganos que necesitan de la actuacién de personas fisi-
cas para manifestar su voluntad. Pese a ello el concepto de funcionario viene a
ser uno de los mas controvertidos y multivocos debido a que cada época suele
atribuir un nombre genérico a los servidores del poder publico 31.

Siguiendo un criterio administrativista estricto, el término funcionario resulta
cronolégicamente reducido al siglo x1x, correspondiendo al periodo anterior su
predecesor inmediato, el oficial. Pero aceptando la denominacién propuesta por
el profesor Lalinde de medios personales de gestidn 32, pese a ser demasiado
amplia, se evita el anacronismo que representa hablar de funcionarios antes del
sistema juridico constitucional, y se acerca mds la idea al contenido de la Histo-
na del Derecho y de las Instituciones para la que funcionarios son en cualquier
época aquel conjunto no homogéneo de personas jerarquicamente organizadas,
disciplinadas y caracterizadas por ciertas notas estructurales y coyunturales entre
las que siempre se cuentan el no ser elegidos por los administrados sino por la
autoridad superior; el tener como profesién principal y medio de vida el desem-
pefio de una funcién publica, y el ostentar una capacidad de actuar delimitada 33
por aquel que represente la soberania absoluta.

A partir de estas constantes, la figura del funcionario y la problemdtica que la
rodea (que conforman la vertiente subjetiva de la funcién piblica) irdn experi-
mentando notables transformaciones a lo largo de la historia y aunque no es posi-
ble, dado el estado actual de la investigacién, precisar el cardcter de cada uno de
los funcionarios ni tampoco 1ntentar su clasificacién antes de la época constitu-
cional, si deben ser netamente diferenciadas dos etapas en relacién a su evolu-
cién histérica. Una, la que abarca el espacio temporal de la Edad Media y la
Modema, otra, la que comprende desde el constitucionalismo a nuestros dias.

En la primera de ellas, los puestos de trabajo —denominados oficios— eran
creados por el rey, sin que se conozcan restricciones a esta facultad. Los funcio-
nar10s —denominados oficiales— eran asimismo designados por el rey, a quien
correspondia, ademads, el otorgamiento del cargo, siendo frecuente que la conce-
sién real de mercedes a particulares incluyera el desempefio de algiin cargo

31 Cfr: Garcia MArIN, J. M., El oficio publico en Castilla durante la Baja Edad Media,
Madnd, 1986, pp. 33-35.

32 Vid . LALINDE ABADIA, J , «Los medios personales de gesti6n y su delimitaci6n concep-
tual», en Actas del Il Symposium de Historia de la Admimistracién, Madrd, 1971, pp. 25-35,
Inicracion histérica al derecho espariol Instituciones politico-administrativas y civiles, Bar-
celona, 1989, pp. 165 y ss. Madnd, 1970.

3 Cfr.: GArRcia-PELAYO, M., Burocracia y Tecnocracia, Madrid, 1987, p. 19.

ANUARIO DE HISTORIA DEL DERECHO ESPANOL —7
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ptiblico. Tanto la apreciacién discrecional de la aptitud especifica de un sujeto,
como el enjuiciamiento de los requisitos de idoneidad y capacidad 3* que eran
exigidos para el desempeifio de un oficio concreto.

Con anterioridad al siglo xix los funcionarios fueron siempre amovibles, rea-
lizdndose sus nombramientos (para oficios vacantes o en expectativa de vacante)
por un tiempo determinado o para la realizacién de una misién concreta. En cuan-
to a la retribucidn, a partir de los conceptos de «ayuda de costa», merced, racién
y quitacion, se fue afianzando paulatinamente la costumbre de fijar unos honora-
rios, bien en forma de sueldo fijo, bien en relacién directa al nimero de actuacio-
nes propias del cargo 3.

Tanto el juramento que prestaban los funcionarios al comenzar a ejercer su
cargo, como las instrucciones que recibian o los mecanismos de control de su ges-
tién 36 (pesquisas, visitas y juicios de residencia en Castilla, o la actuacién de la
Inquisicidn contra oficiales reales practicada en la Corona de Aragén) tendfan a ase-
gurar la observancia estricta de las normas 3’ y a examinar si los oficiales habian
cumplido estrictamente las leyes, en aplicacién de un presupuesto de responsabili-
dad consistente en la indeclinable capacidad de las personas para conocer y aceptar
las consecuencias de sus actos y de sus omisiones en cuanto puedan dafiar y perjudi-
car los derechos o los intereses de aquellos a quienes afecta su conducta.

Fue en el ordenamiento juridico de Las Partidas donde por primera vez se
esboz6 con un minimo de congruencia un régimen juridico del control de los fun-
cionarios como instrumento de la monarquia. Entre las formas que podia suscribir
el control de funcionarios destacan las pesquisas y las visitas o también el juicio de
residencia y la «purga de taula» en Aragén. No obstante, estas medidas atin queda-

34 Pese a la discrecionalidad del sistema, la exigencia de estos requisitos guard6 siempre
algin grado de objetivacién contemda en la préctica totalidad de los ordenamientos juridicos
medievales y modernos, que establecfan con aplicabilidad general una sene de circunstancias
que negaban el acceso a la condicién de oficial a los menores de 20 afios, a los judios y conver-
sos, a los herejes, a los condenados por resolucién firme y a los deudores del Estado.

35 Véase para este punto TOMAs Y VALIENTE, F., «El origen bajomedieval de la patrimonia-
lizacién y la enajenacién de ofictos piiblicos en Castilla», en Actas del I Sympésium de Historia
de la Administracién, Madrid, 1970, pp 123-126.

36 El tema de los mecamsmos de control de los funcionarios ha quedado al margen del presen-
te andlisis a pesar de la estrecha relacién que guarda con nuestro objeto de estudio. Para €l remitimos
a los trabajos de referencia que aqui han sido utilizados: GONZALEZ ALONSO, B , «Control y respon-
sabilidad de los oficiales reales: notas en torno a una pesquisa del siglo XVIII», en Actas del Il Sym-
posium de Historia de la Administracion, Madnd, 1971, pp 393 y ss.; «El juicio de residencia en
Castlla I: ongen y evoluci6n hasta 1480», en AHDE 48 (Madnd 1978), pp 193-247; GARRIGA, C.,
«Control y disciplina de los oficiales piblicos en Castilla: la «visita» del Ordenamiento de Tole-
do (1480)», en AHDE 60 (Madrid 1991), pp. 215-390 También TORRES AGUILAR, M , «Sobre el
control de los oficiales piiblicos en la Castilla bajomedieval y moderna La larga pervivencia del
Derecho romano», en Revista de Administracién Piblica 128 (Madrid 1992), pp. 171 y ss.

37 BENEYTO PEREZ, J., «La gestacién de la magistratura moderna», en AHDE 23 (Madrid
1953), especialmente pp. 74-81.
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ban lejos de posibilitar un control eficaz o de largo alcance sobre la actividad de los
funcionarios, y baste como ejemplo la mencién de que el juicio de residencia s6lo
afectaba a los jueces y la fiscalizacion periédica y regular del resto de las funciones
sigui6 resultando problematica, a pesar del siempre posible empleo de la pesquisa.

En la ordenacién juridica establecida desde tiempos medievales quedaron reco-
gidos de manera fragmentaria y dispersa, aunque sistematica, NUmMErosos aspectos
en relaci6n con los funcionarios. Las cartas de poblacion, fueros, costums y privile-
gios concedidos a ciudades y a pueblos en la Edad Media contenian a menudo
declaraciones expresas sobre puntos capitales de la vida administrativa que afecta-
ban a la relacién de los pueblos con el rey o con sus funcionarios, tales como el
nombramiento y retribucién de éstos, o la fijacién de garantias personales frente a
ellos. También en la legislacién alfonsina de Las Partidas 38 se contienen ya algu-
nos de los principios generales que informaran la tarea de los oficiales del rey en la
Baja Edad Media y, aunque no aparezcan todavia integrados en un sistema comple-
jo, quedan sefialadas algunas directrices sobre nombramientos, esferas de compe-
tencia, retribucién, asi como de la impugnabilidad de los actos «contra derecho»
del rey o de sus funcionarios. También, a partir del siglo xm en las Cortes castella-
nas comenzaron a oirse las quejas de los procuradores contra algunas comisiones
ordenadas por el rey que perturbaban el normal ejercicio de sus funciones a otros
funcionarios dando lugar a particularidades en perjuicio de los administrados.

La legislacion sobre funcionarios en la Edad Moderna, a diferencia de la etapa
medieval en la que aparecia contenida en declaraciones de normas sobre organiza-
cién y actuacién administrativa, quedaba incluida tanto en los Ordenamientos de
Cortes 3 como en las disposiciones de gobernacién de oficio que el rey dirigia a
sus funcionarios para evitar la discrecionalidad en la administracién sometiéndola
a la legalidad de unas normas regladas que a veces descendian a los mds pequefios
detalles para lograr la méaxima seguridad juridica 40. La referida legislacién obli-
gaba a los funcionarios a los que se dirigia 4! (frecuentemente limitando su actua-
cién) y también a los administrados, que habian de atenerse a ella.

38 Fundamentalmente en las Partidas II (4,2, 9,1; 9,2; 9,3; 9,13; 9,18; 9,27), II1 (19,3)
y IV (26,3).

3 Siendo sigmificativos al respecto los Ordenamientos de las Cortes reunidas en Valladolid
en los afios 1298, 1299 y 1300, en las que se legislé sobre organizacién judicial, asi como el de
las de 1312, en las que fue revisada la organizacién judicial y se establecieron nuevos cargos y
remuneraciones. También en las Cortes de Madnd de 1339 se reformé la Casa Real y sus funcio-
nar10s, asi como la Administracién de Justicia En las Cortes de Zamora y Burgos de 1345 se
tomaron medidas en orden a la Admimistraci6n de Justicia.

40 Ejemplo de este tipo de medidas reformistas, que tendian a la tecnificacién, fueron las
adoptadas por los Reyes Cat6licos en las Cortes de Toledo de 1480, donde fue reiterada la prohs-
bicién, anteriormente establecida, de arrendar oficios, a todos los oficiales de justicia. Cfr.- MAR-
TiNEZ DiEZ, G., «Los ofictos ptiblicos: de las Partidas a los Reyes Catélicos», en Actas del Il Sym-
postum de Historia de la Admimistracion, Madrid, 1971, pp. 121-137.

41 Siendo el caso de las Instrucciones dadas a virreyes y gobernadores.
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La proyeccién del Estado hacia los més variados fines y el incremento de sus
funciones claramente expresado desde el siglo xm1 no sélo en el ordenamiento
castellano sino también en el aragonés, supuso un correlativo incremento numé-
rico de funcionaros quienes, conocedores de la técnica y poseedores de mentali-
dad propia 42, quedaran (con el desempefio de las distintas funciones publicas) a
cargo de las relaciones entre gobernantes y gobernados 43. Pero, al mismo tiem-
po, como se ha sefialado més arriba, debido a los principios que lo inspiraron el
Estado moderno result6 ser incompatible con cualesquiera estructuras sélidas
que pudieran vetar su operatividad 44, de forma que los funcionarios en general,
pese a incrementar en nimero y pese a ir configurdndose cada vez mas en una
relacién juridico-publica y no privada con la Administracién, no llegarian a
alcanzar hasta la etapa constitucional un estatuto juridico regulador de su vida
profesional que garantizara sus derechos y que estableciera sus obligaciones
frente a la Administracién y frente a terceros.

Aunque de hecho en esta primera etapa se pueda apreciar en muchos casos
una relacién personal y cuasi-familiar o de fidelidad y encomendacidn entre el
rey y los oficiales 45 que arranca de la concepcién feudal/patrimonial del poder
publico por parte del rey y de la consideraci6n del Estado como patrimonio parti-
cular, a partir de la recepcién del Derecho comiin, se fue configurando por parte
del pensamiento juridico y politico un perfil diferente de los cargos (no de todos
a la vez ni en igual medida) que entra en contradiccién con esa realidad. Pasaran
los cargos a considerarse como oficios siendo su naturaleza juridica equiparada a
la de las cosas y haciéndolos suceptibles de ser enajenados o arrendados 46. Como
consecuencia, la funcién desempeiiada por los empleados publicos, lejos ya de
ser una mera comision real, aparecera dotada de un contenido eminentemente
objetivo y juridico piiblico, conferido desde su sentido de servicio a la «res pibli-
ca», que transforma al titular de un oficio en sujeto obligado con respecto a su

42 Vid MARAVALL, J. A., «La formacién de la conciencia estamental de los letrados», en
Rewvista de Estudios Politicos 70 (Madnd, julio-agosto, 1953), pp 53-81.

43 Vid MARAVALL, J A., Estado Moderno y mentalidad social, Tomo 11, siglos xv a xvii,
Madrid, 1972, p 443

4  PEREzZ-PRENDES, ] M, La monarquia ,pp. 23-37.

45 GARCiA MARIN, J. M., El oficio publico , pp 27 y 76-92; GARCiA-GALLO, A , «Cuestio-
nes y problemas...», p. 51

4 La consideraci6n del empleo piiblico como un conjunto de bienes de contenido esencial-
mente econémico provocé una marcada tendencia a la cooptaci6n famihar del mismo, que s1 bien
se manifesté en toda plemitud en el siglo Xvii, sus rasgos esenciales estaban ya planteados en la
organizaci6n politica bajo-medieval. Esta costumbre venia a contradecir, s6lo en apariencia, la
esencia del Estado modemo, pero significé uno de los lastres més serios para la consolidacién de
una funcién piiblica moderna.. Cfr. ToMAS Y VALIENTE, F., «La venta de oficios...». También
DoMINGUEZ ORTIZ, A , «La venta de cargos y oficios puiblicos en Castilla y sus consecuencias
econémicas y sociales», en Instituciones 'y Sociedad en la Esparia de los Austrias, Madnd, 1985,
pp- 146-184.
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ministerio. De acuerdo con ello, funciones y funcionarios quedardn poco a poco
determinadas objetivamente y en una situacién estatutaria de hecho, mediante la
adopcién de medidas aisladas que dificultaban la acumulacién de oficios o que
proclamaban la incompatibilidad de algunas funciones.

Por otra parte, una vez superada la interpretacién consiliarista medieval, se fue
formando, poco a poco, mediante aportaciones doctrinales, una opinién culta que se
irfa a traducir en una nueva visién del cargo publico integrada ya en el siglo xv en
sermones, en discursos, en lecciones universitarias y en memoriales, para culminar
en el siglo xv11, en las obras de Garcia Mastrillo (De magistratibus, Palermo 1611)
y de Fernéndez de Otero (De officialibus republicae, Lyon 1682) en las que hay ya
argumentos éticos poderosos como raiz de la teoria del cargo publico 47 u oficio: su
consideracién como bien comiin y la dependencia de su distribucién del concepto
de justicia. De las obras de estos autores 48 (muchos de ellos juristas, que por su
situacién en el seno de la comunidad, nunca aceptaron sin grandes matizaciones la
tépica afirmacidn del «princeps legibus solutus») se deduce que el Estado en la
Edad Modema corresponde a la accién cotidiana y al pensamiento politico de los
cuerpos de funcionanos, y de su funcién organizativa en la Administracién civil, la
diplomacia y la guerra ;en definitiva, a su actitud profesional al reconocerse depen-
dientes de una institucién abstracta, no de los distintos monarcas 4°.

A pesar de la adopcién de reformas aisladas, hasta la etapa borbdnica no
serdn introducidos los primeros elementos preparatorios para la inamovilidad de
los empleados piiblicos, siendo Felipe V quien dicté el Real Decreto de 18 de
enero de 1721, que puede ser considerado como la primera norma orgdnica de
los empleados por establecer que los oficiales de las Secretarias no podian
desempeiiar, en adelante, otros empleos ptiblicos. No obstante, la reforma fun-
cionarial mas importante, de las acometidas en el siglo xvil, consistié en crear
un escalafén, que comprendia a todos los funcionarios de la Administracién cen-
tral, donde aparecian divididos en tres categorias, comunicadas por un sistema de
ascensos basado en la antigiedad y en la dedicacién.

Hubo por entonces voces y plumas, como la de Pablo de Mora y Jaraba, que
arremetieron contra los funcionarios incompetentes, llamados «plumistas» en la
época, que denotaban una clara visién de lo que podia ser una organizacién admi-
nistrativa ordenada, viendo la necesidad de combatir la ineptitud de muchos ofi-
ciales con una preparacién especializada 0, de lo que se deduce que en el Dere-

47 Vid BENEYTO PEREZ, J , Historia de la Administracion espariola |, p. 340.

48 Que, segiin recuerda GARCIA MARIN, elaboraron con la histonia doctrinal una falsa histo-
ria que sélo suponia limitaciones juridico-politicas para el poder real en el terreno de los princi-
ptos pero no en la prictica. ., en La burocracia. ., pp 83-149.

49 Ibid , pp. 340-342.

50 Laidea fundamental que movia a Mora y Jaraba fue la de trazar una nueva estructura en
la organizaci6n de las Secretarias del Despacho . , insistiendo, al mismo tiempo, en los males que
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cho espaiiol el reconocimiento de la inamovilidad es una consecuencia de un
riguroso sistema de incompatibilidades. A principios del siglo xix, Dou y Bassols
mostré una teoria del cargo publico en el siglo xvill en la que se sefialaba la con-
veniencia de que los empleos fueran pocos pero bien dotados exponiendo, al
tiempo, las ventajas de que en unos casos fueran temporales y, en otros, perpe-
tuos. Asi, se analizaba —con un indudable criterio de modernidad— a los emplea-
dos publicos de manera abstracta, dentro de la consideracion de cosas, en aten-
cién al contenido objetivo de la funcién piiblica 1.

La segunda de las etapas en que se articula la evolucién de los funcionarios
se inicia con la Revolucién francesa, y vino a marcar un punto de inflexion en la
funcién publica por influjo de los principios constitucionales, del parlamentaris-
mo, de la descentralizacién y de la divisién de funciones. Como consecuencia, en
el orden funcionarial se produjo el desmantelamiento de la estamentalizacién de
los oficios a través del principio de igualdad ante la ley, y de la negacién de los
privilegios, pasando el funcionario a ser considerado directamente como agente
de la ley, en virtud del dogma de 1a voluntad general, resultando de ello la asig-
nacién de un caricter puramente institucional de los agentes administrativos 2.

La primera mitad del siglo XIX se caracteriza, en relacién a los funcionarios,
como una etapa de organizacién incipiente, mientras que la segunda mitad se
caracteriza por la presencia de una reglamentacién que aunque resulté ser provi-
sional ocasioné un impacto importante en la vida administrativa.

En la Constitucién de Cadiz de 1812 se pueden hallar miiltiples referencias a
aspectos puntuales de la funcién piiblica 33, pero no hay una nocién legal de ella,
como tampoco la habra en los periodos liberales posteriores, es decir, no existen
todavia, en la primera mitad del siglo x1X, preceptos definidores y reguladores de
la funcién piiblica como un todo, ni disposicién legal omnicomprensiva.

Los intentos de reforma de la funcién publica se redujeron, hasta 1827, a
reestructuraciones administrativas. Tras varios precedentes 54, L. Ballesteros,
en 1827, promulgé un Real Decreto (de 17 de febrero) que supuso la primera
reglamentacidén en la que se clasificaron de una manera uniforme las distintas

al pafs causaba el «covachuelismo» que sélo pordria eltminarse cuando los funcionarios fueran
eruditos y letrados, tanto en los oficios inferiores como en las Secretarias. . Cfr. PEREZ-PRENDES,
J. M, «Una vist6n de la administracién central espaiiola en el siglo xVviil», en Revista de la Facul-
tad de Derecho de la Universidad Complutense de Madrid, 3, 6 (Madnd 1969), pp. 323-348.

51 Vid - BAENA DEL ALCAZAR, M., «Una nueva teoria del empleo piblico en el siglo xvin»,
en Revista de Administracién Publica, 56.

52 NIETO GARCIA, A., La Burocracia, 1. El pensamiento burocrdtico, Madnd, 1976, pp 73y ss.

53 Se suprimieron allf, por ejemplo, las regidurias perpetuas.

34 ToMAs Y VALIENTE, F., «Legislacién liberal y legislacién absolutista sobre funcionanos
y sobre oficios publicos enajenados: 1810-1822», en Actas del IV Symposium de Historia de la
Administracién, Madnd, 1983, pp. 703-723; también CARRASCO CANALS, C., La burocracia en la
Esparia del siglo xix, Madrid, 1975, pp 208-218
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categorias de empleados (meritorios, oficiales, escribientes, oficiales jefes), asi
como el acceso al cargo, y el sistema de ascensos en base a la antigiiedad en la
clase y por el mérito y la capacidad acreditada 5. La importancia de esta reforma,
aunque limitada a los funcionarios de Hacienda, y aunque hubiera de quedar
frustrada, es evidente que significaba la sustitucion del sistema objetivo de pues-
tos de trabajo, por el sistema subjetivo de categorias personales que acabaria por
imponerse, y cuya consecuencia mdas evidente seria que el sueldo y, en general, la
vida administrativa de un empleado piblico, en adelante, dependerian de su cate-
goria personal y no del cargo objetivo.

De las distintas normas que en la segunda mitad del siglo xix (verdadera
etapa constitucional) intentaron la regulacién general de la funcién piiblica sub-
jetiva que constituyen los precedentes 36 de la legislacion actual sobre funcién
publica, el proyecto mds ambicioso fue debido a Bravo Murillo 57, ministro del
gobierno moderado de Narviez que se propuso el robustecimiento del poder eje-
cutivo contra el parlamentarismo a ultranza.

El Real Decreto de 18 de junio de 1852, que publicaba el denominado Esta-
tuto de Bravo Murillo 38 basicamente constituia un intento de cortar con la arbi-
trariedad de los nombramientos logrando un minimo de ordenacién comiin de las
retribuciones, pero justificaba la posibilidad de las cesantias en masa. Por otra
parte, al no haber sido constituido sobre la articulacién de los distintos cuerpos
de la Administracion habria de ser complementado posteriormente por la Ley de
Presupuestos de 1876 (la llamada ley de empleados piublicos), que ya establecia
normas sobre la confeccién de escalafones generales en los diversos ramos de la
Administracién civil, y que constituy6 el germen de los cuerpos generales. La
reforma de Bravo Murillo obedecié en principio a la misma inspiracion de la de
Lépez Ballesteros, es decir, que apuntaba a lograr una mayor eficacia del aparato
funcionarial. La obra de este ministro del gobierno Narviez formaba parte de una
reforma general de la Administracion piblica y representaba un intento de pres-
tar a la burocracia un valor politico del que hasta entonces habia carecido por ser

55 Editado por NIETO GARCIA, A., en La retribucién de los funcionarios piiblicos en Espa-
fia, Madnd, 1967, pp. 116-119.

5 Sin olvidar los Reales Decretos de 1 y 8 de enero de 1844. Vid GARCia-GALLO, C., «El
estatuto de los empleados puiblicos...», pp. 865-897.

57 Sobre la figura y la obra de Bravo Murillo y su significacién me remto a la edici6n cri-
tica de sus Opiisculos realizada por Jose Luis COMELLAS, y publicada bajo el titulo Juan Bravo
Murillo, Politica y Administracion en la Espania Isabelina, Madrid, 1972

58 Bravo Munillo encarna en el panorama espaiiol las tesis de Benjamin Constant (coinci-
dentes en varios puntos con las de Hegel) sobre el pueblo libre mediante la obediencia de la
comunidad a la norma impuesta. Estas tesis habian sido aplicadas como lema por el partido con-
servador, pero chocaban con la tdea de los derechos del individuo, que eran la base de toda la
ideologia liberal. Cfr.: NIETO GARCIA, A., «La obra de Bravo Munillo y sus consecuencias», en
La retribucién de los funcionarios en Espaiia, Madnd, 1967, pp. 127-129
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un instrumento del poder piiblico. Bravo Murillo se percaté de que la burocracia
puede llegar a constituir un poder capaz de influir en el juego politico del pais, y
decidi6 reorganizarla para, apoyado en ella, gobernar de manera inédita. Concen-
tré sus esfuerzos en la Administracién, que quiso convertir en un eficaz instru-
mento de poder suplantando la fuerza del Parlamento y del Ejército con una
nueva potencia. Descubri6 el valor de la burocracia como forma de poder, y es en
este sentido el punto de partida de una visién politica atin vigente.

El Real Decreto en cuestién uniformizé el régimen de un gran sector de
empleados piiblicos de la Administracién activa del Estado, asi como las catego-
rias (personales de cada empleado) existentes en cinco grupos. Dentro de cada
categoria se articulaba una escala de sueldos diferente, y cada uno de los escalo-
nes remunerativos se numeré correlativamente. También introdujo una regla-
mentacién muy minuciosa del modo en que en adelante habian de realizarse los
ingresos y los ascensos en cada una de las categorias y clases. Pero en realidad
no quedaba reconocida atin la inamovilidad de residencia ni tampoco se garanti-
zaba la estabilidad en el empleo.

El Estatuto de Bravo Murillo ha tenido una vigencia formal de mds de medio
siglo, aunque de hecho no sobrevivié a su gobierno ni en un afio, ya que los
gobiernos posteriores aprovechidndose de que el Estatuto s6lo tenia rango norma-
tivo de Real Decreto lo desconocieron. Aparte de ello, los contemporaneos otea-
ron el peligro que constituia, en el juego politico del momento, una Administra-
cion fuerte. El Decreto de Bravo Murillo es en definitiva el intento de plasmar la
idea conservadora de que el buen gobierno y la recta administracién pueden ser
mas provechosos para los gobernados que el mero juego politico de las ideolo-
gias; de que la felicidad de los pueblos depende mas de la autoridad y la estabili-
dad de los gobiernos que de las garantias politicas o libertades. Y puede ser con-
siderado la norma bésica de los empleados piiblicos durante més de medio siglo,
pero no debe ser analizado aisladamente, sino como una pieza dentro del sistema
completo de una amplia reforma racionalizadora y modernizadora de la Admi-
nistracién, desarrollada paralelamente desde otros puntos.

Pero el Decreto en cuestién sufrié los embates de toda clase de normas: en
primer lugar, por parte del Estatuto de O’Donell de 4 de marzo de 1866, que repro-
ducia el esquema y la estructura del reglamento anterior, con la peculiaridad de
ser un verdadero reglamento ejecutivo, que venia a desarrollar el articulo 16 de la
Ley de Presupuestos de 1865; en segundo lugar, por parte de una Reglamentacién
especifica para una serie de cuerpos especiales, tales como la referida al Cuerpo
Facultativo de Archiveros y Bibliotecarios, o el Real Decreto de 19 de marzo de
1881, que crea el Cuerpo de Abogados del Estado, o la ley de 14 de mayo de 1883,
que estructura la carrera Diplomatica, o el Real Decreto de 12 de mayo de 1889,
que estructuraba las categorias de los empleados de Correos, o el Real Decreto
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de 1895, que creaba el Cuerpo de Ingenieros civiles, o el Estatuto Maura de 1918,
que es el precedente mas directo de la regulacién actual y que ya constituye un
intento verdaderamente serio de regular globalmente la funcién piblica %.

VI. AMODO DE CONCLUSION

Se ha intentado, aunque de manera muy somera, fijar la idea de la funcién
publica como una institucién en transicién que experimenta transformaciones a
medida que atraviesa épocas distintas, y a la que por tanto no se puede asignar un
contenido estatico.

El Estado absoluto, pero no arbitrario, ejerce sus poderes reguladores siempre
bajo formas legales, de forma que sus actos y los de todos los funcionarios deben
ser previsibles por proceder de reglas conocidas que limitan las facultades discre-
cionales de los funcionarios. El aspecto objetivo permanece sélo en la ley, de forma
que la autoridad del Estado, como sefialaran en épocas distintas, Hegel y Max
Weber, queda legitimada por la existencia de unas normas generales y racionales
en las que basa su dominio permitiendo que realice el fundamento de la subjetivi-
dad personal. Desde este punto de vista la funcién piiblica de un pais, sistematizada
de la manera que sea, no es una creacién impensada y arbitraria. La situacién publi-
ca se debe considerar tanto mas perfecta cuanto menos quede por hacer al indivi-
duo, frente a lo que se dispone de un modo general, de tal forma que la accién
publica realiza y sostiene lo universal (contenido en la sociedad civil) como orden
externo y organizacion para la defensa y garantia de los bienes e intereses particu-
lares. De acuerdo con esto los intereses particulares son proveidos bajo el poder
puiblico que los contiene dentro de si, dando realidad a las libertades. Pero, dado
que su fuerza radica en el fin Gltimo universal de salvaguardar los intereses particu-
lares de los individuos, su poder y el de las personas encargadas de sus funciones
encuentran una barrera que separa la gestién de las pasiones de los gobernantes.

Las funciones del gobierno son de caricter objetivo, aunque deben ser lleva-
das a cabo por individuos; asi cuando el Estado difiere a sus funcionarios una parte
del espectro objetivo de su soberania, la actividad de los funcionarios, ademas del
cumplimiento de un deber, resulta ser un derecho sustraido a la accidentalidad.

Pero no hay que confundir estatuto de la funcién piiblica con estatuto de fun-
cionarios como regulacién del elemento personal. El estatuto de la funcion publi-
ca seria, en este sentido, una regulacién homogénea y coordinada de todos sus
elementos integrantes, constituyendo el estatuto de funcionarios, en relacién a
ella, una regulacién parcial.

REGINA MARIA PEREZ MARCOS

59 Cfr NIETO, A., Estudios historicos sobre Administracion y Derecho administrativo,
Madnid, 1986, pp 311-313.



	BUSCAR: 
	SALIR: 
	INICIO: 
	INICIO AÑO: 


