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INTRODUCCION

Una de las caracteristicas de la sociologia espafiola es el gran
numero de encuestas que se han llevado a cabo en los diez ultimos
afios, y los muy escasos resultados escritos que han producido. Raro
serd el sociologo espariol que no haya estado metido en una gran
encuesta, e incluso que no haya hecho “su’ encuesta, y raro —muy
raro— es el que ha publicado un libro, o al menos algunos articulos,
en donde proceda a su analisis. Y lo curioso del caso es que esa falta
de resultados no obedece a que las encuestas como tales sean de
mala calidad: al contrario, las muestras suelen ser abundantes y
bien determinadas, los cuestionarios ricos y articulados, la realiza-
cion del campo impecable, el proceso de los datos completo; si acaso,
lo que no siempre estd muy claro es el marco tedrico desde el que se
investiga, ni la formulacion de las hipétesis que se trata de verificar.
Pero, pese a todo, creo que se puede afirmar que las encuestas lleva-
das a cabo en Esparia por los estudiosos de nuestra realidad social y
politica son relativamente mds abundantes que las hechas en cual-
quier otro pais, con mejores muestras en muchos casos, con cuestio-
narios frecuentemente mds inteligentes y —me atreveria a asegurar-
lo— con bastante mds dinero del que los colegas de otros paises,
incluso de los Estados Unidos, suelen disponer para estos meneste-
res. Pero no se publica prdcticamente nada al respecto.

No voy a tratar de discutir aqui las causas de esta situacion: me
basta con sefialar el hecho, y ello —lo confieso— por razones inequi-
vocamente interesadas. Lo que trato es de justificar de alguna mane-
ra el hecho de que una encuesta llevada a cabo en 1967 haya perma-
necido prdcticamente inédita hasta este momento.

En efecto, en 1967 se llevé a cabo una encuesta entre los altos
Suncionarios espafioles, dirigida por un grupo de sociclogos y de
expertos en Administracion publica, financiada por la Escuela
Nacional de Administracién Piblica de Alcald de Henares, y cuya
realizacion material corrio a cargo de DATA, S. A. La encuesta
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tenia por objeto estudiar la élite burocrdtica espafiola, su papel en
los procesos de cambio del pais, su estructura y las actitudes de sus
miembros, y las peculiares caracteristicas que el sistema de cuerpos
de funcionarios atribuia a tal grupo social, diferencidndolo de andlo-
gos grupos de otros paises.

Pues bien, la encuesta se llevé a cabo, y como resultado de la
misma se entregé al organismo patrocinador una rica coleccion de
datos y tablas. En el verano de 1967 el Centro de Estudios Sociales
organizé una mesa redonda sobre el tema genérico de “Sociologia
de la Administracion publica espafiola” en la que, junto a otras
aportaciones que no tenian nada que ver con la citada encuesta, se
discutieron tres trabajos que, en distinta medida, utilizaban datos de
la encuesta de altos funcionarios: uno de Linz y de Miguel, otro de
Orizo y Gomez-Reino, y otro de Feo y Romero, este ultimo apoyado
sélo de manera marginal en los datos en cuestion. El curioso lector
hallara cumplida referencia de ellos en el texto.

Y eso fue todo. La enorme riqueza de material acumulada, el
hecho de que prdcticamente nunca se hubiera hecho en el mundo una
encuesta tan completa y cuidadosa a una muestra tan importante de
una élite burocrdtica, la misma importancia coyuntural de haber
entrevistado a unos personajes tan relevantes para la vida espariola
del momento, todo eso resulté inoperante a la hora de producir unos
cientos de paginas en los que se diera cuenta de los resultados de la
investigacion. Nadie escribia nada, nadie escribié nada. Como de
costumbre.

Creo sinceramente que, por estas razones, tiene sentido el publi-
car ahora, ocho arios después de hecha la encuesta, algunos comen-
tarios a sus datos, obviamente incompletos y fragmentarios. Pero
mejor es eso que nada. Podria argiirse que los datos que voy a
manejar estdn ya pasados, obsoletos, pero yo no lo creo asi; de una
parte, porque no ha cambiado tanto, en mi opinion, la Administra-
cion espariola desde entonces hasta ahora; de otra, porque, en cual-
quier caso, interesa saber —al menos— como era entonces la élite
burocrdtica del pais. En ultimo extremo, aquejado como estoy de
una notoria agrafia, me siento culpable, con la mayor parte de mis
colegas, de esa suerte de clandestinidad de hecho en que se mueve la
investigacion sociologica en Esparia. Aqui estdn, pues, algunos de los
datos y algunos comentarios de la encuesta a la élite burocrdtica lle-
vada a cabo en 1967.
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Datos que no creo en modo alguno triviales. No parece necesario
subrayar aqui el decisivo papel que desemperian las élites burocrdti-
cas en todos los paises, capitalistas o socialistas, y el creciente
interés que van teniendo en ellas politologos y socidlogos. El estudiar
estos grupos sociales resulta aun mas necesario, ya que, por sus mis-
mas caracteristicas, estas élites estdn mds veladas al estudio que
otros grupos, y su papel y actuacion mds enmascarados y disimula-
dos de lo que es habitual. Si a eso se afiade que, por la peculiar fiso-
nomia politica de nuestro pais, la élite burocrdtica desemperia en él
un papel especialmente relevante como campo de reclutamiento de
politicos y como puente con las actividades del sector privado de la
economia, el saber o no saber cosas acerca de los altos funcionarios
esparioles po es cuestion indiferente.

Por eso, atendiendo los amables y pacientes requerimientos de la
Fundacion Juan March, me he decidido a publicar estas pdginas.
Dicha fundacion, que actua como editora del libro, hizo posible que
en 1972-1973 me trasladase a la Universidad de Yale para trabajar
en el analisis de los datos y en la redaccion de una primera versién
del manuscrito: por ello, mi agradecimiento.

En Yale conté en todo momento —como antes y como luego— con
el consejo, los conocimientos y la critica de Juan Linz, a quien desde
aqui quiero dejar constancia, en el recuerdo de muy largas conversa-
ciones entreveradas de acuerdos y discrepancias, de mi amistad y mi
gran respeto intelectual. Aqui ni siquiera hace falta que mencione la
palabra “agradecimiento”, por obvia.

Quiero agradecer también a la Escuela Nacional de Administra-
cion Publica, y a su director don Andrés de la Oliva, en primer lugar
la iniciativa de estudiar la alta burocracia y la aportacion de los
medios para hacerlo. Y en segundo lugar la autorizacion para utili-
zar los datos de la encuesta en este analisis.

He tenido la suerte de que la primera version del manuscrito fue-
se leida por alguien que reune un asombroso conocimiento de la
Administracion espafiola y una enorme capacidad critica: me refiero
a Alberto Gutiérrez Rerion, pionero de los estudios sobre la burocra-
cia de nuestro pais. Las criticas y sugerencias de Gutiérrez Rerion
son responsables de muchos de los eventuales aciertos que estas pd-
ginas puedan contener y, va de suyo, de ninguno de sus errores.

El manuscrito se ha beneficiado también, y mucho, de los comen-
tarios y criticas de Francisco Murillo, José Cazorla, Rafael Lopez
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Pintor y Eduardo Gorrochategui. Pero tendria, en justicia, que men-
cionar a mds personas en el capitulo de agradecimientos. Por no
hacerlo interminable prefiero limitarme a recordar algo, muy impor-
tante para mi: el clima intelectual del Departamento de Sociologia y
Ciencia Politica de la Universidad Autonoma de Madrid, del que
Jformo parte, y que constituye un estimulo permanente para cualquier
emperio de estudiar la realidad social. Sirvan estas lineas como un
publico reconocimiento de lo que debo al diario intercambio de ideas
Yy de amistad con mis comparieros.

Por ultimo, y me atreveria a hablar en nombre de todos los
miembros del equipo que dirigié la encuesta, debo agradecer a todos
los funcionarios que la contestaron su paciencia y su sinceridad. Y
pedir excusas por el hecho de que su curiosidad por conocer los resul-
tados de la investigacion, que expresaron muchos de ellos tan viva-
mente, haya tenido que demorarse tanto tiempo, e incluso no quede
ahora completamente satisfecha, ya que el presente trabajo no tiene
nada de exhaustivo. Pero quizd otros colegas se animen a continuar
profundizando en un tema de tanto interés. Yo, al menos, asi lo espe-
ro.

M. B.

New Haven, 1973-Madrid, 1975.



Capitulo 1
EL ESTUDIO DE LA ELITE BUROCRATICA

1. Administracion publica y administradores

El aparato administrativo del Estado ha venido siendo objeto de
una creciente atencion, tanto en el campo de la ciencia politica como
en el de la sociologia, El crecimiento en variedad y volumen de las
funciones estatales ha obligado a considerar de cerca una maquina-
ria que ha terminado por revelarse omnipresente, detentando ademas
una inquietante cantidad de poder, al menos desde el punto de vista
de la democracia liberal tradicional. Temas que se han convertido en
clasicos, como el del predominio politico del Ejecutivo, estan insepa-
rablemente unidos a la consideracion de la relativa autonomia y con-
siderable influencia de la Administraciéon publica.

Pero el clima intelectual que ha hecho posible esa atencion sobre
la Administracion publica venia reforzado desde otra perspectiva
diferente: la de considerar a la sociedad de nuestros dias como un
entramado de organizaciones en las que queda absorbida la vida
toda de la gente. Esta “sociedad organizacional”, como ha sido lla-
mada!, es una en la que cada vez menos personas son trabajadores
independientes, muy pocos son propietarios de los medios de pro-
duccion que utilizan personalmente. Podria decirse que, inevitable-
mente, todos trabajaremos durante toda nuestra vida para una orga-
nizacién. La complejidad de una sociedad moderna y el enorme gra-
do de interdependencia entre sus partes y procesos hacen que las
organizaciones de todo tipo (productivas, politicas, educativas,
recreativas, etc.) monopolicen la estructura y los procesos sociales,
reduciendo al hombre al papel de hombre-en-la-organizacion.

La aparente impersonalidad de las organizaciones, sin embargo,
esconde una realidad personal. Solo por via metaforica puede decirse
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que las organizaciones “se comportan” de esta o de la otra manera,
o “se proponen” tales o cuales fines. Una reificacion de este tipo
enmascararia realidades mas profundas y operativas. Esto no quiere
decir, sin embargo, que el estudio de las organizaciones haya de
disolverse en una indagacion de factores personales: por el contrario,
lo que debe perseguirse es la identificacion de las estructuras signifi-
cativas en el medio organizacional, es decir, los sistemas de relacio-
nes sociales que responden en las organizaciones a los rasgos esen-
ciales —politicos, economicos, culturales— de una determinada socie-
dad. Desde esta perspectiva, ni las organizaciones se objetivizan
absolutamente, perdiéndose con ello de vista los grupos e intereses
que actuan tras ellas, ni desaparecen en un analisis de la personali-
dad de los individuos, desvaneciéndose con ellas ias estructuras a
que responden, sino que cobran todo su relieve como elementos de
una estructura social historicamente dada, manifestandose en ellas
de manera privilegiada los rasgos y procesos de la sociedad.

De aqui el interés por el estudio de las organizaciones como
caracteristica propia de la sociedad moderna, y en particular de la
burocracia (entendiendo aqui el término como expresivo del aparato
administrativo del Estado). Queda implicito con ello que la compren-
sion y explicacion de este tipo de fenomenos es esencial para la com-
prension de la sociedad como un todo.

Ahora bien, un paso mas consiste en identificar en el seno de las
organizaciones una suerte de correlato de la estratificacion social:
las personas que trabajan para una organizacion estan estratificadas
dentro de ella de una forma estrechamente asociada con el sistema
de estratos que existe fuera de la organizacion. Podria decirse que los
estratos organizacionales reflejan el fendmeno mas complejo de la
estratificacion social, y que lo refuerzan, incluso cuando funcionan
como posibles mecanismos de promocion social. En todo caso, las
organizaciones vienen dirigidas por unas élites burocraticas -—que
son también élites sociales—, las cuales tienen sus raices, su cultura,
sus intereses, sus grupos de referencia, sus criterios de prestigio, en la
sociedad. .

Por ello, entre la enorme masa de literatura sobre la organizacion
del aparato estatal puede encontrarse una serie de estudios que expli-
citamente plantean el tema de la burocracia, bien como una forma de
organizacion peculiar de la sociedad moderna que responde a un
proceso de racionalizacion, bien como un modo de dominacion ejer-
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cida por ciertos grupos de personas gracias precisamente al aparato
organizacional. Tanto si se adopta la posicion liberal de que la buro-
cracia constituye un peligro para la democracia, como la de que en
un contexto socialista la burocracia implica un renacimiento sui
generis de una clase burguesa que tiene el control de los medios de
produccion, el papel de los altos funcionarios se coloca en el centro
del analisis. Pero incluso sin necesidad de subrayarlo tan extremosa-
mente, importa identificar las caracteristicas de la élite burocratica
como un elemento imprescindible para la comprension de los proce-
sos sociales y politicos.

Relacionando la transformacion del poder del Parlamento en la
vida politica britanica con el auge del poder ejecutivo, Kingsley ha
dicho que “cuando se requiere una accién positiva en asuntos com-
plejos, cuando las presiones de la tecnologia y del sufragio universal
empujan al Estado hacia el socialismo, los parlamentos pierden
poder en todas partes. En una sociedad compleja la iniciativa escapa
de sus manos, y quedan reducidos a la posicion de criticos de los
acontecimientos, una vez que éstos han tenido lugar. Esta es todavia,
sin embargo, una funcién importante, indispensable en un pais libre.
Pero su ejercicio, en el diario acontecer, no es la substancia del
poder. El moderno Estado de servicios es en todas partes una buro-
cracia”? Incluso aunque el autor se resiste a calificar al sistema de
gobierno britanico como un despotismo burocrdtico, lo que si reco-
noce es que el poder de los funcionarios ha crecido enormemente, y
se pregunta cuiles son las condiciones en las que se ejerce en la
Inglaterra de 1940 lo que Laski habia llamado “discrecionalidad
administrativa”. Kingsley esta interesado no sélo en el papel de los
funcionarios en la ejecucion de la politica gubernamental, sino en su
iniciacion y formulacion. También acentia el hecho de la progresiva
sustitucion de los controles externos a la Administracion por contro-
les internos, a través de los cuales los funcionarios se controlan a si
mismos. Pero lo que mas le preocupa es el social milieu del que pro-
ceden los altos funcionarios: para él, el Civil Service refleja las desi-
gualdades de la estructura social britanica a través de su comparti-
mentacion en niveles educacionales, particularmente por lo que se
refiere a los funcionarios no especialistas; la distribucion de oportu-
nidades educativas hace que la élite burocratica, la Administrative
Class, se reclute entre bastante menos del uno por ciento de los jove-
nes entre 22 y 24 afios?, precisamente éntre los de status economico
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mas alto. Y se pregunta: “;Qué significa esto en términos de la men-
talidad funcionarial? ;Cuales son sus efectos sobre los puntos de vis-
ta y la orientacion de la Administrative Class?.

Esta preocupacion le lleva al tema de la representatividad: “El
Estado democratico no puede permitirse excluir ningun sector consi-
derable de sus ciudadanos de una plena participacion en los asuntos
publicos, sino que necesita en cada momento la visiéon y el buen cri-
terio que resultan de la mezcla de diversas corrientes de experien-
cia... En una democracia no basta con que los funcionarios sean
competentes: han de ser también representativos, si el Estado ha de
ser liberador y no esclavizador™.

Bien es verdad que la idea que esta detras de esta tesis es la de
considerar al alto funcionario britanico como una suerte de “politico
permanente™$, ya que no es un técnico ni un experto en el sentido
estricto del término; pero es facil ver que Kingsley no alcanza a ima-
ginar la administracion como una técnica, o incluso una ciencia,
capaz de originar expertos en ella: para él, los expertos lo son siem-
pre en un campo convencionalmente acotado. Quiza este defecto de
optica (que no es mas que la imposibilidad de escrutar el futuro: el
libro se escribe en los afios 1939-1940) explique la insistencia de
Kingsley en unas caracteristicas que son mas propias de un politico
que de un funcionario: el ser representativo y responsable. En este
gontexto, representatividad equivale a compartir el mismo back-
ground y los mismos puntos de vista sociales que los ministros, y la
responsabilidad ha de ser entendida como compromiso con los obje-
tivos que el Estado se propone cumplir’.

Obviamente, el criterio de la representatividad puede ser llevado
al absurdo. No parece el caso cuando se piensa, por ejemplo, en la
participacion de las mujeres en la funcion publica, pues si consti-
tuyen mas o menos el cincuenta por ciento de la poblacion —puede
argiiirse— deberian constituir también la mitad de los efectivos fun-
cionariales para que, en cuanto al sexo, la burocracia fuese represen-
tativa. Pero, ;habra de aplicarse el mismo argumento a, por ejemplo,
los disminuidos fisica o psiquicamente? ;Habria que considerar
como no representativa una burocracia que no refleje con suficiente
grado de exactitud en la procedencia geografica de sus miembros la
distribucion territorial de la poblacion? Es evidente que ni Kingsley
ni la mayoria de quienes han escrito sobre la representatividad buro-
cratica quieren llevar las cosas tan lejos. Se limitarian a considerar
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“no representativa” a una burocracia constituida solo por ricos en
un pais donde la mayoria no lo sea, o s6lo por blancos en un pais en
que la mayoria sea de color, o solo por naturales de una region
habiendo otras, o solo por conservadores en un pais donde a veces
gobiernan los conservadores y a veces no.

Naturalmente, no se intenta llevar el argumento al extremo de
pretender que la funcién publica reproduzca en todo su detalle la
variedad social, ni que los funcionarios pertenecientes a un determi-
nado grupo social “representen” a éste, a su vision del mundo, a sus
intereses, en la Administracion. Pero si se presenta como deseable
que la burocracia refleje en alguna medida los grandes rasgos de la
composicion del cuerpo social.

De todas formas, no creo que sea facil hoy dia sostener estos
puntos de vista; pero, pese a todo, la preocupacion por la representa-
tividad ha seguido viva, en el sentido de ver en qué medida la
influyente élite burocratica refleja la variedad social del pais, entendi-
da sobre todo como variedad de estratos sociales y de sectores
socioeconomicos: ““las burocracias, para ser democraticas, han de
ser representativas de los grupos a los que sirven™®.

En este exacto sentido se centra, por ejemplo, una indagacion
sobre el origen social y las caracteristicas de los altos funcionarios de
la India, sefialando su autor que las investigaciones mas importantes
en el campo de las élites burocraticas, y explicitamente las de Kelsall,
Bottomore y Warner, se interesan en descubrir “en qué medida una
élite funcionarial es representativa de las regiones, grupos ocupacio-
nales y clases sociales del pais estudiado™, interés que para el autor
deriva de los reproches que se han hecho a la alta funcion publica,
sobre todo en Inglaterra, de carecer de representatividad y de estar
dominada por la clase media urbana.

De los tres estudios mencionados por Subramaniam, la investi-
gacion dirigida por W. Lloyd Warner formula efectivamente como
uno de sus propositos el ver “si los altos funcionarios son representa-
tivos de las distintas categorias de ciudadanos que pueden ser encon-
tradas en América”!®, sin llegar a insistir explicitamente en el tema
de una posible dominacion de clase en la alta burocracia. Junto con
ello, el trabajo se propone descubrir como la élite funcionarial alcan-
z0 sus posiciones, y cual es la carrera de un alto funcionario; y tam-
bién comparar a la élite burocratica con la empresarial para ver si
existe en ambas el mismo grado de movilidad social.
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Por lo que respecta al estudio de Kelsall, su interés primordial no
parece ser tanto el de la representatividad funcionarial como el poner
de manifiesto las distintas vias de acceso a la Administrative Class,
examinar las universidades de las que proceden los administradores,
estudiar su origen social a través de la profesion del padre, y presen-
tar en definitiva un panorama de! conjunto de actividades y personas
que desde 1870 constituyen en Inglaterra esta concreta profesion. Y
asi se propone al autor ver en qué clases se produce el reclutamiento
de los miembros de la élite burocratica, y qué cambios se han produ-
cido, sobre la hipotesis de que el predominio de la alta clase media en
la élite funcionarial puede verse actualmente amenazado. Estos cam-
bios han de ser explicados, sobre todo, a través de los ocurridos en la
politica de reclutamiento. Y por ultimo: ; Hasta qué punto existe una
tradicion burocratica familiar? ;Cual es la relacion entre el origen
social de los funcionarios y su éxito en la carrera administrativa?
{Qué cambios han afectado al status de la profesion funcionarial?

Como se echa de ver facilmente, los intereses de Kelsall al estu-
diar la alta administracion britanica van bastante mas alla de una
pura indagacion de su grado de representatividad de la estructura
social del pais. No solo afirma expresamente que el planteamiento de
Kingsley ha perdido vigencia!l, sino que apunta otra serie de cuestio-
nes, principalmente sobre motivaciones y actitudes, que ha de dejar
sin respuesta a causa del tipo de informacion (secundaria) qu
maneja. :

Por 1ltimo, el estudio de Bottomore citado por Subramaniam se
ocupa del origen social de los funcionarios franceses ingresados a
través de los concursos de la Ecole Nationale d’Administration entre
1945 y 1951, utilizando como criterio la profesion del padre, y
encontrando efectivamente que hay grupos y estratos de la sociedad
francesa que estan infrarrepresentados y otros que lo estan mucho
mas que proporcionalmente, formulando la hipéotesis de que la pecu-
liar distribucion del origen social de la élite burocratica, que favorece
a las clases altas, es una consecuencia del acceso diferencial a la edu-
cacion'?, Pero en ningiin momento Bottomore plantea el tema de la
representatividad, en el sentido implicitamente normativo de que la
élite burocratica refleje 0 no el espectro social; lo que Bottomore
plantea es una pura cuestion de hecho, la del origen social de los
altos funcionarios, y un proceso social, el de movilidad ascendente.

La insistencia en el tema de la representatividad burocratica, sig-
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nificando, como subraya Cappelletti, “la representacion mas amplia
posible de los diversos estratos economicos y sociales y de las diver-
sas areas geograficas del pais en la Administracion” como garantia
de una mas equilibrada tutela de todos los intereses sectoriales de la
comunidad por parte de la Administracion®®, es problablemente con-
secuencia de la fragmentacion de la estructura social: cuantas mas
divisiones existen entre los ciudadanos de un pais, y cuanto mas for-
malizadas estén, mayor sera el interés de los investigadores en saber
si la élite burocratica esta o no monopolizada por alguno de los gru-
pos sociales en particular. Esto parece muy claro en el estudio sobre
la India, en el que la distribucion de los altos funcionarios por Estado
de procedencia, lengua, religion y casta son las variables mas impor-
tantes utilizadas. Obviamente, la preocupacion por una democracia
representativa se extiende facilmente en este contexto a una burocra-
cia igualmente representativa, que sea sensible a las necesidades de
todas las clases y grupos sociales al estar todos representados en
ella. Este planteamiento, pese a su simplicidad —o quiza precisamen-
te por ella—, ha sido utilizado incluso para los Estados Unidos. Van
Riper hace consistir la representatividad en una suerte de caracteris-
tica muestral en términos de clase, ocupacion, origen geografico,
etcétera, que haga posible la afinidad de la élite burocratica con el
ethos y las actitudes de la sociedad de la cual es parte; para Van
Riper, el éxito de la democracia americana descansa en buena parte
en la representatividad del Federal Civil Service!*. Norton E. Long,
por su parte, llega a afirmar que el Civil Service “es una muestra mas
representativa que el Congreso”, y que importantes intereses defi-
cientemente representados en éste lo estan mejor en aquél, de una
manera “mas efectiva y responsable”’®. Estas actitudes recuerdan
claramente la vieja tradicion americana de la democracia jacksonia-
na: el establecimiento del spoils system al comienzo del segundo ter-
cio del siglo pasado respondio al hecho de que Jackson expresaba los
intereses de las pequeifias clases medias urbanas y rurales america-
nas, que desconfiaban de una administracion profesional y estable,
politicamente neutral pero identificada de hecho con el estilo de vida
y la vision del mundo de las clases altas; el spoils system no era sim-
plemente la garantia de una lealtad de partido por parte de los admi-
nistradores, sino la expresion de una pugna de intereses en un proce-
so de ampliacion de la base del sistema democratico americano. Una
vez profesionalizada definitivamente la funcién publica, las preocu-



18 LA ELITE BUROCRATICA ESPANOLA

paciones aludidas subsisten, y se expresan a través de la nocion de
representatividad de la burocracia.

Esta nocion de representatividad asi formulada es, obviamente,
demasiado simplista y valorativa, y, como el propio Kelsall sefiala’é,
el temor de que la falta de representatividad impidiera o dificultara
determinadas politicas se ha revelado infundado, como manifiesta en
Inglaterra la actuacion administrativa bajo los gobiernos laboristas;
el mismo autor subraya que no puede decirse que los propios diri-
gentes politicos laboristas se recluten exclusivamente de la clase
obrera o de la clase media baja. Pero no es el momento de entrar
aqui a discutir el conflicto entre lealtad de clase y lealtad burocrati-
ca, que exige matizaciones mucho mas cuidadas y examenes histori-
cos muy detenidos. Baste sefialar que, a los efectos de este estudio,
mas que con un planteamiento mecanico-formal como el del grado
de representatividad, el analisis de las élites burocraticas debe
enmarcarse en un esquema mas general, en el que las élites que inter-
vienen de hecho en el proceso politico sean estudiadas para identifi-
car a sus componentes y, con ellos, a los grupos que detentan el
poder o protagonizan los procesos de adopcion de decisiones en el
seno de la estructura institucional de una comunidad.

2. Elites burocraticas y sociedad

Es necesario, pues, estudiar quiénes son los altos funcionarios, en
qué medios sociales se reclutan y a través de qué procedimientos,
cuales fueron sus motivaciones para ingresar en la Administracion y
cual es su grado de satisfaccion con su trabajo, qué valores inspiran
su actuacion, qué comunicacion mantienen con otros grupos socia-
les, qué imagen tienen de la sociedad en la que viven y de los cam-
bios que acoutecen en ella, qué talante les caracteriza en la dimen-
sion conservadurismo-progresismo, qué cambios de orientacion pue-
den percibirse en su seno, etc.

La anterior enumeracion insiste en los aspectos descriptivos de la
élite burocratica; naturalmente, un estudio minimamente ambicioso
tendria que tratar de explicar por qué se dan entre los altos funciona-
rios unos rasgos determinados y no otros, en cuya explicacion el fac-
tor historico sera de la mayor importancia. Del mismo modo, y en
un marco de referencia mas amplio, habria que definir el papel de la
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élite funcionarial en la vida del pais, y explicarlo a su vez a través de
la fisonomia que caracterice a dicha élite, y de sus relaciones con los
otros grupqs y fuerzas sociales.

Debe quedar claro, pues, que esta insistencia en la élite burocra-
tica en cuanto que tal élite no tiene nada que ver con una teoria elitis-
ta que, como la criticada por Walker!’, explique el funcionamiento
del sistema politico como un todo a través del consenso de las élites
y de la apatia politica general, sino que, por el contrario, el interés
por el estudio de la élite burocratica se apoya en una concepcion de
la politica como arena para encontrados intereses en muy distintos
grados de conflicto, y se orienta al estudio de las tensiones que con-
dicionan los procesos de cambio social.

Esto no significa que sea necesario concebir a la élite burocratica
como una ruling class, sino sdlo reconocer su influencia e indagar
las consecuencias de una posible estrecha asociacion de dicha élite
con las clases altas'8, Seguramente la élite burocratica no protagoni-
zZa por su propia cuenta ninguna “revolucion” 4 la Burnham que la
lleve a hacerse con el poder para si misma, pero al actuar dentro de
los mecanismos del poder no lo hace en el vacio, sino desde unas
determinadas afinidades sociales (intereses, grupos de referencia) y
con un determinado marco cultural (creencias, valores, normas, sim-
bolos).

No se trata, pues, de plantear un tratamiento normativo o pres-
criptivo del papel de la élite burocratica en una sociedad, sino de
intentar la descripcion y, eventualmente, la explicacion de sus carac-
teristicas como grupo social, identificando las variables que determi-
nan, o vienen asociadas con, las actitudes de la élite.

Pero esto no puede ser hecho como simple consecuencia de un
esquema teorico en el que, por ejemplo, la edad, el sexo, el origen
social, el medio geografico, la religion, etc., se consideren factores
determinantes de las actitudes, valores e intereses de un grupo social.
El estudio de cualquier élite burocratica ha de enmarcarse historica e
institucionalmente, en el sentido -de que la estructura juridico-
institucional del Estado y la articulacion de sus 6rganos administrati-
vos son esenciales para comprender el papel de los altos funcionarios
en el conjunto social. Del mismo modo, la peculiaridad de la evolu-
cion historica de las instituciones relacionadas con la élite burocrati-
ca es un factor determinante de su fisonomia: las caracteristicas de
las burocracias continentales con una larga tradicion centralista,
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como las de Francia y Espania, son muy diferentes de las que presen-
tan las de otros Estados con procesos de unificacion y centralizacion
mas tardios. Y unas y otras estan a su vez muy distantes del modelo
britanico, en buena parte exportado a los Estados Unidos. La tradi-
cion de noblesse de robe, propia del desarrollo administrativo y poli-
tico de la burocracia del ancien régime en Francia, o la vinculacion
de los Junkers prusianos a la alta funcion publica, han de ser apre-
ciadas como realidades sociales muy diferentes de las originadas por
actitudes historicas que, como la britanica, fueron muy poco apre-
ciativas de la calidad profesional de la funcion publica (al menos has-
ta 1870), e incluso de su misma existencia®,

Por eso resultan a veces arriesgadas las comparaciones entre ins-
tituciones o fendmenos que, pese a su aparente uniformidad, son de
hecho muy diferentes en la valoracion social que reciben, en su
trayectoria historica, o en el papel concreto que desempeilan en una
situacion social dada. También por la misma razon es improcedente
suponer a distintas élites burocraticas un grado analogo de poder, o
una parecida influencia en el manejo de los asuntos pablicos. Habida
cuenta del limitado conjunto de conocimientos que sobre estas élites
burocraticas se poseen actualmente, quiza lo mas pertinente sea limi-
tarse al analisis de las caracteristicas de los funcionarios considera-
dos como un grupo social y profesional con una relevante posicion
en el proceso politico y administrativo. Obviamente, esta posicion
implica rechazar la teoria de la “neutralidad” burocratica, elaborada
sobre todo con una dptica juridico-formal. Los funcionarios no son
simplemente un instrumento pasivo para la ejecucion de la politica
estatal: en la practica, su capacidad de influir en, o de afectar a, las
decisiones politicas se revela muy considerable. De otro lado, en la
medida en que las estructuras administrativas no son independientes
del resto de las relaciones sociales, quienes ocupan los puestos direc-
tivos tienen actitudes, valores e intereses que no pueden desconocer-
se. Aunque Cappelletti opina lo contrario®, la concepcion de Marx
de la burocracia como ejército administrativo de la burguesia es la
expresion mas radical de la falta de neutralidad del aparato adminis-
trativo. Quiza la nocion mas instrumental —y, por ende, mas neu-
tral— de la burocracia sea la formulada por Weber, pero ha de tener-
se en cuenta que Weber disefia un tipo ideal, es decir, que no esta tra-
tando de describir ninguna organizacion burocratica concreta histo-
ricamente existente: lo que hace es codificar y formalizar los rasgos
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que caracterizan la forma moderna de organizacion burocratica, que
es consecuencia del proceso de racionalizacion, frente a otras formas
historicamente existentes que responden a fases diferentes de la evo-
lucion social y politica. El caracter instrumental que tiene en la teoria
weberiana el tipo de organizacion burocratica racional no implica
nada acerca de los objetivos que la organizacion como tal persiga. El
mismo Weber fue claramente consciente —y temeroso— de una posi-
ble concentracion del poder en manos de los altos funcionarios, que
les permitiria actuar pro domo sua al margen de unos controles poli-
ticos debilitados o inoperantes.

Desde otro punto de vista se ha subrayado la neutralidad buro-
cratica estableciendo una neta separacion entre politica y adminis-
tracion, pero una y otra vez tal frontera ha terminado eludiendo una
definicion precisa: ni la distincion entre la formulacion y la ejecucion
de la politica, ni la naturaleza o trascendencia de los asuntos, ni los
medios de control establecidos, permiten escindir claramente ambos
campos. Fines y medios no son dos categorias diferentes, sino ele-
mentos de diferentes cadenas en una dimension mas amplia de la
accion, en la que lo que es fin para un proceso es medio para otro de
un orden diferente. La conclusion habria de ser la de que solo en el
mundo formal del ordenamiento juridico el papel de la Administra-
cién publica, o de la burocracia, es puramente neutral, ejecutivo,
mecanico.

Pero tal conclusion implicaria una concepcion idealista y descar-
nada del Derecho, que desconoceria su base social, las realidades
sociales que estan tras de toda norma, y que la influyen, condicionan
o determinan. No existe, pues, un “mundo formal del ordenamiento
juridico™ que trascienda a la realidad social, y en el que se inscribiria
una Administracion neutral y puramente instrumental: lo que existe
es, simplemente, la realidad social, de la que forma parte el Derecho
y, claro es, la funcion publica. En esa realidad distinguimos, para
entendernos —o para malentendernos—, procesos politicos y proce-
sos administrativos; sin embargo, la distincion no resulta nada clara
en la practica. Digamos que hay una serie encadenada de procesos
de decision, y que se trata de ver cual es la participacion que en ellos
tiene la élite burocratica, o como los influye o condiciona. Siendo
esto asi, lo que se trata de estudiar es su poder.

No es facil tarea precisar cuanto poder tiene una burocracia. Por
supuesto, la situacion varia de pais a pais, pero ademas no parece
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que pueda irse mucho mas alla de identificar la importancia de su
papel en términos muy generales, 0 en procesos muy concretos que,
por lo que sé, estan sin estudiar. En conjunto puede aceptarse la pru-
dente posicion de Cappelletti, quien se contenta con sostener que la
burocracia posee “una cierta medida de poder” y que es “uno de tan-
tos grupos” poderosos?. En todo caso, y aun con esta modestia, el
planteamiento es relevante y supone una correccion de importancia
a la concepcion del aparato burocratico como un factor puramente
instrumental y ejecutivo del proceso politico. Pero el tema cobra su
mayor interés cuando se mira a la burocracia no como un grupo que
empieza y termina en si mismo, sinc como una pieza en un cuadro
mas amplio de alianzas, conflictos y tensiones, en cuyo juego se deci-
de e! mantenimiento del statu quo o su sustitucion por nuevas situa-
ciones en las que unas determinadas fuerzas sociales adquieran a
costa de otras un papel social —e incluso un predominio— del que en
un momento determinado carecen.

No es de extrafiar por ello que, sobre todo desde el final de la
Segunda Guerra Mundial, se haya venido prestando atencién al
tema de las élites burocraticas en distintos paises; en muchas ocasio-
nes los estudios realizados han seguido una orientacion exclusiva o
predominantemente institucional, tratando de presentar la estructura
de la alta funcion publica en el contexto del proceso histérico-
politico del pais en cuestion. En otros casos, los menos, el acento se
ha puesto especialmente en un analisis sociologico del grupo consti-
tuido por la élite burocratica, provocando respuestas de los altos
funcionarios a cuestionarios sobre su origen social, su educacion, sus
opiniones y actitudes. El catalogo de tales trabajos no es demasiado
extenso, y no sera ociosc aludir brevemente en el apéndice a este
capitulo a los mas importantes y sistematicos de entre ellos.

3. Elite burocratica y Administracion

Hasta ahora se ha venido haciendo referencia en las paginas
anteriores a un tema concreto, el de las relaciones existentes entre la
Administracién publica y la sociedad en la que actia o, mas especifi-
camente, entre la élite burocratica y la sociedad. El enfoque y trata-
miento de dicho tema responde de manera muy concreta a la pers-
pectiva y preocupaciones propias de la ciencia politica, desde la cual
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se abordan problemas tales como la pertenencia o no de la élite buro-
cratica a la “clase politica” o “élite gobernante”, el enorme creci-
miento de la influencia de los altos funcionarios debido a la actual
extension del campo de las actividades del sector publico y a la cre-
ciente complejidad técnica de la Administracion, las relaciones exis-
tentes entre la élite burocratica y las restantes élites sociales, asi
como las que puedan darse entre la estratificacion administrativa y el
sistema de clases sociales, el poder que pueda acumular en sus
manos la élite burocratica, sus caracteristicas como tal élite, sus
modos de reclutamiento y las consecuencias sociales que determi-
nan, la neutralidad o no neutralidad politica de los altos funciona-
rios, su “representatividad” de los estratos y grupos sociales, etc. Un
excelente resumen de las preocupaciones y problemas abordados
desde tal perspectiva se encuentra en un conocido ensayo de Botto-
more?2, que ofrece un sucinto panorama de los temas abordados por
la literatura sociolégica y cientifico-politica, dedicada a las élites
burocraticas.

No hay duda, efectivamente, de que el estudio de esa problemati-
ca es imprescindible para entender y explicar los procesos politicos:
el aparato administrativo del Estado es hoy dia uno de los factores
posiblemente mas decisivos en la vida politica y social; su adecua-
cion o inadecuacion al ritmo de cambio de la sociedad es de la
mayor importancia, y sus relaciones con las instancias especifica-
mente politicas (Parlamento, Gobierno, partidos, intereses, etc.),
como con los procesos de decision y ejecucion, son variables basicas
para el analisis politico.

Pero el estudio de la élite burocratica no se agota en tal perspec-
tiva, Hay otra tematica, que relaciona el punto de vista de la socio-
logia de la organizacion con las preocupaciones de los estudiosos de
la Administracion publica, referida a los aspectos internos de la
Administraciéon en si misma considerada, como tal organizacion.
Desde esta perspectiva interesa conocer la estructura interna de la
élite burocratica y las actitudes de sus miembros respecto de la
Administracion de la que forman parte, viendo las consecuencias
que ello comporta para la organizacion administrativa como un
todo, esto es, para el aparato burocratico del Estado. Obviamente, la
distincion entre las dos perspectivas aludidas es antes que nada el
resultado de diferentes tradiciones intelectuales y, sobre todo, de la
existencia de diferentes areas de especializacion académica. Podria
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decirse que, desde el punto de vista de la propia realidad, la distin-
cion no resulta suficientemente justificada.

En efecto, la perspectiva orientada en términos de sociologia de
la organizacion y de Administracion publica se ocupa de una temati-
ca muy rica y del mayor interés, de la que no sera ocioso aducir
algunos ejemplos. Un tema es el del grado de centralizacion del apa-
rato administrativo y de los procesos de adopcion de decisiones, en
relacion tanto con los problemas que plantea la participacion, como
con la eficiencia de la actuacion administrativa; hay paises para los
que su alto grado de centralizacion administrativa ha sido considera-
do uno de los rasgos mas negativos heredados del pasado?, siendo
la estructura de la élite burocratica un elemento especifico del grado
de centralizacion existente. Otro aspecto importante, relacionado
con el anterior, es el de la llamada “evasion de responsabilidades”?*,
en cuya virtud los responsables de determinadas decisiones eludirian
de diversas maneras su responsabilidad profesional, diluida en los
mecanismos de la dependencia jerarquica. Las formas de relacion
del publico con la Administracion, y en concreto con la élite buro-
cratica, constituyen un interesante tema de estudio: el diferente com-
portamiento administrativo de los servicios que tienen o no contacto
directo con el publico, la eventual formacion de lo que podrian lla-
marse constituencies administrativas, la sensacion de accesibilidad
que la gente experimente respecto de la Administracion y la accesibi-
lidad real que de hecho tenga, el “amiguismo” y el particularismo
como formas de promocion de los propios intereses ante la Adminis-
tracion opuestas a otras vias universalistas e igualitarias, etc., son
todas ellas cuestiones relevantes para el estudio del aparato adminis-
trativo. La estratificacion interna de la Administracion y el papel que
la élite desenvuelve en ella, asi como la estratificacion interna de la
propia élite, tienen consecuencias de la mayor importancia para el
aspecto organizativo y funcional de la Administracion; una burocra-
cia rigidamente estratificada, se ha dicho, refuerza una estructura
muy centralizada®®, y responde a un tipo de sociedad estatica, conlo’
que se dificulta la adecuacion de las respuestas de la Administracion
a los problemas que le vienen planteados por un entorno dinamico;
por otra parte, la estratificacion burocratica se articulara en parte
sobre factores personales, pero, sobre todo, operara con elementos
estructurales, como es el caso de los cuerpos de funcionarios para
algunas administraciones publicas, como la francesa o la espafiola;
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la solidez y la estabilidad de la estratificacion burocratica deben ser
puestas en relacion con el funcionamiento de los estratos altos como
grupo de referencia de los medios e inferiores, con lo que la rigidez y
la impermeabilidad podrian venir reforzadas por una “cultura buro-
cratica” en la que los valores y simbolos de la élite se hubiesen gene-
ralizado suficientemente. De otro lado, cabe relacionar una estratifi-
cacion burocratica muy rigida con el grado de fragmentacion y de
aislamiento que exista en el seno de la Administracion, que si es lo
bastante alto dificultara notablemente la congruencia interna de su
actuacion y la unidad de sus propositos, y con ello su pretension de
eficiencia. La propia instrumentalidad politica de la Administracion
dependeria de un tipo de estratificacion que, a causa de las tensiones
que puede originar en el seno de la organizacion, pueda llegar a
poner en entredicho el valor de la “neutralidad” politica de la buro-
cracia, sobre el que se hace un gran énfasis en determinadas culturas
politicas®, La percepcion por parte de la élite burocratica de las
caracteristicas de la Administracion publica en la que trabaja es un
dato fundamental para evaluar las posibilidades de reforma o cam-
bio que puedan introducirse en la Administracion, asi como el grado
de resistencia que ofreceran los altos funcionarios a los procesos de
adaptacion que haya de sufrir la Administracion para adecuarse al
cambio social y a situaciones nuevas o inesperadas. Y, en fin, tantas
y tantas cuestiones a las que se podria hacer referencia, que tienen en
comun la perspectiva de considerar a la Administracion como una
organizacion con estructuras y funciones internas que deben ser des-
critas y explicadas.

Como se echa facilmente de ver, esta segunda tematica esta inti-
mamente relacionada con la primera. Si se estudia la Administracion
publica como tal organizacion, no sera posible hacerlo seriamente
sin tener en cuenta el contexto en que la organizacion se inscribe y
las funciones que en él cumple. Como no sera tampoco posible estu-
diar la Administracion estatal desde un punto de vista propio de la
ciencia politica sin tomar en consideracion los rasgos institucionales
y estructurales que la caracterizan y especifican. La distincion, por
tanto, entre ambas perspectivas puede ser legitima desde un trata-
miento analitico de los problemas concretos, pero no desde un plano
teorico dotado de una razonable pretension explicativa.

El presente estudio sobre la élite burocratica espariola se inspira
en el deseo de atender a ambos aspectos del fendmeno burocratico:
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tanto a las relaciones entre Administracion y sociedad y al papel de
la élite administrativa en los procesos politicos generales, como a la
estructura interna de la propia élite y a su papel dentro de la organi-
zacion del aparato burocratico estatal. Uno y otro aspectos se consi-
deran aqui inseparables e interdependientes, y en la medida de lo
posible seran tratados conjuntamente.

4. La investigacion sobre la élite burocratica espatiola

El interés de los estudiosos por la élite burocratica espariola se ha
ido plasmando en diversos trabajos a lo largo de los ultimos quince
afios. Dejando aparte la coleccion de la revista Documentacion
Administrativa, editada por la Presidencia del Gobierno desde 1958
como organo de expresion del entonces incipiente movimiento de la
reforma administrativa espafiola, en cuyos numeros pueden encon-
trarse interesantes aportaciones al conocimiento de aspectos concre-
tos, preferentemente institucionales, de la funcion publica superior?’,
hay que mencionar una serie de estudios aparecidos hasta hoy, cuyo
tema mas o menos especifico es la élite burocratica considerada des-
de la optica de la ciencia de la Administracion o, mas en general,
desde la que es propia de las ciencias sociales. No me voy a referir
aqui, por tanto, ni a los tratamientos estrictamente juridicos del
tema, ni a la abundante literatura aparecida al hilo de la reforma
administrativa, sino solo a los estudios que tratan de describir y
explicar algun aspecto o rasgo de la élite burocratica en nuestro pais
desde alguna de las perspectivas antes mencionadas.

En mi opinion, el ciclo se abre con una coleccion de trabajos de
Garcia de Enterria, publicada en 1961 bajo el titulo La Administra-
cion espafiola®; de los trabajos recogidos en el libro destaca por su
interés el titulado “La organizacion y sus agentes: revision de estruc-
turas”, originariamente una conferencia pronunciada en Barcelona
en 1960, algunas de cuyas ideas, segun se sefiala, fueron ya expues-
tas en un seminario del Instituto de Estudios Politicos en 1951; en él
formula Garcia de Enterria el conocido analisis desde supuestos
weberianos de la Administracion y la funcién puablica espafiolas,
encontrando en ellas una serie de rasgos que le permiten hablar de
“feudalismo prebendario”, de formulas patrimonialistas de organiza-
cion, de parasitismo, de rigidificacion y esclerosis de estructuras, de
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apropiacion de sectores administrativos por cuerpos de funcionarios,
como caracteristicas de una funcion publica altamente particularista
montada sobre un modelo corporativo. El esclarecedor trabajo de
Garcia de Enterria representa para Carlos Moya “la culminacion
teorica de la labor especificamente administrativa dentro del Institu-
to de Estudios Politicos™ en favor de un intento de racionalizacion
burocratica encuadrada en la que llama “reforma nacional liberal”,
basada en los esquemas conceptuales de Weber, y cuya alternativa
—que fue la, en definitiva, llevada a la practica— estuvo constituida
por la Reforma Administrativa como Administracion para el desa-
rrollo, propugnada por Lopez Rodo™.

En 1966 Alberto Gutiérrez Refion public un articulo con el titu-
lo “Estructura de la burocracia espafiola. Notas para su estudio’®,
que fue la primera aportacion orientada empiricamente al analisis de
las caracteristicas estructurales de la funcion publica espafiola. Es en
este trabajo donde identifica el término “burocracia”, en atencion al
sufijo, con el sector de funcionarios publicos encuadrados en cuer-
pos para cuyo ingreso se exige un titulo académico superior; y, de
igual modo, al analizar el papel de los cuerpos subraya su papel de
grupos sociales privilegiados, asi como su tendencia a la auto-
nomia®!,

En 1967, y por encargo de la Direccion de la Escuela Nacional
de Administracion Publica, DATA, S. A., llevo a cabo una encuesta
entre la élite burocratica espanola, cuyo planeamiento y direccion
corrio a cargo de un equipo compuesto por socidlogos y expertos en
Administracion publica®>. Como se explica mas adelante, la defini-
cion operativa que se formuld de la élite burocratica fue la del con-
junto de funcionarios que perteneciesen a cuerpos para cuyo ingreso

-se exige actualmente la titulacion académica superior, y que estuvie-
ran destinados en Madrid. El nimero total de funcionarios de los 75
cuerpos de titulacion superior se computo en unos 23.000, a partir
de los datos suministrados por los escalafones oficiales; el universo
del estudio, es decir, los que de entre ellos servian puestos de trabajo
radicados en Madrid, ascendia a 5.090 personas, de las que se obtu-
vo una muestra sistematica proporcional estratificada de 855 perso-
nas. Se prepar6 un extenso cuestionario de 73 preguntas, varias de
cuyas versiones fueron objeto de las correspondientes pruebas, y se
llevo a cabo la encuesta utilizando un selecto grupo de entrevistado-
res, todos ellos con estudios universitarios y especialmente entrena-
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dos para el caso, que cumplimentaron los cuestionarios en entrevis-
tas de hora y media de duracion celebradas casi siempre en el despa-
cho oficial del entrevistado. El niumero final de respuestas validas
obtenidas fue de 843, cada una de ellas recogida en seis tarjetas per-
foradas. El cuestionario utilizado se incluye como apéndice al pre-
sente trabajo. La investigacion en cuestion no ha sido objeto hasta el
momento de un analisis sistematico, aunque algunos aspectos con-
cretos fueron estudiados en 1968, como en seguida se dira.

También en 1967 publico Alejandro Nieto su libro sobre La
retribucion de los funcionarios publicos en Espafia, en el que, mas
alla de lo que su titulo promete, hace realmente una brillante historia
de la funcion publica espafiola y, particularmente, de su estrato supe-
rior. El propio Nieto participd con una ponencia sobre el mismo
tema en la mesa redonda que en el verano de 1967 organizo el Cen-
tro de Estudios Sociales sobre Sociologia de la Administracion pui-
blica espafiola®, en la que se trataron importantes aspectos histori-
cos, politicos y sociologicos de la funcion publica espariola, con una
especial atencion a su élite burocratica. En dicha mesa redonda se
presentaron algunos resultados de la encuesta antes mencionada, en
concreto por las ponencias de Linz y de Miguel, de Gomez-Reino y
Andrés Orizo, y, en menor medida, por la de Feo y Romero®,

Un interesante aspecto, la seleccion, de un sector de la élite buro-
cratica —el cuerpo técnico de Administracion civil— fue estudiado en
1970 por DATA, S.A., por encargo de la Escuela Nacional de
Administracion Publica*’. El trabajo se llevd a cabo a partir de los
datos consignados en la ficha de opositor por quienes concurrieron a
las pruebas selectivas convocadas desde 1960 hasta 1968, esto es,
desde la primera convocatoria unificada para ingreso en el cuerpo
hasta la novena inclusive, con un total de 2.499 opositores admitidos
y 293 aprobados; el estudio contempla variables demograficas (sexo,
edad, lugar de nacimiento, domicilio), origen social, estudios y expe-
riencia profesional. También sobre la seleccion, pero sobre el tema
mas amplio de las oposiciones para ingreso en cuerpos de nivel supe-
rior, Juan Junquera publicé en 1972 un articulo y un libro’, en los
que subraya un fendémeno de “crisis” caracterizado, en general, por
la disminucion del numero de aspirantes en el periodo 1959-1970,
entre mas de cincuenta cuerpos de la élite burocratica.

En abril de 1971 tuvo lugar en la Universidad Autonoma de
Madrid la Primera Semana de Estudios sobre la Burocracia Esparfio-
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1a, organizada por la Asociacion Espaiiola de Administracion Publi-
ca, cuyas ponencias fueron publicadas con posterioridad®’. Entre
ellas cabe destacar, desde la perspectiva de este trabajo, la presenta-
da por Alejandro Nieto sobre “Afirmacion, apogeo, decadencia y
crisis de los cuerpos de funcionarios”, en donde lleva a cabo una per-
sonal interpretacion del papel de los cuerpos en el contexto politico
del sistema.

En 1972 publico Moya su libro ya citado sobre Burocracia y
sociedad industrial, en el que dedica una considerable atencion al
sindrome particularista que afecta a la élite burocratica, en especial a
través de su organizacion corporativa®; el autor utiliza algunos
datos de la encuesta sobre la élite burocratica, asi como los analisis
sobre el sistema de cuerpos aportados por Garcia de Enterria, Nieto,
Gutiérrez Refidn y de la Oliva, situandolos en un contexto historico-
politico en el que les otorga una especial relevancia.

Poco tiempo después vio la luz un breve trabajo de Guillermo
L. Diaz Plaja sobre Las élites espariolas®®, de caracter marcadamen-
te periodistico, en el que se dedica un apartado al tema “Burocracia,
funcionarios, cuerpos”. El trabajo en cuestion no hace ninguna apor-
tacion original, y el recordarlo aqui, pese a su superficialidad, res-
ponde unicamente a las caracteristicas de la coleccion en que apare-
¢i0, que permite presumir una amplia difusion®®,

En 1973, y dentro de la serie que Pergamon Press titula “Go-
vernments of Western Europe”, cuyo editor es Nevil Johnson, apare-
cio6 el libro Government in Spain. The executive at work, del profesor
Kenneth N. Medhurst, de la Universidad de Manchester*!. El libro
dedica varios capitulos a una descripcion general de la Administra-
cion y de sus modos de funcionamiento, y uno especifico a la funcion
publica, en el que comienza destacando como la inexistencia de par-
tidos hace depender al Gobierno para la formulacion o ejecucion de
sus medidas de la informacion y el asesoramiento ofrecidos por los
funcionarios, de suerte que “la politica espafiola no puede ser enten-
dida sin referencia a la organizacion de su burocracia”*?. El autor
concede una gran importancia a la organizacion en cuerpos de la
burocracia, en la linea ya expuesta por los autores espafioles,
subrayando la fragmentacion de la Administracion como una de las
peores consecuencias que dicha formula de organizacion produce.

Por ultimo, en 1974 tuvieron lugar unas Segundas Jornadas
sobre Funcion Publica, organizadas por la Asociacion Espafiola de
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Administracion Piblica como continuacion de la Primera Semana
de Estudios celebrada en 197143, Aparte de un ciclo ad hoc de confe-
rencias, presentaron ponencias en las Jornadas J. Carrefio, M. Pue-
lles, F. Lopez Fuentes, L. Alvarez y J. C. Mella. Como destaca Juan
Damian en la introduccion al volumen, una serie de anormalidades y
malformaciones de la funcién publica se pusieron de relieve en
ponencias y comunicaciones: la patrimonializacion de la Adminis-
tracion por determinados cuerpos o grupos de funcionarios, el desa-
juste entre muchos puestos de trabajo y las cualificaciones profesio-
nales de quienes los desempeiian, el autogobierno corporativo, las
diferencias retributivas, las excesivas compatibilidades, la discrecio-
nalidad en la seleccion, la ausencia de una carrera administrativa, y
la ausencia de mecanismos de defensa profesional. Obviamente, y
aunque ello no se desprenda del titulo de las Jornadas, la tematica
gird en torno a la funcién publica superior, a la élite burocratica.

Creo que en este contexto una investigacion como la presente tie-
ne un gran interés, ya que presta atencion tanto a la estructura insti-
tucional de la élite burocratica, como a su ubicacion y papel en la
sociedad, a la vez que a sus actitudes respecto de muy diversos
temas. Ya se ha dicho mas arriba que este trabajo carece de toda
pretension de exhaustividad: 1a riqueza del material acumulado en la
encuesta hace que estas paginas no pasen de ser intento de estudiar
un campo reputado esencial para la comprension de los procesos
sociales y politicos de la sociedad espafiola actual y, por supuesto, de
la propia Administracion.

Apéndice

El estudio de las élites burocrdticas

El primero en utilizar ampliamente el método de encuesta para investi-
gar una élite burocratica fue Reinhard Bendix, que en 1949 publico Higher
civil servants in American society. El libro tiene el expresivo subtitulo de
“Un estudio del origen social, las carreras, y la posicion de poder de la alta
Administracion federal”. La definicion de 1a élite entre los casi 850.000 fun-
cionarios civiles federales existentes en 1940 la operativiza Bendix incluyen-
do en ella a quienes estaban en una posicion lo bastante alta como para
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efectuar la formulacion de la policy, sin ser titulares de cargos politicos.
Esta definicion le permitié formular una serie de criterios de inclusion y
exclusion que redujeron la poblacion calificable de élite a 428 personas. A
todas ellas se les envio por correo un breve cuestionario con preguntas acer-
ca del nivel educacional alcanzado, la historia ocupacional del respondente
dentro y fuera de la funcion publica, las ofertas de empleo privado recibidas
después de su ingreso en la Administracion, las asociaciones voluntarias a
que el entrevistado pertenecia, la ocupacion del padre, suegro, hermanos e
hijos del respondente, y una pregunta final acerca de la universidad a la
que, en su caso, iban sus hijos. Este cuestionario fue contestado por 160
personas, y se consiguié después mas informacion, directa y/o secundaria,
para otras 88. En total, pues, la muestra obtenida fue de 248 personas. Ade-
mas de este material, el autor entrevistd a 28 funcionarios o antiguos fun-
cionarios, con larga experiencia de servicio; las entrevistas, muy informales
ellas mismas, versaron sobre los aspectos informales del trabajo en la alta
Administracion federal. Lo -que constituia el punto central del interés de
Bendix era saber si los funcionarios federales americanos presentaban un
grado suficiente de homogeneidad en su origen social, educacion y carrera
-administrativa que hiciera necesario considerarlos como un grupo con ideo-
logia e intereses propios que no realizase el ideal de imparcialidad teérica-
mente predicable de la Administracion en un contexto constitucional, y par-
ticularmente en uno tan antiburocratico como el americano; o si, aunque
careciesen de tal homogeneidad en su background, 1a experiencia de su tra-
bajo y sus aspiraciones como tales funcionarios habian podido crear entre
ellos un grado suficiente de cohesion y la perspectiva comun propias de tal
comportamiento como grupo. Evidentemente, lo que preocupa a Bendix es
el aspecto politico del fendmeno burocratico y, en concreto, el poder de la
élite funcionarial. Las conclusiones que Bendix obtiene de su estudio es que
no existe tal homogeneidad de grupo ni de perspectiva, aunque si un esfuer-
zo por alcanzar un nivel de profesionalizacion que eleve el status y prestigio
del funcionario federal en la sociedad americana*,

Otro importante estudio de una élite burocratica por el método de
encuesta fue el realizado en 1954 en Egipto por un americano, Morroe Ber-
ger. El libro, Bureaucracy and society in modern Egypt, publicado en 1957,
esta construido sobre las respuestas de 249 altos funcionarios de la Admi-
nistracion egipcia. Esta muestra fue seleccionada sélo de entre varios minis-
terios, por razones de oportunidad politica, y sélo entre quienes prestaban
servicios en la capital del pais y estaban clasificados en los grados mas altos
(salvo el primero) de la escala de clasificacion de puestos de trabajo. La,
poblacion asi definida estaba compuesta por 1.556 funcionarios; a 616 de
entre ellos se les pidio que accediesen a ser entrevistados, con lo que estuvie-
ron de acuerdo 274, entre los que se realizaron las 249 entrevistas, llevadas
a cabo por personal especialmente entrenado, y en las que se cumplimento
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un extenso cuestionario de 62 preguntas referentes a datos personales, tra-
bajo realizado, carrera administrativa y motivacion para el ingreso en la
funcion publica, posibilidades de abandono de la misma, opiniones acerca
del reclutamiento y de lo que seria un funcionario “ideal™, satisfaccion, con-
tacto con otros paises, lectura de periddicos y revistas, pertenencia a aso-
ciaciones, opiniones respecto de la funcion publica como profesion, valora-
cion de la iniciativa, etc. El cuestionario incluia frases inacabadas que
habian de ser completadas por el entrevistado, y casos imaginarios sobre
cuyos relatos se formulaban preguntas. Este excelente cuestionario ha
influido posteriormente otros trabajos, como el realizado por Cappelletti
para Italia y al que después se alude.

El interés de Berger en los funcionarios egipcios se centra en su papel
como grupo social en el proceso de transicion de una sociedad rural a otra
urbana-industrial; el planteamiento del estudio es consciente de las diferen-
cias existentes entre la funcion publica de un pais subdesarrollado y, diga-
mos, la de los Estados Unidos: en aquél, una gran proporcion de la pobla-
cion educada forma parte de la burocracia estatal, la cual comprende fre-
cuentemente la principal porcion de la clase media; de otra parte, es carac-
teristica su implicacion en la vida politica, especialmente en la lucha nacio-
nalista contra la potencia colonial. La calidad del trabajo realizado por una
tal burocracia suele estar al mas alto nivel dentro del pais, y el prestigio del
grupo es mayor que en los paises desarrollados, tanto porque en ellos el
peso del Gobierno y de la Administracion es mayor, como porque, en gene-
ral, los funcionarios constituyen un grupo de status alto.

Partiendo de estos supuestos, Berger esta interesado en ver las diferen-
cias existentes entre la burocracia egipcia y las occidentales, y en identificar
dos grupos de funcionarios, los “tradicionales”, mas expuestos a las
corrientes culturales occidentales, y los “modernos”, mas nacionalistas,
comprobando el grado en que la élite funcionarial egipcia se aproxima a las
normas occidentales de profesionalizacion y conducta burocratica. Los
resultados del estudio muestran una élite en la que las diferencias de edad y
de exposicion a la cultura occidental tienen importancia respecto a las acti-
tudes y opiniones sustentadas, y en la que hay un notable sentimiento de
prestigio y una no pequefia dosis de estima de la seguridad que ofrece el tra-
bajo en la funcion publica. De todas formas, sefiala Berger, el prestigio de
una posicion burocratica ha ido declinando segin los valores democraticos
han ganado terreno, el colonialismo ha desaparecido, la educacion se ha
extendido a amplias capas de la poblacién, hay mas oportunidades de tra-
bajo, y la retribucion percibida por los funcionarios ha perdido posiciones
relativas®.

Hay que mencionar ahora el estudio de la élite burocratica americana
llevado a cabo por Warner, Van Riper, Martin y Collins, publicado en 1963
con el titulo de The American federal executive, y el subtitulo de “Un estu-
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dio de las caracteristicas sociales y personales de los dirigentes civiles y
militares del Gobierno Federal de los Estados Unidos”. Ya se aludié mas
arriba a los propositos del estudio de Warner y sus colaboradores, que se
inscribe en un programa mas ambicioso de analisis de la movilidad ocupa-
cional americana, comenzado en 1928 con un estudio de la élite de los
negocios llevado a cabo por Taussig y Joslyn, y repetido en 1952 por War-
ner y Abegglen®. En 1959 se enviaron cuestionarios por correo a 15.701
funcionarios civiles (y 2.919 militares), de los que se cumplimentaron ade-
cuadamente 10.851 (y 2.078 militares). El'cuestionario precisaba en primer
lugar los datos personales del respondente, tanto en lo que se refiere a su
posicion actual como a su carrera dentro y fuera del servicio. También se
preguntaba por la ocupacion del padre, abuelos y suegro, y por el nivel edu-
cacional alcanzado por el respondente y sus padres. Por ultimo, se hacian
varias preguntas personales: lugar de nacimiento, edad, estado civil, y parti-
cipacion o no en las cuatro ultimas elecciones presidenciales. Como se ve, el
cuestionario era completamente objetivo, sin pedir opiniones ni indagar
actitudes, y estaba especificamente orientado al estudio de la movilidad
ocupacional de los funcionarios, definiendo la élite del servicio publico fede-
ral a partir del grado 14 de la General Schedule para los funcionarios civi-
les; el cuestionario se remitid a toda la poblacion asi definida, recibiéndose
respuestas del 69 % de ella. Esta enorme investigacion, patrocinada por las
universidades de Cornell y Chicago, yfh financiada por la Carnegie Corpora—
tion, evidencié una clara aproximacion a la equidistribucion en el origen
geografico, pero con absoluto predominio de los nacidos en grandes ciuda-
des. El 90 % de los entrevistados tenian educacion universitaria, con un ter-
cio de titulados en ingenieria. En la muestra de casi 11.000 civiles sdlo
habia 145 mujeres. Los padres de los funcionarios eran en una cuarta parte
obreros, un 15 % granjeros, y otro 15 % directivos de empresas. El estudio
incluyé también un analisis de la personalidad de los altos funcionarios a
través de 257 entrevistas en profundidad y de la aplicacion del test de aper-
cepcion tematica; dicho analisis revela una predominante homogeneidad de
actitudes, que enfatiza los valores ideales y la vocacion de servicio. En
una de estas entrevistas se produjo la célebre observacion: “Who could pos-
sibly be interested in selling soap?”*8, tantas veces recordada como expresi-
va de una ideologia que solo considera estimable el servicio publico.
Poco tiempo después (en 1964) se publicaba The image of the Federal
Service, un estudio de Kilpatrick, Cummings y Jennings dirigido a explorar
las actitudes de la gente hacia la burocracia federal, asi como la opinién de
los propios funcionarios acerca del Gobierno federal como empleador o
patrono. El trabajo, publicado por la Brookings Institution, tenia como
objetivo explicito el formular propuestas de cambios en la organizacion,
politicas y procedimientos del servicio civil americano, conducentes a
potenciar en el futuro el atractivo de la funcion publica. El estudio se basé
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sobre unas 5.000 entrevistas, de las que 1.502 lo fueron a funcionarios fede-
rales, y entre eilas 273 lo fueron a “ejecutivos”, esto es, a personas clasifica-
das del grado 12 de la General Schedule para arriba, cuyas tareas eran pri-
mordialmente administrativas. El interés principal del trabajo se centra,
ademas de en la informacion especifica sobre actitudes de la élite burocrati-
ca que era muy limitada en los anteriores estudios americanos, en la compa-
racion que constantemente establece entre la poblacion no funcionarial, los
grupos que trabajan en educacion como profesores, los entrevistados del
mundo de los negocios, los estudiantes, y los funcionarios federales, distin-
guiendo a su vez dentro de éstos una subpoblacion no elitista y otra de élite,
compuesta ésta ultima por los 273 “ejecutivos” mas un cierto nimero de
cientificos y de ingenieros. De entre los diferentes cuestionarios empleados,
el dirigido a los funcionarios* preguntaba por las caracteristicas optimas de
un trabajo ideal para el respondente, asi como por las del peor o menos
satisfactorio, provocando la evaluacion del trabajo actualmente realizado
en esta dimension, y comparandolo con un posible empleo privado; se pre-
guntaba también por los proyectos de continuar en la funcién publica o de
abandonarla, y por las razones. para ello; por iltimo, se obtenian datos
acerca del trabajo actualmente realizado, de la carrera administrativa, y del
nivel educacional.

Casi inmediatamente, la Brookings Institution publicé un nuevo libro
sobre ¢l tema, The higher Civil Service, preparado por David T. Stanley
como una evaluacion de la politica de personal seguida por la Administra-
cion federal, y uno de cuyos motivos fue la imagen “indiferente” de la fun-
cion publica revelada por el libro de Kilpatrick, y sus posibles consecuen-
cias en punto a previsibles dificultades en el futuro reclutamiento de perso-
nal capacitado, en competencia con la demanda de trabajo del sector priva-
do. La investigacion cubre mas de 15.000 personas clasificadas en los gra-
dos 15 a 18 a través de unas 450 entrevistas a altos funcionarios y analisis
secundario de los datos referentes a otros 600. El estudio se centra especifi-
camente en las carreras profesionales de los funcionarios, su movilidad, y
su grado de satisfaccion con el trabajo, mostrando que existe poca movili-
dad, un relativamente alto grado de satisfaccion centrado en el interés y la
relevancia publica del trabajo, y la opinion de que los funcionarios que
pasan al sector privado lo hacen en busca de mayores salarios®®.

Una investigacion de la mayor importancia es la llevada a cabo para
Italia en 1962-1963 por Luciano Cappelletti®!, que sigue sobre todo la linea
de trabajo de Bendix y Berger, pero con una muestra algo mas amplia: los
datos estadisticos de fines de 1962 mostraban 22.007 funcionarios pertene-
cientes a las carriere direttive, de los que 7.574 trabajaban en los servicios
centrales; de entre ellos se selecciond una muestra de 1.200, representativa
de siete ministerios, a los que se envid por correo un cuestionario, obtenién-
dose 344 respuestas, lo que suponia un 4,5 % del universo considerado (ser-
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vicios centrales). El cuestionario identificaba la posicion administrativa del
respondente, su edad y educacion, origen geografico, ocupacion, estudios y
origen geogréafico del padre, situacion econémica de la familia de origen,
motivacion para entrar al servicio publico, posibilidades de abandonarlo,
imagen del funcionario ideal, aspectos positivos y negativos en la posicion
del funcionario, opinion acerca de la retribucion, trabajo de la mujer del
funcionario, formulacion de una escala de prestigio de ocupaciones y de
preparacion profesional, opinion acerca de la atencion prestada por el pu-
blico a la Administracion y del aprecio a los funcionarios, influencia de la
Administracion en la vida del pais, consejo que daria sobre la carrera a
escoger por una persona, intervencion estatal en la economia, opinion sobre
la ensefianza del latin, satisfaccion y frustracion en el trabajo, y promocion
burocratica. El proposito de Cappelletti es el conocimiento de las principa-
les caracteristicas estructurales, profesionales y sociales del grupo de los
funcionarios directivos italianos, y en concreto su origen social, su orienta-
cion ideolégica, sus problemas profesionales, su concepcion de la funcién
de la Administracion en la sociedad italiana, y de su propio papel en ella, su
moral y frustraciones profesionales, los principios de ética profesional que
poseen, la idea que tienen de sus relaciones con el piblico, etc.’2 La des-
cripcion general del grupo que constituye la élite burocratica italiana resulta
bastante completa, con un adecuado balance de datos estructurales e insti-
tucionales, de una parte, y opiniones y actitudes, de otra.

La élite burocratica italiana fue también objeto de un estudio llevado a
cabo por Franco Demarchi en 1964, en el Departamento de Sociologia del
Istituto per la Scienza dell’Amministrazione Pubblica®. La investigacion se
orientd a los funcionarios directivos de algunos ministerios (Marina Mer-
cante, Industria y Comercio, Transporte, Aeronautica, Asuntos Exteriores,
Obras Publicas, Tesoro, Agricultura, Educacion e Interior) destinados en
los servicios centrales. Se llevaron a cabo 123 entrevistas con un cuestiona-
rio basicamente abierto, dirigido a verificar varias hipotesis acerca de las
actitudes de la burocracia respecto de las transformaciones culturales y
economicas de la sociedad italiana. La obra ofrece datos sobre actitudes de
los funcionarios acerca de las estructuras administrativas y del prestigio,
retribucion y carrera en la funcion publica superior, y sobre las tendencias
innovadoras de la burocracia italiana. La investigacion de que se trata es
indudablemente interesante, aunque de valor problematico a la vista de la
pequefiez de la muestra y de otras limitaciones técnicas de la metodologia
utilizada.

Una pretension mas analitica revela el estudio de la alta Administracion
francesa emprendido por Alain Darbel y Dominique Schnapper*. El plan-
teamiento gira alrededor de una indagacion acerca de cuales sean los deter-
minantes esenciales del funcionamiento del sistema administrativo y del
comportamiento de sus agentes, si la tradicion del servicio, las grandes
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dimensiones del aparato burocratico, y sus relaciones con el poder politico,
o, por el contrario, las caracteristicas socioculturales y éticas del propio
grupo funcionarial, estudiadas a través del analisis secundario de datos cen-
sales y del analisis de las opiniones y actitudes obtenidas por via de encues-
ta. Los temas que mas preocupan a los autores en la parte del trabajo relati-
va a “los agentes del sistema administrativo” son el acceso a la funcion pu-
blica y las que llaman “caracteristicas esenciales del medio administrati-
vo”¥, para cuya identificacion manejan el origen social y geografico, la
fecundidad, y la religiosidad. En conjunto, lo que trata de aportar el trabajo
es una nueva forma de plantear el problema de las relaciones entre un siste-
ma (el conjunto de reglas y mecanismos con que el Estado organiza su
accion) y sus agentes. Es curioso observar que a lo largo del libro no se
mencionan mas que una sola vez los trabajos de Bottomore sobre la alta
Administracion francesa, aunque se rechaza su tesis de que el diferente
acceso de las distintas clases sociales a las diferentes categorias de la fun-
cion publica esta en funcion de una desigual escolarizacion por clases, susti-
tuyéndola por la de que los diversos grupos profesionales mantienen actitu-
des especificas frente a la funcion publica®®. La Gnica gran encuesta realiza-
da en otro pais a la que aluden es la de Warner y sus colaboradores. Los
volumenes de Darbel y Schnapper incluyen escasa informacion metodologi-
ca sobre su encuesta®’; de todas formas indican que la encuesta trata de ser
representativa de las cinco mil personas que forman el estrato superior de
los ministerios parisienses, incluyendo administradores civiles, ingenieros,
cuerpos de inspeccion y control, y magistrados de las jurisdicciones admi-
nistrativas. La encuesta se llevo a cabo en 1967-1968, combinando 566
entrevistas aleatorias con 2.233 cuestionarios postales no aleatorios, y obte-
niendo casi el 90 % de respuestas en las primeras y algo menos de un tercio
en los segundos. Los autores ponderaron las respuestas, atribuyendo un
peso doble a las procedentes de entrevistas, como consecuencia de lo cual
las tablas vienen dadas solamente en niimeros relativos; tampoco se incluye
el cuestionario utilizado. La primera parte del volumen primero, dedicado a
“los agentes”, es un brillante analisis estadistico de los datos censales acer-
ca del origen social de los funcionarios de todos los niveles a través de la
profesion del padre, estudiando la probabilidad condicional de entrada en la
funcion puablica para los distintos estratos; también con datos censales de
fecundidad se ensaya un analisis de los valores familiares y del valor “segu-
ridad”, en relacion también con el sexo del funcionario y con el nivel de
educacion alcanzado; por Ultimo, se presenta un detallado examen del ori-
gen geografico en relacion con las variaciones econdmicas coyunturales. La
segunda parte de dicho volumen, elaborada a partir de los datos de la
encuesta, estudia sobre todo la influencia de la practica religiosa sobre los
otros rasgos considerados, en particular sobre la probabilidad de acceso a
la funcion publica.
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El volumen segundo, que se ocupa del “sistema administrativo”, analiza
las relaciones entre dicho sistema y el resto de los subsistemas de la socie-
dad global, basicamente a través de las demandas que la sociedad dirige a la
Administracion, y de la consideracion de la posicion de monopolio en que
aquélla se encuentca desde muchos puntos de vista. El estudio contiene
observaciones del mayor interés respecto de la homogeneidad que la Admi-
nistracion impone a sus agentes al exigirles unas ciertas pautas de compor-
tamiento, asi como una indagacion sobre el tamarfio de la organizacion y las
consecuencias estructurales y funcionales que de él se derivan. El volumen
incluye también el examen de los que los autores llaman “monopolios inter-
nos”, es decir, las capillas y castas en que se compartimenta la alta adminis-
tracion francesa.

En conjunto, el trabajo, pese a su evidente ambicion tedrica y al notable
refinamiento analitico con que se examinan las cuestiones planteadas, resul-
ta relativamente fragmentario y limitado.

Un tema emparentado de la manera mas estrecha con el de la élite buro-
cratica es, para Francia, el de los Cabinets ministériels y el de los Direc-
teurs d’administrations centrales; los primeros, compuestos predominante-
mente por funcionarios, constituyen sin embargo el puente entre la politica
y la Administracion, de acuerdo con el doble papel del Ministro como poli-
tico y jefe de un sector de la Administracion; en ellos se preparan las gran-
des decisiones, que son estudiadas a la vez desde los puntos de vista técnico
y politico. Los segundos constituyen la cumbre de la jerarquia administrati-
vay, aunque se trata en todo caso de funcionarios de carrera, son libremen-
te designados y removidos por el Gobierno, siendo el puente entre la Admi-
nistracion y la politica y desempefiando, por tanto, un papel analogo e
inverso al de los Cabinets®®. En uno y otro caso, pues, se trata —como
habria que decir con terminologia espariola— de “cargos politicos” de con-
fianza, y, como tales, no forman parte organicamente del conjunto de pues-
tos de trabajo calificables como de élite burocratica; por supuesto, los altos
funcionarios que (predominantemente) ocupan los puestos de los Cabinets
o (en exclusiva) desempefian el papel de Directeurs, son obviamente miem-
bros de la élite burocratica, pues su cuerpo de origen pertenece a ella. Pero
en la medida en que el estudio de estas personas se haga en atencion a los
cargos (“politicos™) que ocupan, ello constituye una investigacion diferente
de la aqui planteada, y solo de manera muy restrictiva se puede decir que
un estudio de esa indole lo es de la élite burocratica propiamente dicha. Esa
es la razon de que el importante estudio de Ezra N. Suleiman sobre la que
llama élite administrativa francesa® tenga aqui un interés predominante-
mente marginal, pese a los muchos puntos de contacto con el presente tra-
bajo sobre la élite burocratica espafiola.

En efecto, el trabajo de Suleiman se concentra sobre los Directeurs
d'administrations centrales (noventa de los poco méas de cien existentes) y



38 LA ELITE BUROCRATICA ESPANOLA

miembros de los gabinetes de “Monsieur le Ministre” (45 de casi doscien-
tos), a través de una encuesta llevada a cabo entre 1968 y 1970. El libro tra-
ta en su parte segunda del tema del reclutamiento y el origen social de las
personas estudiadas, y en la tercera de la autopercepcion de su rol por los
entrevistados, de sus relaciones con los ministros, y det papel de los grands
Corps en el sistema politico-administrativo francés. La excelente obra de
Suleiman, por supuesto, no se limita al analisis de las respuestas a las 135
entrevistas realizadas, sino que es un agudo y profundo examen del sistema
politico-administrativo de la Francia contemporanea, con extensas implica-
ciones para el analisis historico y politico®. En cualquier caso, aunque se
hayan hecho las entrevistas a funcionarios ocupando cargos politicos exclu-
sivamente, y s0lo a un pequefio numero de entre ellos, el libro de Suleiman
constituye una obra indispensable para el estudio de la politica y la Admi-
nistracion francesas, y en especial del papel de los grands Corps. Acerca de
ellos sefiala Suleiman, entre otras muchas cosas, las altas posiciones que
ocupan sus miembros en la jerarquia politico-administrativa, su ubicuidad
en el aparato burocratico del Estado, la profundidad con que se confunden
los papeles politico y administrativo de estos funcionarios, y su ambivalen-
cia como agentes de cambio dentro de la Administracion® y, al mismo
tiempo, como frenos para el cambio en todo lo que signifique alterar desde
dentro el statu guo de! que son beneficiarios®2.

Hay que referirse aqui también a la investigacion llevada a cabo en
Inglaterra por Halsey y Crewe como una parte del famoso Informe Ful-
ton®3, y que, bajo el titulo de Social Survey of the Civil Service, presenta
datos para una muesta de 571 miembros de la Administrative Class, com-
puesta a su vez por unos 2.500 funcionarios en 1967; todo ello en el contex-
to mas amplio de un informe global que abarca a todo tipo de funcionarios
del Home Civil Service, con exclusion de los de naturaleza “industrial”, lo
que supone un universo de mas de 700.000 personas y una muestra total de
5.187. El procedimiento seguido fue el de enviar un cuestionario a los selec-
cionados, que habia de ser devuelto un mes mas tarde, obteniéndose de esta
forma 4.722 cuestionarios utiles (una tasa de respuestas, por cierto, sor-
prendentemente alta: el 91 por 100). El cuestionario contenia preguntas
acerca del origen geografico, ocupacion del padre, nivel de educacion alcan-
zado por los padres y hermanos del respondente y por éste mismo, tipos de
instituciones educativas a las que asistio, trabajo realizado fuera de la
Administracion, carrera dentro de ella, caracteristicas de la familia del res-
pondente, pertenencia y participacion activa en clubs y asociaciones volun-
tarias, y lectura de periodicos y revistas. Los datos obtenidos permiten a los
autores una cuidadosa descripcion de la Administrative Class, destacando,
entre otras cosas, que se apunta una tendencia en el reclutamiento que favo-
rece el ingreso de personas provenientes de la clase media, ensanchandose
asi la base social de la élite burocratica®, aunque en el sector privado de la
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economia siguen existiendo muchos mas canales de promocion social
ascendente que en la funcion publica. Junto con el origen social, el tipo y
nivel de educacion alcanzado por los altos funcionarios es otro de los temas
a los que el trabajo presta mas atencion, siguiendo con ello una vieja tradi-
cion de los estudios sobre la élite burocratica britanica: por destacar sola-
mente dos, tanto el clasico libro de Kelsall, ya mencionado anteriormente,
como el de Dale, uno de los pioneros en este tipo de analisis®, insisten en
las caracteristicas educacionales de la élite burocratica, vinculandolas a la
posicion social de la familia de origen (como es sabido, no solo son relevan-
tes a este respecto determinados Colleges y Universidades, sino especial-
mente ciertos centros de ensefanza secundaria), y destacando la asociacion
existente entre recibir educacion en algunos de esos centros y formar parte
de la élite britanica, y concretamente de la burocratica.

Por ultimo, esta proxima a publicarse una investigacion llevada a cabo
en Chile en 1968 por Rafael Lopez Pintor, en la que estudio a una muestra
de 230 funcionarios de la Corporacion de la Vivienda, organismo del mis-
mo Ministerio. El cuestionario cubria las ireas mas importantes del com-
portamiento administrativo, en especial actitudes, conflictos de roles, adop-
cion de decisiones, y comunicaciones. El irabajo, de un notable refinamien-
to técnico, trata las pautas del desarrollo administrativo chileno, el funcio-
namiento de los programas de desarrollo en aquel pais, la orientacion cultu-
ral y vocacional de los funcionarios, y los sindromes de satisfaccion en el
trabajo y formalismo®.

Ademas de los grandes trabajos que se acaban de reseniar, y que pueden
considerarse como los estudios clave de distintas élites burocraticas a través
de la obtencion de datos por via de encuesta, existen multitud de aportacio-
nes al conocimiento de la alta funcion publica de distintos paises®’. Algunos
de estos estudios consisten predominantemente en descripciones institucio-
nales de los sistemas de la alta Administracion, muchos de ellos con analisis
historicos del mayor interés; otros llevan a cabo analisis secundarios de
datos censales o de estadisticas de la alta funcion publica elaboradas y
publicadas por la Administracion. Todos ellos, en fin, constituyen piezas
imprescindibles para la explicacion comparada del fenémeno que aqui nos
interesa. No obstante, y pese a su importancia, en estas paginas la atencion
se centrara mas en el tipo de trabajos resefiados mas arriba, dada su relati-
va homogeneidad con el método utilizado para el estudio de la élite funcio-
narial espafiola, y el interés por las actitudes que caracteriza a casi todos
ellos.
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Capitulo 2

LA ELITE BUROCRATICA -
EN LA ADMINISTRACION ESPANOLA

1. Introduccion: la formacion de la burocracia espafiola

La formacion de la burocracia espanola ha sido historiada, con
mas o menos detalle, describiendo grandes fases a través de sus insti-
tuciones caracteristicas, y siempre con un cierto grado de confusion
entre la estructura y distribucion del poder politico, la organizacion y
funcionamiento del aparato administrativo propiamente dicho, y la
profesionalizacion y diferenciacion de los “medios personales de ges-
tion del poder publico™?, esto es, el proceso de formacion de la buro-
cracia estatal. Obviamente, los tres niveles de analisis estan interco-
nectados y son mutuamente dependientes, pero las realidades histori-
cas que se dan en unos y otros no son las mismas, y su confusion
produce como consecuencia una mayor atencion a los aspectos poli-
ticos e institucionales y lagunas bastante extensas en lo que al cono-
cimiento de los servidores publicos se refiere.

No es del caso aqui intentar un panorama historico de la admi-
nistracion espafiola en ninguno de los tres planos mencionados, ni a
lo largo de las épocas para las que existe investigacion suficiente.
Para la contextualizacion historica de la élite burocratica espafola a
la que se dedica el presente estudio es necesario y suficiente exami-
nar someramente la fase mas inmediata del prceceso de formacion de
la funcion publica espafiola; en concreto, desde la mitad del siglo
XIX en adelante?, y ello, ademas, prestando especificamente aten-
cion a dos aspectos de singular relieve: de una parte, lo que podria-
mos llamar profesionalizacion burocratica, es decir, adquisicion de
la inamovilidad a través de la despolitizacion, o, mejor dicho, a
través de la independizacion del funcionario de los avatares politi-
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cos; de otra parte, el fenomeno de diferenciacion burocratica, que
estratifica el conjunto de servidores publicos, delimitando asi la élite
que interesa estudiar, y que al mismo tiempo compartimenta dicha
élite en grupos funcionales, profesionales, corporativos u organicos.

Nos interesa, pues, aqui el pasado inmediato, con el solo objeto
de hacer inteligible al maximo la situacion y el papel de la élite buro-
cratica en la Administracion espafiola. Ni siquiera el transito de la
burocracia del antiguo régimen a la de la época constitucional va a
ser objeto de referencia alguna®, por mas que exprese el primer
momento de modernizacion del sistema burocratico, quz comienza a
adaptarse a la evolucion de la sociedad estamental hacia una socie-
dad clasista y un incipiente capitalismo. Lo que importa es destacar
varias claves historicas para la comprension de la peculiar fisonomia
que presenta la élite burocratica espafiola en la actualidad, y que
pueden concretarse en las notas que caracterizan a los referidos pro-
cesos de profesionalizacion y diferenciacion.

2. El proceso de profesionalizacion burocratica

Aunque durante el antiguo régimen algunos sectores de la bur-
guesia urbana llegaron practicamente a monopolizar sectores ente-
ros del servicio del rey, no puede decirse, sin embargo, que con ello
se impulsara ningun tipo de ordenacion de la funcion publica: la ena-
jenacion de oficios, la herencia, el otorgamiento de credenciales
como simples beneficios, determinadas formas contractuales, etc.,
eran las pautas mas comunes de organizacion burocratica.

Esta situacion se prolongo6 hasta mitad del siglo pasado, concre-
tamente hasta el Real Decreto de 18 de junio de 1852, con el que
Bravo Murillo quiso hacerle frente a la vista de la escasa entidad de
las reformas parciales introducidas en la primera mitad del siglo. El
Real Decreto de 1852 intentd la primera ordenacion general de la
funcién publica, regulando el ingreso, ascenso, retribucion, derechos
y obligaciones de los funcionarios, clasificandolos por categorias, y
estableciendo un sistema de reglamentaciones especiales de personal
en cada ministerio. Se ha dicho que la finalidad perseguida por el
Real Decreto “fue, sobre todo, poner término en lo posible a la arbi-
trariedad en el nombramiento de personal’™, aunque es claro que tal
arbitrariedad se referia no solo al nombramiento, sino al cese de los
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funcionarios: este es, precisamente, el tema de la falta de profesiona-
lidad de los servidores publicos.

La cuestion es de una extraordinaria importancia, pese a lo cual
se conoce bien poco sobre ella. Los avatares de la guerra de la inde-
pendencia y los cambios de régimen de 1814, 1820 y 1823 provoca-
ron “terribles depuraciones™ entre los servidores publicos en razon
del bando ideologico en que militaban. Tras la muerte de Fernando
VII puede decirse que las depuraciones se institucionalizan, dando
lugar al fendmeno de la cesantia, en virtud del cual las alternativas
de gobierno entre moderados y progresistas determinaban el cese de
los funcionarios nombrados por /g sifuacion anterior y 1a expedicion
de credenciales a otros diferentes.

La explicacion dada al fenomeno oscila entre la consideracion de
factores ideologicos, que abonarian la necesidad de que toda la’
maquinaria gubernamental comulgase con los mismos ideales politi-
cos, y la atencion al puro mecanismo factico de las clientelas politi-
cas, en cuya virtud el partido o grupo triunfante que reparte preben-
das desde el poder se garantiza asi una adhesion entre los interesa-
dos que de otra forma no conseguiria. Ejemplo de la primera inter-
pretacion puede ser Lalinde, para quien el “politicismo” de los
empleados publicos —es decir, su rotacion por las oficinas publicas
al ritmo de los cambios gubernamentales— es una consecuencia de la
actitud de los politicos, que “no conciben el neutralismo en este
terreno y piensan que la Administracion tiene que estar compuesta
integramente por las personas pertenecientes al credo del grupo o
grupos a quienes la opinion popular ha conferido el encargo de
gobernar™®,

Sin embargo, es el misnmo Lalinde el que maneja las piezas de la
otra interpretacion, la no ideologica, al recordar que en los siglos
XIV y XV los monarcas dispensan los oficios como merced real
para ganar partidarios a su causa, recordando que “todavia en el
periodo de los Austrias” se utilizaba como favor por el monarca el
nombramiento para cargos publices’. Desde este punto de vista, la
clientela de personajes, grupos o partidos se beneficiaria del favor
politico del nombramiento para un puesto burocratico —desde minis-
tro hasta mozo de almacén, dice Nieto®—, con lo que la relacion
patronazgo-clientela permitiria obtener a cambio apoyo politico. Y
no se piense que a cambio de la credencial el nuevo —o, mas bien,
recurrente— funcionario prometia solamente fidelidad y un voto en
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la eventualidad de que hubiera de emitirlo: al contrario, lo que el
patrono obtiene de su cliente es, sobre todo, presion politica en el
enrarecido ambiente de la corte para mantener la situacion o, en su
caso, reponerla. Un observador extranjero supo ver con claridad
esta actividad del cesante: “en lugar de buscar una nueva ocupacion,
concentraba su interés unica y exclusivamente en volver a desplazar
a los que ahora gobernaban, a los empleados, y ocupar de nuevo su
lugar™,

Tanto da que esta version castiza del spoils system se atribuya a
un desec de los politicos de politizar al funcionariado en aras de una
mayor seguridad ideologica de la maquina burocratica, como que
respondiese a una pura relacion de clientela sin mayor contenido
ideologico, basada en la corrupcion, la falta de empleos en el sector
privado de la economia, 0, como con mas trivialidad se ha apuntado
frecuentemente, en una suerte de “empleomania” caracteristica de
determinados grupos de la sociedad espafola. Lo cierto es que la
alternativa empleado-cesante se da para multitud de espafioles desde
1833 hasta 1918, y sin que sucesivos intentos de acabar con esta
situacion estatuyendo la inamovilidad y despolitizando en este senti-
do la funcion publica tengan mayor éxito.

Repetidas veces se ha afirmado que el Real Decreto de 1852
establecio la inamovilidad funcionarial, destacandose incluso la pre-
cocidad de la medida adoptada por Bravo Murillo, ya que el spoils
system americano no finaliza hasta la Pendleton Act de 1883, y el
patronage inglés hasta el informe Northcote-Trevelyan de 1855.
Pero, de hecho, ni la norma de 1852 establecio tan radicalmente las
condiciones de la inamovilidad, ni las circunstancias posteriores per-
mitieron su aplicacién, aunque formalmente la norma esta vigente
hasta 1918.

Pese a algunos replanteamientos del tema, particularmente por
Narvaez, Serrano, Maura y Silvelal, las cesantias contintan, consti-
tuyendo el caos de la movilidad el ius commune de la funciéon pabli-
cal!l. Solo con la Ley de Bases de 22 de julio y el reglamento de 7 de
setiembre de 1918 se acaba con el sistema de las cesantias.

Pero lo que aqui interesa destacar, mas que el puro hecho de las
vicisitudes a través de las cuales alcanza el nivel de profesionalidad
el conjunto de la burocracia espafiola, es la circunstancia de que en
pleno sistema de cesantias hay algunos grupos de funcionarios que
tratan de quedarse al margen de los vaivenes politicos, eximiéndose
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del despido e impidiendo el intrusismo de las nuevas credenciales. De
la Oliva ha sefialado que “si ni se queria, ni se podia, ni se debia lle-
gar de un golpe a la inamovilidad de todos los empleados publicos,
algunos grupos de éstos —los mas capaces o necesarios, o los mas
influyentes— querian y podian ir logrando en su beneficio, poco a
poco, con avances y retrocesos, una normativa propia, un ius singu-
lare o privilegiado que les liberase de la falta de permanencia y
demas inconvenientes del ius commune aplicable a 1a masa funciona-
rial”'2, Estos grupos son'los funcionarios o cuerpos “organizados o
constituidos por leyes especiales”. Prescindiendo ahora de la induda-
ble importancia que la técnica del privilegio supone para la diferen-
ciacion entre cuerpos generales y especiales, lo que interesa destacar
aqui es la relacion historicamente existente entre el logro de un mini-
mo de profesionalismo a través de la inamovilidad, y la autonomia
corporativa, en especial por lo que se refiere a los cuerpos de nivel
superior. Esta tendencia autonomica'®, que en muchos casos llegara
hasta una situacion de autogobierno corporativo, entiendo que es
una caracteristica esencial de la élite burocratica espanola. No
conozco estudios detallados de esa singularizacion privilegiada que
ayudé a algunos grupos a conseguir la inamovilidad, pero segura-
mente pondrian de relieve que hay un apreciable grado de continui-
dad entre dichos grupos y la élite burocratica posterior. Cuando en
1918 la generalidad de los funcionarios publicos espanoles queda a
salvo de la arbitrariedad politica, los grupos que desde mucho antes
la disfrutaban seguramente habian obtenido para entonces un status
especial. Gutiérrez Refon subraya que este particularismo no ceso
con la generalizacion de la inamovilidad, sino que los ordenamientos
especiales y privilegiados adquirieron el rango de primera fuente del
derecho funcionarial'®, lo que claramente pone de manifiesto que esa
situacion “especial” se habia convertido en una fuente de ventajas
que podia ser explotada en beneficio de los interesados. Por ello sub-
siste la peculiaridad normativa de ciertos grupos funcionariales, pese
a extinguirse en 1918 su justificacion historica. Y, claro es, si el par-
ticularismo es la caracteristica de los cuerpos con mayor status, es
decir, de los cuerpos de élite, es logico que se generalice a todo el sis-
tema burocratico, para el que aquéllos funcionan como grupo de
referencia.

En resumen, la precoz profesionalizacion de algunos grupos fun-
cionariales con anterioridad a 1918 fue el resultado de la utilizacion
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de estrategias particularistas, que configuraron como privilegiados
—y no solo en sentido juridico— a dichos grupos, y que permanecie-
ron en funcionamiento después de consagrarse la inamovilidad a la
vista de las ventajas que la situacion excepcional, particular, privile-
giada o especial ofrecia a los miembros del grupo que la disfrutaba.
Insisto en este rasgo historico que caracteriza el proceso de forma-
cion de la burocracia espariola, por entender que es una de sus pecu-
liaridades estructurales mas notorias, que, por supuesto, subsiste en
la actualidad, incluso consagrada formalmente por la normativa
vigente, ya que, como ha puesto de relieve Gutiérrez Refion, la Ley
de funcionarios civiles del Estado de 1964 —la norma “general” de la
funcion publica espanola— se aplica integramente a menos del diez
por ciento del total de funcionarios!*. Entiendo, por tanto, que las
caracteristicas que perfilan la fisonomia de la élite burocratica han
de valorarse y explicarse teniendo bien presente el particularismo del
sistema.

3. El proceso de diferenciacion de la élite

Es muy cierto que entre los grupos, cuerpos o funcionarios “or-
ganizados o constituidos por leyes especiales™ —los iura singularia—
pueden distinguirse unos que se apoyan en el puro “particularismo
legislativo” y otros que se apoyan en la posesion de una determinada
titulacion académica’®. Pero en realidad, y a la vista tanto del con-
texto politico-administrativo como de los efectos de la singulariza-
cion, se trata de unos grupos sin pretexto, apoyados en la pura reto-
rica, y otros con pretexto, el del titulo facultativo. Lo que para estos
segundos esta en juego no es la justificacion funcional de las cualifi-
caciones profesionales, sino la oportunidad de singularizarse respec-
to del comun: se esta “aparte” gracias a que se posee un titulo. Pese
a la utilizacion de sistemas de mérito para el ingreso —la oposicion—,
el status del grupo privilegiado es decididamente adscriptivo, ya que
no se legitima por la funcion o los servicios que presta.

Pero lo que me interesa subrayar es que esta diferenciacion buro-
cratica (insisto, tan poco estudiada) anterior a 1918, que separa a los
funcionarios en sujetos a la cesantia e inamovibles, no es la conse-
cuencia de decisiones racionales, o necesarias para los objetivos per-
seguidos por la Administracion: se trata de conquistas de grupo en



ELITE BUROCRATICA EN LA ADMINISTRACION 49

beneficio del propio grupo que, si bien prepararon el terreno para la
profesionalizacion burocratica de 1918, también malformaron hasta
el dia de hoy la Administracion espafiola.

En todo caso, el conjunto de privilegiados se configurd desde el
primer momento como una élite: aparte de la sustancial ventaja de la
inamovilidad, los interesados consiguieron evitar en sus grupos la
integracion del personal militar, a veces masiva, como ocurre con la
Ley “de sargentos” de 1885; de esta forma, algunos grupos se cons-
tituyen como “escalas cerradas”, lo que tiene también la consecuen-
cia de limitar los ascensos a la pura antigiiedad, acabando asi con
fuentes potenciales de conflicto intragrupo, subrayando de esta for-
ma una vez mas la excepcionalidad de situacion que les es propia'’.
Y no hay que olvidar, como recuerda de la Oliva, que “es obvio que
otra decisiva ventaja del ius singulare consistia en la posibilidad de
lograr mejoras economicas o retributivas, factibles si benefician solo
a cuerpos o grupos de funcionarios de reducido nimero e inalcanza-
bles para toda la masa de empleados publicos™!®.

He aqui, pues, una coleccion de rasgos sobradamente capaz de
diferenciar una élite: ante todo, la seguridad en el empleo, y ello a
causa de un estatuto especial; inmediatamente, la negativa a integrar
militares, con lo que ademas de eludir un factor de competitividad, se
singulariza a los titulares del privilegio; a renglon seguido, el ascenso
por antigiiedad, que da cohesion al grupo eliminando tensiones inter-
nas; por fin, la obtencion de rentas superiores, lo que exige un cierto
grado de malthusianismo. En definitiva, los grupos que obtenian este
tratamiento constituian la élite burocratica de la época.

Y no hay razon alguna para atribuir un papel especial a la titula-
cion académica en este proceso: cuando tal titulacion existio fue
solamente un factor pretextual, adquiriendo el término facultativo
una significaciéon decididamente elitista, que en algunos casos se ha
conservado hasta hoy'. Buena prueba de que el fendmeno de dife-
renciacion de la élite burocratica no se basé en la posesion de titula-
cion superior es que los cuerpos de funcionarios no se han clasifica-
do nunca en la Administracion espafiola por el nivel educacional exi-
gido, que es lo que sucede en la mayoria de los paises, sino por la
especialidad o ausencia de especialidad de su estatuto —e incluso por
la pura afirmacion de la especialidad, que es lo que sucede en la nor-
mativa vigente®, Por otra parte, se indicaba mas arriba que entre los
grupos de la élite los habia “facultativos” y simplemente “organiza-
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dos o constituidos por leyes especiales”. No hay que decir que
actualmente se exige la titulacion universitaria para el ingreso en
todos los cuerpos que, con criterios facticos, pueden considerarse eli-
tistas, si bien no todos los cuerpos con exigencia de titulacion supe-
rior podrian calificarse empiricamente como de élite. La diferencia-
cion de la élite es, pues, el resultado de la conquista de privilegios.

Pero no se piense que la estratificacion del aparato burocratico
acaba con esta particion: dentro de la misma élite el proceso diferen-
cial se hace extremadamente complejo. La principal razon para ello
ha sido —y es, por supuesto— la patrimonializacién de la organiza-
cion por los grupos funcionariales?. La diferenciacion burocratica
refleja asi innecesariamente la necesaria diferenciacion organica, con
lo que a esa colonizacion, apropiacion y patrimonializacion de tro-
zos completos de la organizacion ha correspondido una “dispersion
corporativa” que ha introducido una nueva dosis de particularismo
en el sistema, llegando en ocasiones a una verdadera atomizacion en
grupos y grupusculos, todos ellos formalizados como cuerpos fun-
cionariales. Una vez mas se comprueba que esa diferenciacion
intraélite no es el resultado de la formacion de grupos funcionales en
atencion a sus tareas, sus habilidades profesionales, o su distinta titu-
lacion, ya que con frecuencia se observan cuerpos que atienden idén-
ticas funciones, cumplen las mismas tareas y tienen igual titulacion,
pese a lo cual sus fronteras estan cuidadosa y celosamente dibujadas:
el proceso ha terminado por cerrarse, y el puro hecho diferencial se
considera en si mismo un simbolo de status.

Es importante, en resumen, percibir el proceso de diferenciacion
de la burocracia espafiola como movido por el particularismo: de
otra forma resultaria inexplicable la proliferacion de cuerpos, la iden-
tificacion de muchos de ellos con las estructuras organicas sobre las
que viven, la exigliidad de los efectivos de bastantes, las diferencias
retributivas observables y no justificables, y la pervivencia historica
de un mosaico de tan dudosa eficacia para una Administracion
moderna.

4. Posicion actual de la élite burocratica

Para terminar con el presente cuadro de las lineas generales
sobre las que se mueve la élite burocratica, se indican a continuacion
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sus relaciones con los sistemas politico y economico de la Espaﬁa
actual, con objeto de apreciar mejor su p051c1on o papel en la socie-
dad espafiola.

Las relaciones entre la élite burocratica y cualquier sistema poli-
tico en el que no esté institucionalizado a través de un juego de parti-
dos el mecanismo de reclutamiento, formacién, entrenamiento y
seleccion de politicos, han de ser muy estrechas, como es el caso de
Espafia. Administracion y politica son en nuestro pais dos campos
sumamente proximos, entre los que hay un habitual intercambio de
personas, lo que supone una despolitizacion formal de la Adminis-
tracion y una politizacion real —en la direccion de la ideologia o
mentalidad politica del Régimen— entre los miembros de los estratos
superiores de la burocracia que son designables para cargos politi-
cos. La burocracia, pues, es un campo privilegiado para el recluta-
miento de la clase politica, asumiendo asi la Administracion la fun-
cion de ser un canal de seleccion de élites politicas. Y esto en dos pla-
nos: funcionarios ocupando cargos politicos gubernamentales, y fun-
cionarios procuradores en Cortes.

Con respecto a los funcionarios en cargos politicos del Gobierno,
esto es, los que ocupan o han ocupado los puestos de ministro, sub-
secretario, director general o cargos de rango equivalente en los
ministerios civiles, es facil constatar que alrededor de un 80 % de los
nombrados para tales cargos tienen la condicion de funcionarios de
cuerpos superiores de la Administracion civil central??, En concreto,
a principios de 1965, la presencia de funcionarios civiles en los car-
gos de designacion politica de los ministerios civiles era como sigue:

Tabla 1

Funcionarios civiles en cargos de designacion politica
(ministerios civiles, ario 1965)

Numero

Numero total de cargos

Cargos de cargos cubiertos

por funcionarios
MINISEIOS < cvvevvvvenrerenreeenereesneneenanees 13 9
Subsecretarios 14 13
Directores generales y

secretarios generales técnicos ............ 100 89

0 | S 127 111
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Es decir, que en ese momento casi el 90 % de los cargos politicos
estaban cubiertos por funcionarios civiles de la Administracion cen-
tral**. A principios de 1971 la proporcion de funcionarios en los
altos cargos mencionados habia descendido a poco mas del 70 %.
No sé si ese apreciable descenso en el numero de funcionarios civiles
designados para los puestos de ministro, subsecretario y director
general responde o no a la tesis mantenida por Alejandro Nieto?*, a
saber: que la paulatina definicion de tendencias dentro del Régimen
ha polarizado una suerte de afinidades politicas homogéneas, las
cuales han llenado en cierto sentido el vacio politico existente con
anterioridad, y que habia sido ocupado por los cuerpos de funciona-
rios en virtud de la afirmacion de su competencia técnica. En resu-
men, los grupos articulados en esas tendencias por su afinidad politi-
ca tenderian a desalojar a los cuerpos de funcionarios, usurpadora-
mente instalados en el indicado vacio. El acceso a los altos cargos,
dice Nieto, no seguiria una pauta “tecnocratica”, condicionada por
la competencia técnica del individuo o del cuerpo al que pertenece,
sino que responderia a “una integracion o amistad con grupo de afi-
nidades homogéneas. Y esta integracion prima ya sobre la integra-
cion en un cuerpo... Los cuerpos de funcionarios empiezan a sentirse
desalojados de sus beneficios tradicionales™?.

Y, sin embargo, puede que en la practica las cosas sean mas
complicadas, toda vez que también los altos funcionarios pueden
estar integrados —y, desde luego, muchos de ellos lo estan— en esas
tendencias, y participan de las dichas afinidades. Sin duda que la
pertenencia a un cuerpo como criterio de promocion politica puede
ser desplazado por el de la afinidad con una tendencia, y creo que el
fenomeno esta correctamente indicado. El problema es que en
muchos casos la persona designada sera la misma, habiendo variado
solamente el criterio en virtud del cual se lleva a cabo la designacion,
lo que enmascara la realidad del peso del aparato burocratico en la
vida politica, dandole mas relieve del que posiblemente tenga.

En todo caso, si una autoridad es designada qua ciudadano afin
a una cierta tendencia, siendo ademas miembro de un cuerpo perte-
neciente a la élite funcionarial, es obvio que su actuacion en el cargo
no sera completamente aséptica respecto del aparato burocratico,
sino que también se comportara qua funcionario. De alguna manera
continuaria teniendo vigencia el lamento de Manuel Pavia, produci-
do en los comienzos de la Restauracion: “Pero lo mas grave de este
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desventurado pais es que los ministros no son de la nacion, sino de
sus cuerpos respectivos, hacen causa comun con sus subordinados
por decoro y compaiierismo mal entendido y perjudicial, y se creen
en el deber sagrado de defenderlos aunque estén convencidos hasta
la evidencia de que no tienen razon sus representados?S,

Sea de ello lo que fuere, parece aventurado correlacionar sin mas
datos el posible descenso porcentual de funcionarios civiles en los
altos cargos del Gobierno con la aparicion de las afinidades, tenden-
cias y homogeneidades de las que se hablaba mas arriba, y de las
que en los ultimos cuatro o cinco afios se ocupa a diario la Prensa.
La informacion disponible para 1971 es la que figura en la tabla
siguiente?’:

Tabla 2

Funcionarios civiles en cargos de designacion politica
(Ministerios civiles y otros servicios, afio 1971)

Numero
Numero total de cargos
Cargos de cargos cubiertos %
por funcionarios
Ministros .....oovievinniinnenienennns 13 8 62
Subsecretarios ..........ccvevennennn. 15 8 53

Directores generales y secretarios

generales técnicos 98 77 79
Otros altos cargos 122 95 78
Embajadores........coovveiiinnnnnn, 54 51 94
Gobernadores civiles ) 50 12 24

Total.eviviiniiniieriiiiennins,s 352 251 72

Otro aspecto de interés a considerar aqui es la presencia de los
funcionarios en las Cortes, que denota también una particular
influencia de la Administracion y sus cuerpos en la vida politica y, a
través de ellos, del Gobierno. Por supuesto que esta presencia res-
ponde a la estructura de un sistema politico en el que no existe una
declaracion formal del principio de separacion o division de poderes:
antes al contrario, el articulo 2 de la Ley Organica del Estado dispo-
ne que “el sistema institucional del Estado espariol responde a los
principios de unidad de poder y coordinacion de funciones”. Por
ello, se ha dicho, “no hay que extrafiar que en la composicion actual
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de las Cortes figure un gran numero de procuradores que ostentan al
mismo tiempo otros cargos politicos o pertenecen al servicio activo
de diversos cuerpos de la Administracion publica”?,

En 1966 (legisiatura 1964-1967), y excluyendo los militares y los
funcionarios de la Administracion local e institucional, habia en las
Cortes 142 funcionarios civiles de la Administracion central, lo que
supone el 24 % de los procuradores de esa legislatura. En 1969 (le-
gislatura 1967-1970) ese numero se habia incrementado a 162 fun-
cionarios, que eran el 29 % del total?”®. En 1971 (legislatura 1970-
1973) el niimero llegaba a 172, y la proporcion al 33 % de los procu-
radores®. Hay, pues, un crecimiento constante del nimero absoluto
y porcentual de funcionarios civiles procuradores en Cortes, que
seria necesario ver como evoluciona posteriormente, y si se produce
algun descenso que pudiese ser atribuido, de acuerdo con la hipotesis
de Nieto, al paulatino desplazamiento de los cuerpos de funcionarios
de los centros de poder del pais.

Los datos disponibles para la legislatura que incluye el ultimo
momento sefialado (1971) indican que 146 de los 172 funcionarios
tenian titulo universitario: esto es, el 85 % de los procuradores fun-
cionarios pertenecian a la élite burocratica, entendiendo en este
momento por tal la que integra los cuerpos para cuyo ingreso se exi-

Tabla 3

Cuerpos de funcionarios con mds miembros en las Cortes

Porcentaje
sobre el total
de procuradores
funcionarios civiles

Cuerpo

1967 1971
Catedraticos de Universidad 19 20
Abogados del Estado.........cocoveininnnnnn e 15 14
Ingenieros (vVarios CUEIPOS) «vvverenenneenerananarans 14 12
Técnicos de Administracion Civil .......oovvnenens 6 8
Letrados del Consejo de Estado ........c.ccuee.n.. 7 3
Inspectores de Trabajo.......coovevviiaiieiiinenn.. 4 3

Fuentes: 1967: J. Feo y J. L. Romero, “La Administracion Phblica comparada en tres paises
continentales: Espana, Francia y Alemania”, Sociologia de la Administracién Publica espa-
Aola, Centro de Estudios Sociales, Madrid (1968), p. 346. 1971: Seminario de Derecho
Administrativo, La burocracia...
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ge titulacion superior. La élite consolida asi sus posiciones, pues en
1967 solo incluia el 83 % de los procuradores funcionarios de la
Administracion central civil. Los cuerpos mas representados en
ambos momentos son los que se indican en la tabla 3.

El porcentaje de funcionarios civiles sobre el total de procurado-
res es diferente segun los distintos grupos que se consideren. Y asi,
también para 1971, los presidentes de altos organismos, los rectores
de universidad, y los representantes de instituciones culturales arro-
jan el 100 % de sus miembros funcionarios publicos; es claro que
esto ha de ser asi en los dos primeros grupos, pues se trata de procu-
radores por razon del cargo, y éste recae en funcionarios publicos. A
continuacion figura el grupo de los ministros, en el que el porcentaje
de funcionarios asciende al 58 %. Con el 48 % de funcionarios se
situan los consejeros nacionales del Movimiento, asi como los repre-
sentantes de asociaciones, colegios y camaras. El 30 % de los repre-
sentantes de la Administracion local son funcionarios civiles de la
Administracion central. Y el 28 % de los representantes de la familia
y de los designados por el Jefe del Estado. Por 1ltimo, el grupo con
menos presencia de funcionarios es el de la Organizacion Sindical,
con solo el 16 %, aunque debe hacerse notar que los funcionarios
propios de la Organizacion Sindical no se han computado como fun-
cionarios civiles de la Administracion central y, por consiguiente, no
pesan en el anterior porcentaje. '

Uno de los grupos en que la proporcion de funcionarios es mas
alta es, curiosamente, el de los consejeros nacionales del Movimien-
to, pese a que el Consejo Nacional es una institucion esencialmente
politica, no técnica, que viene siendo denominada habitualmente
como “camara politica”, “alta camara”, e incluso como “camara de
las ideas”, todo ello con un grado mayor o menor de precision juridi-
ca y politica®'. Por ello es tanto mas destacable la masiva presencia
de funcionarios civiles —casi la mitad de los consejeros—. Entre los
consejeros nacionales hay un grupo, conocido por “los cuarenta de
Ayete”, o “los notables”, de especial relieve, al que se refiere el ar-
ticulo 13, apartado b), de la Ley Organica del Movimiento, “designa-
dos por el Caudillo entre personas de reconocidos servicios”, que
adquiriran permanencia hasta la edad de 75 afos al cumplirse las
previsiones sucesorias, y que cooptaran a los futuros miembros del
grupo. Pues bien, compulsando la lista de tales constjeros al 1.° de
setiembre de 1973 con el indice alfabético de funcionarios??, resulta
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que 14 de entre ellos son funcionarios civiles de la Administracion
central, esto es, el 35 %.

Obviamente, y sin necesidad en este momento de aportar mas
datos, la presencia —y la influencia— de los funcionarios civiles es
muy acusada en la vida politica espafiola. No es nuevo el tema, y
con frecuencia es objeto de atencion, tanto en periodicos y revistas
como en la literatura especializada®. Aqui se trata solamente de
recordar el hecho y su magnitud como coordenadas en las que ins-
cribir el contenido del presente estudio. No es, en efecto, indiferente
que entre un 70 y un 90 % (segun los cargos que se tengan en cuen-
ta) de los cargos publicos de designacion politica estén cubiertos por
funcionarios civiles, ni que alrededor de un 30 % de los procuradores
en Cortes y de un 50 % de los consejeros nacionales del Movimiento
también lo sean. Los funcionarios, o, mejor dicho, la élite burocrati-
ca, tiene un enorme peso politico en Espana: no podia ser de otra
forma, habida cuenta de las caracteristicas autoritarias del régi-
men,

Por lo que hace al sistema econdmico, la presencia en él de los
funcionarios es indudable: en 1971, entre 190 sociedades anénimas
espafolas con mas de 50 millones de pesetas de capital desembolsa-
do, 138 incluian funcionarios de la Administracion central civil en
sus consejos de administracion?s, es decir, el 73 % de ellas. Del total
de 2.436 consejeros, 351 eran funcionarios, esto es, el 14 %. Es
curioso observar que la proporcion de funcionarios sobre consejeros
es cinco veces menor que la de consejos con funcionarios sobre el
total de consejos: podria decirse que las empresas importantes pro-
curan tener en el consejo de administracion algin funcionario (lo tie-
nen tres de cada cuatro empresas), cosa que siempre les puede ser de
utilidad en sus relaciones con la Administracion. Pero con estos
datos no puede decirse que exista una presencia masiva de funciona-
rios en los organos de direccion de las grandes sociedades anonimas
del pais. Sin embargo, los datos varian bastante segin los ramos o
sectores considerados.

La relacion entre porcentajes, que aparece en la tltima columna
de la tabla de pagina siguiente, sugeriria que es en la banca privada
donde se daria mas el fendmeno de la “utilizacion” del funcionario-
consejero (pocos consejeros, pero en muchos consejos): en 50 de los
67 bancos cuyos consejos se han analizado, sélo hay 90 funciona-
rios entre algo mas de 1.000 consejeros. En cambio, en el sector de
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Tabla 4

Funcionarios civiles de la Administracion central
en consejos de administracion de sociedades andnimas
de mds de 50 millones de pesetas de capital desembolsado. 1971

A B
% de consejos

s : % de funcionarios
con funcionarios

Sector sobre el total de
il e
AUtomOViles ...evveirerannrrnniineniannes 59 15 39
Banca privada ........ccoeiiiiiiiiinna., 75 9 8,3
Construccion de buques................. 100 15 6,6
Energia .....ccoovvevvinnnind et arreriaenan 80 22 3,6
COnStruUCCION .vvueeereevnrenreensannnnns 67 17 3,9

Fuente: Datos en Seminario de Derecho Administrativo, La burocracia...

la energia (electricidad, gas y energia nuclear), de las 50 sociedades,
40 tienen funcionarios entre sus consejeros, habiendo 140 funciona-
rios de un total de 634 consejeros. Sea de ello lo que fuere, no es des-
preciable el peso de la élite burocratica en las grandes sociedades
mercantiles e industriales.

No hay computos analogos para el resto del sector privado. Pero
de los funcionarios entrevistados en la presente investigacion, el
21 % aseguran que, ademas y aparte de su trabajo en la Administra-
cion piblica, trabajan para la empresa privada como asesores, con-
sejeros de administracion, empleados, o, simplemente, ejercen algiin
negocio o industria por cuenta propia. Asi, la imagen de dos mundos
desconectados, el burocratico y el de la empresa privada, es dificil de
sostener®. De aqui que la hipétesis de Linz y de Miguel de que la éli-
te burocratica es una élite “aislada”, entendido el hecho como una

“radical separacion y distincion entre la élite funcionarial y la empre-
sanal”, ¢ incluso como una “oposicion dialéctica entre una bur-
guesia industrial y una clase media tradicional, profundamente des-
conectadas™’, deba ser objeto de una verificacion mucho mas deta-
llada de lo que lo ha sido hasta el momento. En mi opinion, que uno
de cada cinco miembros de la élite burocratica simultanee su trabajo
administrativo con actividades de direccion o asesoramiento empre-
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sarial no es una prueba de profunda desconexion, sino el indicador
de un apreciable grado de conexion, que puede tener manifestaciones
muy diversas seglin las actividades que se consideren y la localiza-
cion geografica de la actividad. Pienso que sera bastante raro encon-
trar funcionarios en los despachos de direccion situados en las fabri-
cas catalanas, pero algo mas probable dar con ellos en las asesorias
de las grandes firmas ubicadas en los modernos edificios de oficinas
barceloneses; y la probabilidad sera seguramente mucho mayor si se
trata de Madrid. Pero todo esto esta por estudiar. Y esta por razonar
que parezca “poca” o “mucha” conexion entre las élites burocratica
y empresarial la de un 21 % de altos funcionarios con actividades
empresariales, o la de un 73 % de grandes sociedades con consejeros
funcionarios. Para que esa calificacion no sea un mero juicio de
valor basado en la particular ideologia de cada cual seria necesario
contar con comparaciones internacionales y datos temporales.

Por ello sera conveniente mantener la duda acerca del presunto
aislamiento de la élite burocratica esparnola, o, mas ampliamente,
sobre el grado de conexion de la Administracion publica y la empre-
sa privada al margen de los canales institucionales existentes, es
decir, por la via de la comunidad de intereses entre las élites domi-
nantes en ambos sectores de la vida nacional. Puede que sea incluso
conveniente formular como hipoétesis de trabajo la de la existencia de
un amplio margen de intereses comunes: pero ello desborda las posi-
bilidades de este trabajo. En todo caso, no puede perderse de vista
ese 21 % de altos funcionarios que declaran desempeiiar (altas)
tareas empresariales, ni la presencia de funcionarios en la mayoria
de los consejos de administracion de las mas grandes sociedades
anonimas.

En conclusion, ia élite burocratica espafiola se nos presenta
como un conjunto de grupos —los cuerpos de funcionarios— alta-
mente diferenciados entre si en un plano formal, con una tradicion de
privilegio consagrada incluso por las normas vigentes, estratificada
en funcion de puros criterios historicos y de poder, y con un predo-
minio de pautas particularistas. Su peso en la vida politica es muy
acusado, especialmente en tanto que los criterios de competencia téc-
nica (atribuida al cuerpo al que se pertenece y no a las personas con-
cretas) priman sobre otros valores o afinidades ideologicas. Y su
contacto con el mundo privado de la industria y los negocios no es
en absoluto despreciable.
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La burocracia publica espafiola esta muy poco estudiada, y
menos aun las actitudes y comportamiento de su élite. Las paginas
que siguen tratan de ser una aportacion a tal empefio, empeno que
no se agotaria en el conocimiento de la élite o de la misma burocra-
cia, sino que en mi opinion seria de decisiva importancia para com-
prender y explicar los procesos politicos, economicos y sociales en
que se encuentra implicada la sociedad espafiola.?8

NOTAS

1. Asi denomina Lalinde a los funcionarios: véase referencia en la nota siguiente.

2. Informacion de facil acceso sobre los aspectos historicos de la Administracion espafiola
puede encontarse, entre otros, en Fernando Cos-Gayon, Historia de la Administracion publica
de Esparia, Villetti, Madrid, 1851; Juan Beneyto, Historia de la Admiristracion espariola e
hispanoamericana, Aguilar, Madrid, 1958; E. Garcia de Enterria, La Administracién espafio-
la, Instituto de Estudios Politicos, Madrid, 1961; Alejandro Nieto, La retribucion de los fun-
cionarios en Esparia, Revista de Occidente, Madrid, 1967; Miguel Artola, “La burocracia y la
sociedad espaiiola. Perspectiva historica”, y A. de la Oliva y A. Gutiérrez Refion, “Los cuer-
pos de funcionarios”, Sociologia de la Administracion publica espafiola, Centro de Estudios
Sociales, Madrid, 1968; José A. Escudero, Los Secretarios de Estado y del Despacho, Institu-
to de Estudios Administrativos, Madrid, 1969; B. Gonzalez Alonso, E! Corregidor castellano,
Instituto de Estudios Administrativos, Madrid, 1970; Jesus Lalinde, Los medios personales de
gestion del poder publico en la historia espariola, Instituto de Estudios Administrativos,
Madrid, 1970; Actas del I Symposium de Historia de la Administracion, Instituto de Estudios
Administrativos, Madrid, 1970; idem II Symposium, 1971; idem III Symposium, 1974; Car-
los Carrasco Canals, La burocracia en la Esparia del siglo XIX, Instituto de Estudios de Ad-
ministracion Local, Madrid, 1975.

3. Los aspectos mas relevantes en Miguel Artola, Los origenes de la Espafia contempord-
nea, Instituto de Estudios Politicos, Madrid, 1959.

4. A.dela Oliva, “La articulacién en cuerpos de la funcién publica espanola®, Documen-
tacion Administrativa, n.° 96 (1965), p. 27.

5. A. Nieto, La retribucion..., p. 26.

6. J. Lalinde, Los medios personales..., p. 47.

7. Ibid., p. 35.

8. A. Nieto, La retribucion..., p. 26.

9. Cf. Alfred Riihl, “Sobre el espiritu econémico en Espafia”, traducido de la segunda ver-
sion del original —1928—, e incluido en Textos olvidados, Instituto de Estudios Fiscales,
Madrid, 1973, pp. 23-85; la referencia en p. 62.

10. Comentadas por Lalinde, Los medios personales..., pp. 47-50.

11. Cf. A. de la Oliva, “La articulacion...”, art.cit., p. 38.

12. Ibid., pp. 38-39.

13. Cf. A. Gutiérrez Refion, “Estructura de la burocracia espafiola”, Revista Espariola de
la Opinion Piblica, Madrid, n.° 3 (1966), p. 24.

14, Respetindolos la Ley de Funcionarios de 1964: Cf. A. Gutiérrez Refién, Ibid., p. 24.

15. Ibid., p. 15.

16. Cf. A. de la Oliva, “La articulacion...”, art.cit., p. 39.

17. Cf., en relacion con la técnica de “escala cerrada”, A. de la Oliva, “La articulacion...”,
art.cit., p. 27, especialmente nota 24, y p. 41, especialmente notas 42 y 43. El lector no podra
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por menos de relacionar estos rasgos con los que distinguieron al Cuerpo de Artilleria, y que
motivaron su repetido enfrentamiento con el poder publico: Cf. Raymond Carr, Esparia 1808-
1939, Ariel, Barcelona, 1969, pp. 290, 314, 538 y 561; J. R. Alonso, Historia politica del Ejér-
cito espasiol, Editora Nacional, Madrid, 1974, pp. 368 ss. y 500 ss.; Jorge Vigon, Historia de
la Artilleria espafiola, 3 vols., Madrid, 1947, especialmente vol. II; E. Christiansen, Los orige-
nes del poder militar en Espana, 1800-1854, Aguilar, Madrid, 1974, pp. 41 ss., especialmente
nota 105; Stanley G. Payne, Los militares y la politica en la EspaFia contempordnea, Ruedo
Ibérico, Paris, 1968, pp. 50-51, 109 y 203 ss.

18. A. de la Oliva, “La articulacién...”, art.cit., p. 41.

19. Por ejemplo, los cuerpos del Instituto Nacional de Estadistica son los de estadisticos
JSacultativos y estadisticos técnicos, representando respectivamente los estratos superior y
subordinado. En otros casos, sin embargo, el término facultativo se ha degradado, no expre-
sando siquiera la exigencia de titulacion superior, lo que ocurre, por ejemplo, con el cuerpo de
auxiliares facultativos de los servicios hidraulicos (a extinguir), o con la escala facultativa de
delineantes. Quiza por ello algunos cuerpos han reforzado todo lo posible su denominacion,
como es el caso, por ejemplo, del cuerpo especial facultativo de técnicos comerciales de/
Estado.

20. Véase una excelente critica de la clasificacién legal en A. Gutiérrez Reiién, “Estructu-
ra..” art.cit.,, pp. 14-17.

21, Cf. E. Garcia de Enterria, La Administracion..., pp. 214-215.

22, No hay, que yo sepa, ningln estudio histérico al respecto, pero me consta que bajo la
direccion de Mariano Baena del Alcazar se esta trabajando en el tema.

23. No hay motivo especial para haber escogido aqui ese afio, sino que poseo los datos no
publicados del recuento que se realizo en el Seminario de Ciencia de la Administracion de la
Facultad de Ciencias Politicas de la Universidad de Madrid, bajo la direccion de A. Gutiérrez
Refién, Posiblemente, el estudio lievado a cabo en este Seminario fue la primera investigacion
empirica realizada en Espafia sobre la presencia de los funcionarios en la esfera politica, y sus
resultados contribuyeron notablemente al desarrollo de las investigaciones posteriores en este
campo.

24, A. Nieto, “Afirmacion, apogeo, decadencia y crisis de los cuerpos de funcionarios”,
Estudios sobre la burocracia..., pp. 127-150.

25. Ibid, p. 147.

26. Cf. Manuel Pavia, El Ejército del Centro, Madrid, 1878, pp. 70-71, citado en S. G.
Payne, Los militares..., p. 12.
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gido por Mariano Baena del Alcazar, La burocracia en la sociedad espafiola, comunicacion
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28. DATA, S. A., Quién es quién en las Cortes, EDICUSA, Madrid, 1969, p. 32. Se esta
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30. Seminario dirigido por M. Baena, La burocracia..., pp. 2-3.
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32. Comision Superior de Personal, Funcionarios de la Administracion civil del Estado y
personal contratado. Indice alfabético, Boletin Oficial del Estado, Madrid, 1966.
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33. Cf., como ejemplo, los trabajos citados de DATA, S. A. y del Seminario de Derecho
Administrativo, asi como Juan J. Linz y Amando de Miguel, “La élite funcionarial...” art. cit. y
J. Julio Feo y José Luis Romero, “La Administracion publica...” art.cit.

34. Cf. Juan J. Linz, “Una teoria del régimen autoritario. El caso de Espafia”, en M. Fra-
ga, I Velarde y-S. del Campo, ¢ds., La Esparia de los afios 70, vol. 111, El Estado y la politica,
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35. Datos en Seminario de Derecho Administrativo, La burocracia...

36. Debe tenerse en cuenta que entre el 21 % indicado no se computa a quienes aseguran
dedicarse al ejercicio libre de la profesion, aunque seguramente muchos de ellos, particular-
mente los abogados, estaran también en la practica prestando servicios a empresas mercantiles
o industriales.

37. Cf. Juan J. Linz y Amando de Miguel, “La élite funcionarial...”, art.cit., p. 219.
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fico de la revista I/nformacion Comercial Espanola, del Ministerio. de Comercio, sobre el
tema de La burocracia en Espara, dirigido por Mariano Baena del Alcazar, y en el que el
propio Baena y varios de sus colaboradores incluyen trabajos sobre el poder econdémico y
politico de la burocracia, asi como otros temas del mayor interés. Cf. Informacién Comercial
Espariola, Madrid, n.® 522 (febrero 1977).



Capitulo 3

QUIENES SON LOS FUNCIONARIOS
DE ELITE

1. Introduccion

La encuesta llevada a cabo en 1967 para conocer la estructura
del grupo formado por los altos funcionarios espaioles, asi como sus
actitudes respecto a una serie de cuestiones basicas, implicaba una
definicion de la élite burocratica que debe ser explicitada al maximo
con objeto de poner de relieve los limites del grupo estudiado y los
presupuestos en que se apoyo la definicion.

Para definir operativamente a la élite burocratica se partio del
concepto de “cuerpos superiores” elaborado por Gutiérrez Refion,
que incluia a todos aquellos cuerpos para el ingreso en los cuales se
exige actualmente la titulacion universitaria o de Escuela Técnica
Superior (licenciado, arquitecto o ingeniero); dicho autor habia con-
feccionado una lista de tales cuerpos, que se tomo como catalogo
para acotar el conjunto de funcionarios que se consideraban, en
principio, como pertenecientes a la élite burocratica'. De otro lado,
se determind convencionalmente, en parte por razones de comodi-
dad y en parte por motivos tedricos, que la definicion de élite buro-
cratica deberia incluir Unicamente a los miembros de ese conjunto
que estuviesen destinados en Madrid. Dos elementos, por tanto,
hacen operativa la definicion: la pertenencia a un cuerpo de titula-
cion superior y el destino en Madrid.

Al definir asi la élite funcionarial, que él llama burocracia en sen-
tido estricto, Gutiérrez Refion habia observado que la realidad admi-
nistrativa presenta a los funcionarios estratificados en cuatro niveles
por razon de las funciones ejercidas: un nivel superior de direccion,
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estudio y asesoramiento; un segundo nivel de colaboracion, gestion y
mando de caracter intermedio; un tercer nivel de funciones auxiliares
realizadas bajo supervision inmediata y con arreglo a instrucciones
precisas; y un cuarto nivel de actividades subalternas, de naturaleza
simple y caracter predominantemente manual. En términos genera-
les, los funcionarios se distribuyen entre esos estratos con arreglo al
nivel educacional que les es exigido para su ingreso en la Administra-
cion publica, y que corresponde a los niveles de titulacion del sistema
académico: nivel superior (titulos universitarios y de Escuelas Técni-
cas Superiores), nivel medio (titulos de Escuelas Técnicas de Grado
Medio, Escuelas Profesionales, y Bachiller Superior), nivel elemental
(Bachillerato elemental) y nivel primario (certificado de estudios pri-
marios o no exigencia de titulacion). Este tipo de clasificacion de los
funcionarios, o, mas exactamente, de los cuerpos a que pertenecen
los funcionarios en atencion al titulo exigido para el ingreso, es una
caracteristica comun a la mayoria de las administraciones moder-
nas. En Francia, por ejemplo, la clasificacion consta de cuatro cate-
gorias, A, B, C y D, correspondientes con los niveles del sistema
educacional; del mismo modo en Italia, con cuatro “carreras”, las
directiva, ejecutiva, auxiliar y subalterna; también en Alemania, con
cuatro “servicios”, superior, principal, medio y simple. En definitiva,
el relieve de la titulacion académica exigida es esencial para la identi-
ficacion de la naturaleza y nivel de las funciones desempeiiadas y de
la influencia ejercida por los funcionarios de que se trate.

Como se ve, Gutiérrez Refion trata de identificar un rasgo
estructural de la propia organizacion —el nivel de titulacion exigido
para el desemperio de determinadas funciones— y no de observar
una caracteristica subjetiva —la titulacion efectivamente poseida por
un funcionario al margen de las exigencias formales—. En otras pala-
bras, su definicidon de élite burocratica, que es la utilizada en el estu-
dio, no incluiria, por ejemplo, a un funcionario que estuviera en pose-
sion de un titulo universitario, pero que perteneciera a un cuerpo
para el que se exigiese inicamente Bachiller elemental: como quiera
que tal funcionario estaria desempefiando funciones propias del nivel
de titulacion exigido (esto es, funciones auxiliares), no formaria parte
de la élite burocratica aunque personalmente estuviera en posesion
de un titulo analogo al exigido para el ingreso en los cuerpos que
desempenan funciones directivas.

Por otra parte, esta definicion de élite burocratica no exige for-
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malmente que todos los miembros de la élite posean personalmente
titulo universitario o de Escuela Técnica Superior, sino solo que per-
tenezcan a un cuerpo para cuyo ingreso se exigiese en el momento de
realizacion de la encuesta la posesion de dicha titulacion. Ello obede-
ce a que existen varios cuerpos que han formalizado la exigencia de
titulacion superior en un momento determinado, manteniendo como
integrantes del cuerpo a quienes habiendo ingresado con anteriori-
dad al establecimiento de tal requisito carecian de dicho titulo. Es
obvio que, a todos los efectos, las personas en tal situacion son
miembros de la élite, pues desempefian funciones definidas como
tales al estar reservadas a funcionarios pertenecientes a cuerpos para
cuyo ingreso se exige actualmente dicha titulacion.

La segunda caracteristica utilizada en la definicion es la de que,
de entre los funcionarios pertenecientes a cuerpos para cuyo ingreso
se exige actualmente titulacion superior, solo se consideran integran-
tes de la élite burocratica aquellos que estan destinados en Madrid.
Este aspecto de la definicion, aparte de la mayor facilidad y comodi-
dad que ofrecia para la investigacion, implica una serie de presuposi-
ciones acerca del funcionamiento real de la Administracion publica
espariola, de su grado de centralizacion, y de lo que subjetivamente
implica una carrera administrativa, asi como de la propia estructura
politica del sistema espanol. Es obvio, por otra parte, que se utiliza
en el presente estudio un concepto “nacional” de élite, lo cual
excluye de la definicion del universo a los funcionarios que puedan
tener un relieve importante como miembros de una élite local, pro-
vincial, o incluso regional. Con ello no se trata en modo alguno de
valorar més la pertenencia a una élite nacional que a otra de rango
mas limitado: en muchas ocasiones, sin duda, la capacidad de
influencia social o sobre sectores especificos de la organizacion sera
mucho mas intensa en zonas geograficamente limitadas que a nivel
central o nacional. Pero aqui se trata de estudiar a una élite nacional,
aunque muchos de sus miembros desenvuelvan en la practica una
influencia menor que muchos de sus colegas a niveles mas limitados.

En resumen, por consiguiente, a los efectos del estudio se consi-
deran miembros de la élite burocratica espafiola a quienes pertene-
cen a un cuerpo de funcionarios para cuyo ingreso se exige en la
actualidad la posesion de un titulo universitario o de Escuela Técnica
Superior, y que sirven puestos de trabajo radicados en Madrid.

El nimero de funcionarios pertenecientes a cuerpos para los que
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se exige titulacion superior se comput6 al disefiarse el estudio en
unos 23.000, a partir de los escalafones cerrados a 31 de diciembre
de 1963 y publicados con posterioridad, agrupados en 75 cuerpos,
cuya dependencia de los distintos ministerios es como sigue:

Tabla |

Distribucion por Ministerios y niumero de cuerpos
de los funcionarios de titulacion superior

T Numero de Numero de
Ministerio . .

CUCI’DOS funcxonanos
Presidencia del Gobierno ................ccovve... 6 3.239
Asuntos Exteriores .......... 2 493
Justicia ......oveciiiiiiiiii, 10 4.390
Hacienda ....... 14 2.613
Gobernacion ... 8 1.289
Obras Publicas 3 1.795
Educacion y Ciencia ...... 14 6.515
Trabajo ......ccovevvennnnn. 3 540
Industria ........ 3 881
Agricultura 3 782
Comercio .......ccevuvvnnes 3 245
Informacion y Turismo .... 4 129
Vivienda ....ooviviiiviiiiiiiiii e 2 74
Total ..ot e, 75 22.985

Fuente: A. Gutiérrez Refion, “Estructura de fa burogracia espariola”, REOP, n.° 3 (1966),
pp. 17-20.

Es preciso hacer varias observaciones acerca de dichos datos. En
primer lugar, se recogen en ellos solamente funcionarios superiores
de la Administracion civil: quedan fuera, por tanto, los militares pro-
fesionales de los tres ejércitos, los funcionarios civiles de la Adminis-
tracion militar y los componentes de las fuerzas de seguridad y
orden publico y demas cuerpos militarizados (Guardia Civil, Policia
Armada, etc.), para el caso de que su pertenencia a un cuerpo les exi-
Jja titulacion superior. Por otra parte, los datos anteriores incluyen a
los funcionarios que perteneciendo a un cuerpo no se encontraban
prestando servicio activo en el momento de cerrarse los escalafones,
con la excepcion de los secretarios de la Administracion de justicia
en sus dos ramas de tribunales y juzgados, cuyo escalafon no recoge
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excedentes ni supernumerarios. Por ultimo, hay que hacer notar que
los funcionarios del cuerpo técnico de Administracion civil, por su
condicion de interministerialidad, vienen todos ellos contabilizados
como dependientes de la Presidencia del Gobierno, y no en los minis-
terios en que efectivamente prestan sus servicios.

Los escalafones de 1963 se publicaron en el Boletin Oficial del
Estado como relaciones actualizadas de los cuerpos de funcionarios
en diciembre de 1964, en cumplimiento de lo preceptuado en la Ley
de Funcionarios. Con estos datos, la Comision Superior de Personal
publico en 1966 un Indice alfabético de funcionarios de la Adminis-
tracion civil del Estado, referido formalmente a 30 de setiembre de
1965, a partir del cual se procedio a calcular el universo y la muestra
que habian de utilizarse para el presente estudio. La muestra, aleato-
ria y por cuerpos, se fijé en 855 entrevistas, consiguiéndose 843 y
terminandose el trabajo de campo en junic de 1967.

Utilizando los datos obtenidos de la encuesta, se intenta aqui en
este momento contestar a la pregunta de quiénes son los altos fun-
cionarios espafioles, es decir, referir al universo antes descrito (fun-
cionarios de titulacion superior con destino en Madrid) una serie de
caracteristicas muestrales referentes a sexo, edad, origen regional,
origen social, estudios realizados, y dependencia administrativa. Es
decir, apuntaremos aqui la fisonomia del conjunto de funcionarios
que, de entre los 23.000 antes indicados, sirven destinos en Madrid,
habiendo sido por ello definidos como élite burocratica. Ese conjun-
to de funcionarios con titulacion superior y destino en Madrid (es
decir, el universo del estudio) comprende 5.090 personas, es decir, el
22 % del total de funcionarios con exigencia de titulacion superior.
De entre esas 5.090 personas se obtuvo la muestra de 855, y de ella
se consiguieron las 843 entrevistas que sirven de base a este estudio.

2. Sexo

En relacion con la distribucién por sexos de la élite burocratica
espanola, solamente 49 mujeres aparecieron en la muestra, es decir,
poco mas del 5 %. De entre ellas, los tres grupos mas importantes
eran los pertenecientes al cuerpo técnico de Administracion civil
(16), cuerpo facultativo de archiveros, bibliotecarios y arqueodlogos
(12), y cuerpo de profesores adjuntos numerarios de institutos de
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ensenanza media (11), repartiéndose las 10 restantes en cifras meno-
res entre otros cuerpos.

Parece, pues, que la mujer esta infrarrepresentada en la élite
burocratica espanold. Sin embargo, la definicion de élite burocratica
manejada en este estudio, que limita sus miembros a los funcionarios
destinados en Madrid, exagera dicha escasa representacion. En efec-
to, al tomar en consideracion tan solo a los funcionarios destinados
en Madrid se infravalora el mayor porcentaje de mujeres existente en
las promociones jovenes de muchos cuerpos (piénsese, por ejemplo,
en catedraticos y adjuntos de Institutos Nacionales de Ensefianza
Media), la mayor parte de las cuales sirven destinos fuera de Madrid,
precisamente por formar parte de las altimas promociones. Seria del
mayor interés poder comparar el 5 % de mujeres de la élite con el
porcentaje femenino en el resto de los funcionarios de la Administra-
cion central espaiiola definidos aqui como no-élite, pero desgraciada-
mente esta comparacion no puede llevarse a efecto dado que en el
Indice alfabético antes mencionado la variable sexo no figura explici-
tamente (y no puede deducirse con facilidad del nombre de pila de
los funcionarios incluidos, ademas de que para el cuerpo mas nume-
roso de los recogidos en el indice, los profesores de Ensefianza Gene-
ral Basica —entonces Magisterio Nacional de Ensefianza Primaria—,
una parte importante de los funcionarios figuran sin nombre de pila).
No obstante, y en espera de estudios mas refinados, es claro que hay
que suponer una presencia femenina mucho mas importante en el
estrato no elitista de la Administracion publica.

Creo que no seria razonable extender para el estrato no-élite de
la Administracion la proporcion de mujeres en la poblacion activa
del pais, que en el aiio 1965 oscilaba entre el 23,5 y el 25 %?2, no solo
porque las pautas del trabajo de la mujer en los sectores primario y
secundario son muy diferentes a las del sector terciario, sino porque
es muy probable que dentro incluso del sector terciario el trabajo
femenino presente caracteristicas diferenciales importantes entre las
oficinas y servicios publicos, y las oficinas y servicios privados. No
parece, por consiguiente, que sea en este momento posible ninguna
valoracion comparativa razonable del porcentaje de mujeres en la
élite burocratica.

Tampoco es, en rigor, posible comparar el 5 % de mujeres de la
élite burocratica espafiola con porcentajes analogos para otros pai-
ses, debido a la infravaloracion del porcentaje de mujeres. en los
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cuerpos de titulacion superior que la definicion de élite burocratica
utilizada en el presente estudio produce a causa de su limitacion a
quienes estan destinados en Madrid, segin se ha indicado mas arri-
ba. En efecto, los datos disponibles para aquellos paises de una
estructura administrativa y social mas proxima a la espaiiola, es
decir, para Francia e Italia, estan referidos a la élite burocratica de
todo el pais, con lo que toman en consideracion a las promociones
mas jovenes, en las que el porcentaje de mujeres es presumiblemente
mas alto. Veamos, no obstante, los datos correspondientes.

Para Francia, Darbel y Schnapper sefialan® que la participacion
femenina en la funcion publica francesa era aproximadamente un
20 % antes de 1914, un 25 % entre las dos guerras, y casi dos tercios
en los afos sesenta; pero que, sin embargo, la distribucion de las
mujeres entre las diferentes categorias estatutarias es muy desigual.
Y asi, les corresponde un 64,5 % de puestos en la categoria D (nivel
de ensefianza primaria), un 70,3 % en la categoria C (nivel medio
elemental), un 50,5 % en la categoria B (nivel medio superior), y solo
un 11,3 % en la categoria A (nivel superior, titulacion universitaria).
Los autores ponen de relieve una coincidencia historica en la socie-
dad francesa de la imagen social de la mujer con la imagen social del
empleado publico subalterno; por ello, el acceso de las mujeres a
puestos de nivel superior a mecandgrafa ha sido muy débil; de
hecho, solo después de la Segunda Guerra Mundial tuvieron las fran-
cesas acceso a los puestos de la categoria A. Es interesante destacar
como una Ley del Gobierno de Vichy, de 11 de octubre de 1940, lle-
gaba incluso a crear una incapacidad general para las mujeres casa-
das de pertenecer a la funcion publica, previéndose restricciones
—que podian llegar hasta la fijacion de un numerus clausus— para
las demas mujeres no casadas. En Espaiia, el Real Decreto-Ley de
20 de enero de 1925, que establecia un nuevo sistema de ascensos,
los limitaba a los funcionarios varones. El preambulo sefialaba que
“no parece adecuado para la mujer el desempeno de destinos con
caracter de jefe, como no lo es para los cargos ... que llevan apare-
jada una funcion directiva o el ejercicio de una autoridad francamen-
te incompatible con las limitaciones que imponen al sexo femenino la
organizacion social y hasta la misma naturaleza”. La Dictadura,
pues, limitaba drasticamente el papel de las mujeres en la funcion pu-
blica al desempeno de puestos de trabajo subordinados.

Por lo que respecta a Italia, Cappelletti sefiala* que aunque la
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Constitucion de 1948 establecio ya la plena igualdad de los dos
sexos para el acceso a los empleos publicos, en 1959 solamente el
3 % de los funcionarios directivos eran mujeres, aunque en la mues-
tra por ¢l realizada en 1962 no llegaron al 2 % las contestaciones
femeninas®. Cappelletti indica que la exigiiidad del personal femenino
en los cuadros directivos de la Administracion italiana debe ser atri-
buida a factores historicos y culturales; en 1919 se establecio por ley
la igualdad de la mujer para el acceso a la funcion publica, pero
inmediatamente, en 1920, un Decreto enumerd un gran numero de
puestos de trabajo de los que las mujeres quedaban excluidas. En
1938 llego a establecerse una limitacion cuantitativa, disponiéndose
que el porcentaje de mujeres en la funcion pablica no deberia superar
el 10 % del total, lo que implicaba que como ya habia un considera-
ble numero de mujeres en los niveles inferiores de la Administracion,
las mujeres quedaron en la practica excluidas del acceso a las carrie-
re direttive. Incluso después de promulgada la Constitucion de 1948,
la jurisprudencia ha interpretado repetidamente la igualdad de acce-
so a los empleos publicos con criterio restrictivo.

De todas formas, la escasa representacion femenina encontrada
por Cappelletti en la élite burocratica italiana no permite una consi-
deracion favorable de los datos espafoles, toda vez que éstos
incluyen cuerpos docentes, en los que se da una mayor proporcion
de mujeres (en concreto, catedraticos numerarios de Institutos de
Ensefianza Media, profesores adjuntos numerarios de iguales Cen-
tros, inspectores de Ensefianza Primaria y profesores numerarios de
Escuelas de Magisterio, entre otros; respecto de la denominacién de
los cuerpos, no se olvide el momento en que se hizo la encuesta que
sirve de base a este trabajo); en cambio, para el estudio italiano se
toman en consideracion unicamente los impiegati civili y no los
docentes, lo que implica que unos y otros datos no son verdadera-
mente comparables.

En la conclusion, creo que no es revelar nada nuevo el afirmar
que la proporcion de mujeres en la élite burocratica espafiola es infi-
ma, al igual que ocurre, por otra parte, en las restantes élites sociales.
Proporcion inferior, desde luego, a la francesa, y quiza también a la
italiana. El tema, obviamente, mereceria un tratamiento monografi-
co, que pondria de relieve la lentitud con que han ido cayendo las
barreras legales que impedian el acceso de la mujer a la mayoria de
los cuerpos de la funcion publica superior, y mostraria como en los
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ultimos afios las listas de opositores y de ingresados van incluyendo
mas candidatos femeninos. Pero en todo caso —que yo sepa— se tra-
ta de un estudio por hacer.

3. Edad

La distribucion por edades de los funcionarios entrevistados pue-
de ser comparada con la distribucion general por edades del conjun-
to de la Administracion central civil espafiola y, también, con todas
las reservas del caso, con la distribucion por edades de la poblacién
activa. Véanse los datos en la tabla 2.

Tabla 2

Distribucion por edades de la élite burocrdtica,
del conjunto de funcionarios civiles
y de la poblacién activa. 1965

Edad Elitf. ) Con_.iunto.de Poblgcién

burocratica funcionarios activa
20-24 8.99 13.25
25-29 3 (menos de 30) 10.65 9.40
30-34 6 (31-35) 10.55 11.63
35-39 10 (36 - 40;- 9.74 12.60
40- 44 12 (41 -45 11.14 12.72
45-49 12 (46 - 50; 11.24 10.50
50-54 15(51-55 14.08 - 10.33
55-59 19 (56 - 60) 10.36 9.32
60 - 64 12 (61 - 65) 7.95 7.05
65-69 9 (66 y mas) 5.30 3.20
Total 100 100 100

Fuentes para conjunto de funcionarios y poblacion activa: M. Beltran, “La edad de los funcio-
narios piblicos”, Sociologia de la Administracion Publica espariola, 1968, p. 168.

La tabla anterior, pese al ligero desplazamiento de los intervalos
en las dos escalas usadas, pone claramente de manifiesto una edad
notablemente superior de la élite burocratica respecto del conjunto
de funcionarios y de la poblacion activa del pais, lo que es esperable
que suceda para todo tipo de é€lites sociales. Las nueve décimas par--
tes de los miembros de la élite tienen mas de 35 afios, mientras que
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solo tiene esa edad el 70 % de los funcionarios y el 65 % de la pobla-
cion activa. Hay que hacer notar que en la tabla 2 no se considera el
total de la poblacion activa, sino sélo los mayores de veinte afios:
ello es asi porque del total de funcionarios solo el 0,26 % son meno-
res de 20 afios, por lo que se ha preferido despreciar ese porcentaje y
comenzar la comparacion con los de 20 y mas afios; no hay que
decir que ambos porcentajes, los de los intervalos de edad de funcio-
narios y poblacion activa, estan calculados sobre el total parcial
resultante. Del mismo modo, como la edad de separacion de la fun-
cion piblica por jubilacién puede variar entre los distintos cuerpos,
se ha limitado también la comparacién a los menores de 70 afios.

El relativo envejecimiento de la élite burocratica destaca atn con
mayor claridad si se comparan las medias ponderadas de las tres dis-
tribuciones: para la élite es de 51,4 afios, en tanto que para el con-
Jjunto de funcionarios es de 43,5 afios y para la poblacién activa con-
siderada de 41,3 afios. Las funciones de direccion y mayor responsa-
bilidad en el aparato estatal estan encomendadas a personas cuya
media de edad es 10 afios superior a la de la poblacidn activa consi-
derada, y 8 arfios superior a la media de edad del conjunto de la fun-
cion publica. ;Como valorar estas diferencias?

Utilizando como punto de comparacion la distribucién por eda-
des de la carrera directiva italiana, los datos son como sigue:

Tabla 3

Distribucion porcentual por edades
de los miembros de la carrera directiva italiana (1959)
y de la élite burocrdtica espafiola (1967)

Edad Italia Espaiia
menos de 30...... 5 3
31-40............ 23 16
41-50............ 38 24
51-60............ 24 34
masde 60 ........ 9 21

Fuente para Italia: Cappelletti, Burocrazia e societd, Giuffré, Milan, 1968, p. 65.

A primera vista, la conclusion seria la de que la élite burocratica
espaiiola esta mucho mas envejecida que la italiana; en particular,
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las mayores frecuencias se acumulan para Italia en el intervalo entre
los 41 y 50 afios, en tanto que para Espaiia sucede entre los 51 y 60
afios. La conclusion seria la de que el sistema burocratico espaiiol es
mucho mas gerontocratico que el italiano, lo que corroboraria las
impresiones ofrecidas por los datos de la tabla 2. Sin embargo,
varias precisiones deben ser hechas.

En primer lugar, Cappelletti toma en consideracion a los miem-
bros de la élite que prestan servicios en toda Italia, no sélo en Roma,
mientras que el presente estudio define como élite inicamente a quie-
nes prestan servicios en Madrid. Obviamente, un importante meca-
nismo para llegar a la capital, tanto en Espafia como en Italia, es la
antigiiedad, por lo que es esperable que una élite capitalina sea, por
ese solo hecho, de mayor edad que el conjunto de la élite para todo el
pais, y ello tanto mas cuanto mas centralista sea el sistema.

En segundo lugar, en la tabla 3 tiene un peso considerable en la
distribucion de edades de la élite espafiola el grupo de mas de 60
anos, que supera la quinta parte del total, en tanto que para Italia es
menor del 10 %. La explicacion de esta diferencia es que en Italia la
edad normal de jubilacion es la de 65 anos, permitiéndose la conti-
nuacion posterior en el servicio solo en atencion a circunstancias
excepcionales. En cambio, en Espafia la edad normal de jubilacion es
'a de 70 afios. Pese a todo, el grupo espaiol de 60 a 64 afios com-
prende el 12 % del total, lo que en cualquier caso seria una cifra
superior a la correspondiente italiana (deduciendo del 9 % de mas de
60 anos los de 65 y mas afios).

Pero, en tercer lugar, la distancia temporal que separa los datos
italianos de los espafoles es muy amplia (8 anos), y el propio Cappe-
lietti, comparando distribuciones de edad de la carrera directiva ita-
liana para los afios de 1954 y 1959, aprecia un importante envejeci-
miento del grupo estudiado®. Es decir, que si en cinco afios la élite
burocratica italiana presenta claros rasgos de envejecimiento, es mas
que probable que la diferencia de fechas en la tabla 3 esté creando
una imagen relativamente demasiado envejecida de la élite burocrati-
ca espanola.

Por 1ltimo, los datos de la tabla 2 parecerian autorizar la conclu-
sion de que la edad de entrada a la funcion publica superior seria
bastante tardia: sélo un 9 % de los funcionarios de élite habrian
ingresado con menos de 35 anos. Pero no se olvide que se trata de
funcionarios en Madrid, por lo que el dato en cuestion hay que refe-
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rirlo a la llegada a Madrid y po al ingreso en el cuerpo.

En cualquier caso, con los datos examinados hasta aqui puede
indicarse prudentemente que la élite burocratica espafiola parece
acusar una alta tasa de permanencia en el servicio después de los
sesenta afios (el 21 %), y una estructura de edades marcadamente
mas orientada a la mayor edad que lo que quiza habria que haber
esperado.

Cabe, sin embargo, otro tipo de analisis encaminado a conseguir,
en la medida de lo posible, una mayor ponderacion en las afirmacio-
nes que acaban de hacerse. Me refiero al examen de la distribucion
de edades dentro de la propia élite burocratica espafiola para ver en
qué medida una tendencia a la mayor edad pudiera corresponderse
con la pertenencia a cuerpos de “superélite” dentro de la propia élite,
y con el desempefio de “cargos”, o puestos de trabajo que impliquen
jefatura de unidades organicas. Sigo aqui la definicion de “superéli-
te” (los siete cuerpos mas prestigiosos de los que integran la élite, en
opinion de los propios miembros de la élite), y de “cargos™ (desde
jefe de seccion a ministro), que utilizan Juan J. Linz y Amando de
Miguel en un primer estudio basado en los datos de la encuesta de
1967". La distribucion seria como sigue:

Tabla 4
Distribucion porcentual por grupos de edad

de los miembros de los cuerpos de “superélite”
y de los miembros de la élite que ostentan cargos

Edad Cuerpos de Resto de Personas Personas
“superélite” cuerpos con cargos sin cargos
menos de 30........ - 3 2 3
31-35....ieein. 4 6 2 7
36-40.....c.c0vune 6 11 6 11
41-45.............. 8 13 12 12
46-50.............. 14 11 11 12
S51-55.iciiinniann. 19 13 18 13
56-60........c..0t 18 19 21 19
61-65.............. 13 12 13 12
66-70..cccenninnnn 13 6 10 7
mas de 70 ... . 5 - 3 -
sin datos..... 1 4 2 4
Total.......... 100 100 100 100
N= (167) (676) (238) (605)

N total= (843) (843)
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La tabla 4 pone de manifiesto claramente que la pertenencia a un
cuerpo de “superélite” esta positivamente relacionada con la edad; la
explicacion radica, seguramente, en que los cuerpos en cuestion, sal-
vo el de letrados del Consejo de Estado, que tiene todos sus puestos
de trabajo en la capital, utilizan mas que otros criterios el de estricta
antigliedad en el acceso a los puestos de los servicios centrales, con-
siderados asi como “de ascenso”. También queda claro que la distri-
bucion de responsabilidades en forma de jefatura de unidades orga-
nicas esta positivamente relacionada con la edad de los miembros de
la élite. Ambas pautas se refuerzan y superponen, al menos entre los
miembros de la “superélite”, dentro de la cual el desempeiio de car-
gos se asocia positivamente con la mayor edad, cosa que no se ve
suceda tan claramente entre los miembros de los cuerpos de élite.
Véanse los datos:

Tabla 5

Distribucion porcentual por grupos de edad
de los miembros de los cuerpos de “superélite”
y del resto de los cuerpos de élite,
segun que desemperien o no cargos de jefatura

Ed Cuerpos de “superélite” Cuerpos de élite
. ad . .
Con cargos Sin cargos Con cargos Sin cargos

menos de 30........ - — 3 3
31-35.ciiiiiininens 5 3 1 8
36-40.............. 3 8 7 12
41-45.....ciiiiiann 6 9 14 13
46-50..c.cciiiinns 12 15 10 12
51-55. ciiiiennnn. 14 22 20 11
56-60........c.... 19 17 21 19
61-65.icciiiiiinens 12 14 13 12
66-70.0ccvieennns 17 10 7 6
masde 70 .......... 9 2 1 —
sin datos............ 2 1 2 5

Total.......... 100 100 100 100

N= (64) (103) (174) (502)

N total= (167 (676)

Por consiguiente, si bien la pauta de primacia de la seniority
caracteriza.en general a la élite burocratica espafiola, se agudiza cla-
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ramente en los cuerpos considerados como de mas prestigio por los
propios miembros de la élite, tanto por lo que se refiere a la distribu-
cion de edades, sesgada hacia la mayor edad en dichos cuerpos,
como por lo que hace a la distribucion de cargos de jefatura. Los
cuerpos de “superélite” deben probablemente de tender hacia un sis-
tema de promocion basicamente orientado a la antigliedad en el
cuerpo (sistema de ascensos que cuenta con una conflictiva tradicion
en la historia politica contemporanea de Espafa), con lo que dismi-
nuye ¢l grado de competitividad intracuerpo y se refuerza la pauta
de aceptacion del aplazamiento de recompensas que ya hicieron
suya los aspirantes al ingreso en dichos cuerpos durante el periodo
de preparacion.

Esta situacion de privilegio de la edad condiciona una percepcion
selectiva del propio lugar en la estratificacion social y del lugar ocu-
pado por la familia de procedencia. Los entrevistados clasificaron a
la familia de sus padres y a la suya propia de la siguiente manera:

Tabla 6

Autocalificacion de clase social de origen
y clase social propia, por grupos de edad

Hasta 40 afios Mas de 40 afios
. Clase Clase Clase Clase
Clases sociales R .
padres propia padres propia
Alta y media alta ............ 58 76 66 86
Media baja y trabajadora ... 38 20 29 10
% Total ................. 96 96 95 96
N= (151) (663)

Prescindiendo en este momento de los factores objetivos de clasi-
ficacion de clase que seguramente ordenaran la muestra atribuyendo
a las personas de mas edad un origen social mas alto y una pertenen-
cia de clase mas alta (o0, en otras palabras, prescindiendo ahora de la
existencia de un proceso de democratizacion en el reclutamiento de
la élite burocratica espafiola), es lo cierto que la barrera de los cua-
renta anos diferencia claramente la imagen de pertenencia a una cla-
se que los entrevistados tienen. Aunque el predominio absoluto en
toda la élite es la autopercepcion como clase media alta (e inmediata-
mente la percepcion de su familia de origen como de clase media



76 LA ELITE BUROCRATICA ESPANOLA

alta), las diferencias entre los mas jovenes y los mas maduros saltan
a la vista. Y, efectivamente, no podia ser de otra manera a la vjsta
del papel asociado a la mayor edad en la pertenencia a los cuerpos
mas prestigiosos y en el sistema de distribucion de cargos de respon-
sabilidad.

(Cual es el grado de envejecimiento de la élite burocratica en
cada ministerio? ;Hay entre ellos diferencias de relieve respecto de
la edad media de la élite y la edad media de los funcionarios que no
pertenecen a los cuerpos de élite? Si bien no con demasiada exacti-
tud, la respuesta a esas preguntas esta en la tabla 7. La falta de exac-
titud obedece a tres limitaciones; primero, no se comparan las eda-
des medias de los miembros de la élite con los demas funcionarios,
sino con el total de funcionarios del ministerio (élite y no élite) segun
vienen éstos recogidos en el Indice alfabético antes citado; segundo,
en la distribucion de edades medias de la élite, los funcionarios del
cuerpo técnico de Administracion civil aparecen en el ministerio en
que prestan sus servicios, mientras que en la distribucion de edades
medias del conjunto de los funcionarios aparecen en la Presidencia
del Gobierno, como también sucede con los otros tres cuerpos deno-
minados “generales™; y tercero, los funcionarios de cuerpos de la
Administracion de justicia estan considerados entre la élite del
Ministerio de Justicia, pero no figuran en la distribucién general de
funcionarios por no venir incluidos en el Indice.

Se me dira que son demasiadas reservas para que los datos de la
Tabla tengan algun sentido. Y, sin embargo, creo que sin ser plena-
mente satisfactorios, tienen cierta validez, al menos en términos
orientativos. En efecto, como quiera que se comparan dos colectivos
de muy distinto tamano (814 funcionarios de élite con un conjunto
de casi 200.000 funcionarios), estadisticamente tiene muy poca
importancia que el término pequeiio de la comparacion esté también
incluido dentro del grande. Por otro lado, el que 183 técnicos de
Administracion civil entrevistados aparezcan en la columna de élite
en el ministerio en que prestan sus servicios, en tanto que en la
columna del conjunto de funcionarios aparezcan en la Presidencia
del Gobierno, no supone una distorsion con suficiente significacion
para impedir la comparacion. En cambio, el hecho de que en el con-
Jjunto de funcionarios aparezcan fodos los de los cuerpos denomina-
dos “generales” en la Presidencia del Gobierno, y no en el ministerio
en que estan destinados, constituye una seria dificultad: no tanto
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para la comparacion que aqui se intenta, como para poder saber
algo acerca de la distribucion por ministerios de las edades de los
funcionarios. Pero esa es una limitacion insalvable por el momento,
al menos hasta que se publique un nuevo Indice alfabético adecuado
o el necesario estudio censal.

Pues bien, hechas estas advertencias, la comparacion es la
siguiente:

Tabla 7
Edades medias de la élite burocrdtica

v del conjunto de funcionarios de la Administracion civil central,
por ministerios

Elite burocratica Conjunto de funcionarios
Ministerio Edad media N= Edad media N=

Justicia .oovviviiiiiiiiiee 59.19 43) 47.86 (4.020)
Educacion ......ccveeeeinenneinnnns 55.24 (183) 41.72 (107.510)
Trabajo....ocvvvevrivniniasieeennnns 53.5 25 52.71 (772)
Gobernacion ......c.veeiiiieeinnn. 52.83 (53) 44.24 (44.946)
Hacienda......ocovvvieiiniinnnnnnn 52.82 (170) 47.64 (7.070)
COMErCIO .ovvverereeeerarennnnnnnen 52.75 20) 47.55 (501)
Agricultura........coevvviiiiinnnnn. 52.05 (58) 46.69 (5.871)
% 1210) 0. NP 51.4 (814) 43.81 (199.875)
Asuntos Exteriores ................ 50.02 (23) 49.27 (703)
Industria ....coovvevriinneiineeannns . 49.47 (46) 52.30 (1.300)
Obras Publicas .................... 49.01 87 46.14 (4.327)
Presidencia del Gobierno ......... 48.29 (49) 48.69 (21.965)
Informacion y Turismo ........... 44.70 (29) 46.74 (571)
Vivienda....oooovevveninninnnennnens 42.96 (28) 52.95 (319)

Fuente para el conjunto de funcionarios: datos en M. Beltran, “La edad de los funcionarios pu-
blicos”, Sociologia de la Administracion piblica espafiola, pp. 171 y 172.

Salta a la vista, en efecto, que hay sensibles diferencias entre los
ministerios, por lo que respecta a las edades medias de sus respecti-
vas élites y del conjunto de sus funcionarios. La media de las edades
medias de la élite es casi ocho anos mayor que la media del conjunto
de los funcionarios, lo que quiere decir que la Administracion espa-
nola valora la seniority en su estrato de direccion; sin embargo, de
ministerio a ministerio la relacién de edades medias de la élite y la no
élite cambia de manera importante. Asi, por ejemplo, hay ministerios
como Justicia, Educacion y Gobernacion, en los que la distancia
entre ambas medias de edad es superior a la que existe entre la media
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de la élite y la del conjunto; es obvio que en esos Ministerios el privi-
legio de la mayor edad goza de una prima mas alta que en el resto,
aunque hay que hacer notar que esa pauta —efectivamente existen-
te— viene subrayada por el hecho de que tanto Educacién como
Gobernacion son ministerios con cuerpos de nivel medio e inferior
muy numerosos y cuyo reclutamiento se verifica preferentemente
entre personas bastante jOvenes.

Por el contrario, hay ministerios donde la media de edad de la
élite es solo ligeramente superior a la del conjunto de funcionarios,
como sucede en Trabajo y Asuntos Exteriores, o practicamente
igual, como en Presidencia del Gobierno. En el caso de Trabajo no
puede decirse que se trate de que tiene una élite claramente joven,
sino mas bien que sus cuerpos sin titulacion superior alcanzan una
media de edad bastante alta; algo parecido, aunque en menor medi-
da, puede decirse que ocurre con Asuntos Exteriores. Para el caso de
Presidencia, nos encontramos ya ante una de las élites relativamente
mas jovenes.

Por ultimo, hay ministerios en los que la edad media de la élite es
inferior a la del conjunto de funcionarios: un poco inferior, como
ocurre en Industria e Informacion y Turismo, o muy inferior, como
sucede en Vivienda. Informacion y Turismo puede afirmarse que ha
reclutado una élite claramente mas joven en términos relativos, en
tanto que en el caso de Vivienda se dan cruzados los dos factores,
operando en la misma direccion: tiene la élite de edad media mas
baja de todos los Ministerios, y el conjunto de funcionarios de edad
media mas alta de todos los ministerios. Hay que recordar que el
Ministerio de la Vivienda es el de mas reciente creacion, y sin duda
las*peculiaridades del reclutamiento inicialmente realizado han mar-
cado definitivamente a su poblacion administrativa; una hipotesis
que cabria formular, y que podria ser objeto de una interesante com-
probacion, seria la de que el Ministerio reclutd su personal de nivel
bachillerato elemental y ensefianza primaria entre personas que ya
habian venido por largo tiempo prestando sus servicios al Estado en
otras organizaciones, consolidando de alguna manera su estabilidad
profesional al pasar al nuevo Ministerio; en tanto que los cuadros y
la élite se reclutaron entre profesionales mas o menos jovenes.
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4. Origen regional

Una muy comun, popular opinién acerca del origen regional de
los funcionarios espafioles lo situa predominantemente en las regio-
nes mas atrasadas del pais, asumiendo que la escasez e inseguridad
de los puestos de trabajo en el sector privado de la economia de
dichas regiones orienta a muchas personas hacia la funcion publica.
No hay hasta el momento estudios acerca del origen regional de los
funcionarios en general, pero si hay datos para la muestra de la élite
burocratica que constituye el objeto de este trabajo; de acuerdo con
esos datos, el origen regional es como sigue:

Tabla 8

Porcentajes de origen regional de la élite funcionarial,
comparados con el porcentaje de poblacion total
en las regiones

Miembros de la

Regiones élite nacidos Poblacion total

en la region de la region

Castilla la Nueva y Albacete............ 42 16
Castilla la Viejay Leon .......... T 18 10,8
Andalucia 10 19,1
Levante... 5 10
Galicia .....ccceveeennnnnnnnn. 5 8,3
Vascongadas y Baleares 5 6,7
N 2700 | WO 4 3,6
Extremadura................. 3 3,9
Cataluiia y Navarra ......... 3 15,6
Asturias 2 3,1
Canarias 1 3,2
Sin datos, o no se aplica 2 —

Total ...... B Pt 100 100

= eieerineenen. cerierrenieeiene (843)

Fuente para la poblacion regional: Fundacion FOESSA, Informe socioldgico sobre la situa-
cion social de Espaiia, 1970, Euramérica, Madrid, 1970, Tabla 3.36, p. 1558,

Del mas somero examen de los datos —cuya poco usual ordena-
cion es la unica de que dispongo en el momento de redactar estas pa-
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ginas— salta a la vista que en la élite burocratica esta sobrerrepresen-
tado todo el interior del pais (las dos Castillas, Aragon, Albacete y
Leon), e infrarrepresentada la periferia. La mayor sobrerrepresenta-
cion corresponde a la entrada “Castilla la Nueva y Albacete”, que
teniendo un peso relativo en el conjunto de la poblacion del pais de
solo el 16 %, nutre a la élite burocratica con el 42 % de sus efectivos.
En mi opinion, y sin entrar en este momento a verificarla, creo que se
puede formular como hipoétesis plausible la de que es Madrid capital
quien crea esa enorme sobrerrepresentacion: Madrid, como ciudad
burocratica de un sistema con un alto grado de centralizacion, seria
entonces también una ciudad hereditariamente burocratica, al menos
por lo que se refiere a los cuadros directivos de la Administracion.

En cualquier caso, los datos parecen confirmar la opinion de sen-
tido comun aludida al principio, pero sélo de una manera muy limi-
tada. En efecto, algunas de las regiones mas atrasadas del pais figu-
ran dentro de esa categoria “periferia”, como Andalucia, Extrema-
dura, Galicia y Canarias, y el hecho es que estan todas ellas infrarre-
presentadas: entre todas proveen a la élite funcionarial del 19 % de
sus efectivos, cuando su peso en la poblacion nacional es practica-
mente del 35 %. La asociacion positiva entre desarrollo e infrarre-
presentacion no se da claramente mas que en Levante, Cataluna y
Navarra, que entre las tres originan el 8 % de la élite, aunque consti-
tuyen algo mas del 25 % de la poblacion total del pais.

No queda, pues, muy clara la relaciéon postulada por la opinién
comun. Mas bien habria que decir que la zona central del pais, y par-
ticularmente Madrid, originan el 60 % de los miembros de la élite,
pesando solo el 27 % de la poblacion total; que entre Andalucia y
Extremadura proveen solo al 13 % de los altos funcionarios, cuando
su poblacion es el 23 % del pais; y que el resto de Espafia, con el
50 % de la poblacion total, es origen solo del 25 % de la élite. Para
completar el cuadro seria imprescindible conocer también las distin-
tas aportaciones regionales a los funcionarios no pertenecientes a
cuerpos de élite, también destinados en Madrid: pero es obvio que no
se dispone de ese dato.

En Italia, la procedencia regional del conjunto de los funciona-
rios de la carrera directiva acusa una clara “meridionalizacion”: el
sur de Italia, que representa el 38 % de la poblacion italiana, ofrece
un porcentaje del 63 % en la carrera directiva, en tanto que el norte,
con cerca de un 42 % de la poblacion, origina solo un 14 % de la éli-



LOS FUNCIONARIOS DE ELITE 81

te burocratica (datos para 1961). Para Cappelletti, la sobrerrepre-
sentacion de determinadas regiones tiene indudablemente un carac-
ter econdmico: “Mientras en el norte y, en menor medida, en el cen-
tro de Italia el rapido progreso del proceso de industrializacion ha
abierto un numero suficiente de posibilidades de trabajo a los gra-
duados jovenes, bien en el campo de la empresa privada o en el de
las profesiones liberales..., en las regiones meridionales el desarrollo
economico no ha bastado para absorber las fuerzas intelectuales
locales y para ofrecer un numero suficiente de posibilidades profesio-
nales™. La funcion publica ha constituido tradicionalmente una de
las pocas alternativas ofrecidas a los graduados meridionales, y ha
jugado el papel de una especie de valvula de seguridad con relacion a
la cronica situacion de paro intelectual del sur. Las pautas italianas
son, pues, mucho mas nitidas y menos equivocas que las esparfiolas.

Por su parte, en el estudio para Francia citado mas arriba, el
analisis no se centra sobre porcentajes regionales en la funcién publi-
ca, sino sobre porcentajes funcionariales en las regiones. Desde este
punto de vista, que considero complementario y del mayor interés
para evaluar adecuadamente la procedencia regional de los funcio-
narios, se formula la proposicion de que el volumen de funcionarios
nacidos en una comunidad urbana esta en funcion del tamafo de la
comunidad y del numero de funcionarios que residen en ella!?; se
alude también en el estudio al juego de las disparidades regionales en
el aparato administrativo, tanto destacando regiones “exportadoras”
e “importadoras” de funcionarios, como sefialando el peso de la per-
tenencia regional en las candidaturas para puestos de trabajo con-
cretos*. En cualquier caso, el origen regional de los altos funciona-
rios de las Administraciones centrales francesas no responde al
esquema italiano, ya que son las regiones mas desarrolladas (Paris-
Sena, Norte, Este y Sudeste) quienes aportan el 62 % de la élite, que-
dando para el resto el 38 %!,

No parece que pueda resolverse el problema de la explicacion de
las diferencias de origen regional en la alta funcion piblica con un
simple recurso al reduccionismo economico; sin duda alguna, el nivel
de desarrollo juega un papel importante en la propension al ingreso
en la funcion publica, pero también el grado de urbanizacion (o, mas
precisamente, las diferencias campo-ciudad de la zona y las estructu-
ras de dominacion urbana existentes); hay, pues, un factor cultural,
de “estilo de vida”. Tampoco puede desdeiiarse el hecho de que
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unos modelos de estratificacion social deben producir mas agentes
publicos que otros, especialmente de acuerdo con la proporcion de
pequefia burguesia y clase media tradicional. Las tasas de escolari-
zacion y la extension y medios del sistema educativo también han de
tener una parte de relieve en la densidad funcionarial de una region.
Por otra parte, es mas que probable que las diferencias de origen
regional varien de un nivel a otro de la funcion publica: las zonas
con importantes centros de enseflanza superior con una amplia
region de influencia, produciran una proporcion mas alta de miem-
bros de los cuerpos superiores de la Administracion que de otros
estratos inferiores.

Pero por el momento, todo ello ha de quedar apuntado en puros
términos tentativos, ni siquiera como hipétesis de trabajo. Al menos
para Espafia, la falta de datos sobre los funcionarios publicos no per-
mite pensar por el momento en abordar un estudio detallado de la
procedencia regional. En el presente trabajo, la variable regional sera
usada mas adelante con fines analiticos, pero, en si misma, no admi-
te por el momento una indagacion mas detallada.

5. Origen social

El origen social de los altos funcionarios espafioles puede exami-
narse a partir de una serie de datos obtenidos de la muestra, en con-
creto la profesion del padre, el nivel alcanzado por el padre en su
profesion, la percepcion subjetiva de clase de la familia de origen, la
percepcion subjetiva de clase de la familia propia, y la percepcion
subjetiva de la propia movilidad social.

Por lo que hace a la profesion paterna, la tabla 9 muestra una
sintesis significativa de los datos porcentuales.

Estos datos muestran, sin duda, una abrumadora mayoria de
miembros de la élite procedentes de familias burocraticas y de profe-
siones liberales, a todos los niveles. Podria, pues, decirse que hay una
claramente apuntada herencia familiar-profesional, pero realmente
es una situacion que no debe extrafiar; en efecto, quienes son ahora
miembros de la élite burocratica (y tienen, en general, mas de 35
afios, con una media ligeramente superior a los 50 afios), nacieron
mas o menos entre 1915 y 1935 y cursaron su carrera universitaria
entre 1930 y 1955, aproximadamente, periodo para el cual se hace
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Tabla 9

Distribucion porcentual de la élite burocrdtica
segiin el sector profesional del padre

Funcionarios, cuadros, empleados y profesiones liberales............ 70
Agricultores......... 11
EMPresarios vuuveeeieieerienienrinrereeraeriesaeenntenesrnrenneenssonsnnens 14
Trabajadores independientes, capataces y obreros cualificados ..... 4
Peones y obreros sin calificar .......cccooiviiiviiniiiiiiiiiniiinn.. 1

T 1 100

N ittt et et a ettt eeesenea st aessteasaarnans (808)

dificil pensar que una familia de la clase trabajadora dispusiera de
los medios econdémicos y culturales necesarios para facilitar a sus
hijos una educacion superior; de ahi el hecho de que sélo un 5 % de
la élite sean hijos de padre trabajador independiente, capataz u obre-
ro. Por otra parte, uno de cada cuatro miembros de la élite tuvieron
un padre dedicado a la agricultura o a actividades empresariales:
probablemente se trata en ambos casos de familias de la llamada
“clase media tradicional”, o vieja clase media, para la que los valores
de seguridad, dignidad y honesto pasar de la funcion publica abrian
posibilidades muy claras y sostenidas de orientacion de los hijos —o
de algunos de ellos— por el camino funcionarial. Por 1ltimo, que sie-
te de cada diez altos funcionarios sean hijos de funcionarios publicos
o privados, o de profesionales liberales, creo que marca claramente
una tradicion de continuidad familiar que en mi opinion es muy pro-
pia de un pais entonces escasamente desarrollado, pero con una cul-
tura urbana de clase media muy definida y cristalizada historicamen-
te. Pero veamos en qué niveles profesionales se desenvolvian los
padres de los miembros de la élite funcionarial, utilizando para ello
una simple escala dicotomica: “grandes™ (agricultores, empresarios,
profesionales, y “altos” funcionarios, directivos y empleados), y “pe-
queiios” (agricultores, empresarlos, profesmnales, y funcionarios,
directivos y empleados “medios y pequefios™; también se incluyen
aqui los trabajadores independientes, capataces y obreros) (tabla 10).

El origen social de la élite burocratica se encuentra, pues, en los
altos estratos de la sociedad espariola de hace cuarenta a sesenta
aflos. La alta extraccion significa que los miembros de la actual élite
burocratica son hijos de una pasada élite social que en buena medida
debio ser también élite burocratica. Pero veamos como se autoclasi-
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fican, y clasifican a su familia de origen, en términos de clase social,
los altos funcionarios (tabla 11).

Tabla 10

Distribucion porcentual de la élite burocrdtica
segun el nivel profesional y econdmico del padre

Grandes y medianos agricultores, empresarios y profesionales libera-

les, y altos funcionarios, empleados y directivos............. [T 70
Pequefios agricultores, empresarios y comerciantes, funcionarios y
empleados medios y pequefios, capataces ¥ obreros .............. 30
| P ON 100
T vttt et tein et ae e ar et e et e teee e tiseres et e eeia e (808)
Tabla 11

Distribucion porcentual de autocalificacién de clase
entre la élite burocrdtica

. Clase social de Clase social

Clases sociales los padres propia
Alta.coiiiiiiiiiiiiiieiinannen, 5 5
Mediaalta........ocvvvnnnen 60 80
Mediabaja.........coovvnenns 24 11
Trabajadora .....cc.coveenene 6 1
No contesta .......ooovennenn. 5 4
Total.....cooviviiennnn. 100 100

T airseesaeinranen, (843) (843)

Es obvio que la autopercepcion de clase confirma cuanto hemos
venido diciendo: el 65 % estima que su familia de origen era de clase
alta o media alta, lo que resulta perfectamente coherente con el 70 %
de “grandes” o ““altos” profesionales de la tabla 10. Y, como era de
esperar, la percepcion subjetiva de clase de la propia familia confir-
ma todo el cuadro, al desaparecer practicamente la respuesta “clase
trabajadora”, mantenerse el porcentaje de clase alta, y aumentar de
manera notable la adscripcion a la clase media alta en detrimento de
la media baja. La gran mayoria de los altos funcionarios han confir-
mado en si mismos una pertenencia familiar continuada a los estra-
tos altos de la sociedad espariola, salvo la anomalia autoperceptiva
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que supone el que alguien que es alto funcionario se califique como
perteneciente a la clase “trabajadora”, e incluso a la “media baja”;
pero no voy a discutir aqui los posibles motivos para tal autocalifica-
cion de clase, contradicha por la posicion objetiva de los interesados
en la estratificacion del pais.

La confirmacion de la pertenencia familiar continuada a los
estratos altos puede verse con mas detalle examinando los datos
referentes a la percepcion subjetiva de movilidad social, segin las
diferentes percepciones de clase.

Tabla 12

Distribucion porcentual de la autopercepcion
de movilidad social por clase social subjetiva

Movilidad social Total Cﬂﬁ:e M;:’;a l\g:jl;a
Ha subido de clase................. 27 42 29 11
Estable .....ocvvevviivvnnnnnninnnn, 67 56 69 54
Ha bajado de clase ................ 6 2 2 35
Total .oovviviiiieiivinninnnnnns 100 100 100 100

i ieereereiieieaaea, (803) @1 671) “1)

En mi opinion, lo mas importante a destacar es la muy alta tasa
de percepcion de la estabilidad, o continuidad familiar en el mismo
estrato social; es necesario darse cuenta que esa impresion subjetiva
de estabilidad abarca practicamente desde principios de siglo hasta
ahora, que se refiere, en general, a estratos altos de la sociedad, y
que la experimenta un grupo de gran relieve social y profesional en la
sociedad espaiiola. Quiero decir que es sumamente significativo que
el inmenso e intenso fendmeno de cambio social que ha ocurrido en
Espaiia durante esos afios no haya sido experimentado por la actual
élite burocratica como cambio en su ubicacién social, ni siquiera en
términos de dos generaciones familiares. Y los datos son bien expre-
sivos: el 67 % de los consultados, el 56 de los que se perciben como
clase alta, el 69 de la media alta, y el 54 de la media baja, sintetizan
su experiencia familiar en términos de movilidad como ausencia de
movilidad. Pero quiza lo mas importante sea destacar que la
mayoria de los moviles son moéviles ascendentes: la funcién publica
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ha funcionado como canal de movilidad social ascendente para mas
de un 40 % de los que se autoclasifican entre la clase alta actual, un
tercio de los de media alta, y un décimo de los de media baja. El tni-
co caso destacable entre los “descendentes” es el de unas treinta per-
sonas (sobre 800) que se ven como ¢lase media baja descendiendo de
un peldafio superior de la estratificacion: este grupo debe proceder
de familias de clase alta, y su ubicacion en la élite burocratica debe
suponer para ellos una experiencia descendente; quiero decir que
seguramente lo que determina su experiencia actual de clase media
baja no es tanto su posicion objetiva en la estratificacion social,
como su personal experiencia de descenso social desde una familia
de origen de clase alta.

La tabla 12 permite la redundante afirmacion de que en el grupo
estudiado se asciende hacia la clase alta y se desciende hacia la clase
media baja. Pero tras la aparente evidencia del aserto esta el hecho
de que el grupo estudiado se sitia —y situa a sus familias de origen—
en la clase media alta de una manera absolutamente inequivoca. La
maxima frecuencia de toda la tabla esta precisamente en las varia-
bles clase media alta y estabilidad.

Esta falta de movilidad —o estabilidad— ha llamado especialmen-
te la atencion a quienes unicamente se han ocupado hasta ahora del
tema: Juan J. Linz y Amando de Miguel califican por ello a la élite
burocratica espariola de “élite cerrada”, en el sentido de la escasa
probabilidad de acceder a ella desde origenes sociales mas bajos;
comparando los datos espafioles con los analogos disponibles para
Estados Unidos, Inglaterra y Francia, encuentran que dicha proba-
bilidad es mucho mas escasa en Espafia®. En lugar de reproducir o
discutir aqui los datos aportados por dichos autores, o de comentar
su solido analisis, parece mas interesante completar el horizonte de
la comparacion con datos mas recientes para las altas burocracias
italiana y francesa.

Para Italia y Francia, los datos referentes a la estratificacion de
la familia de origen de los altos funcionarios, obtenidos de sendas
muestras estudiadas en 1962 y 1967, respectivamente, son los
siguientes:
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Tabla 13

Clasificacion por clase social de las familias de origen
de los altos funcionarios en Italia y Francia

Italia Francia
Clases sociales % Clases sociales %
Alta....cooiiiiiiinniiiinnanns T Alas.....cccoviiennneininnanas 55,5
Mediaalta..........coovvennnnnn. 18 Medias ......ccovviniiiiniinnnnn 34
Media .....covveviiniiiiininnnnn. 30 Populares ........occvviinnnn. 8
Mediabaja ...c..ccovvenieninnnnn 39 Sinclasificar ........coeinennnen 2,5
Baja ....cocciieiiiiiiiiiiiiinns 6
Total..ooovvviinnninnnnnnnn. 100 100

Fuentes: Para Italia, Cappelletti, op. cit, p. 131. Para Francia, Darbel y Schnapper Les
agents..., p. 132.

La dificultad de comparacion de ambas series entre si, y con los
datos espaiioles, puede eludirse acudiendo a una simplificacion de las
entradas de las tablas italiana y espanola sobre la francesa, que es la
de menor nimero de entradas, pues solo considera tres grandes
apartados (clases altas, medias, y populares). No parece que haya
grandes inconvenientes en combinar las clases alta y media alta
como “clase alta”, y las media baja y baja como “clase baja™ para el
caso de Italia, asi como las clases alta y media alta como “clase
alta” para el caso de Espaiia. Obviamente, esta licencia no puede
conducir mas que a obtener una impresion general de la estratifica-
cion de origen de los altos funcionarios, sobre todo cuando los méto-
dos de definicion usados en las tres encuestas difieren de manera sen-
sible (la espafola usa la clase subjetiva, la francesa la categoria
socio-profesional del padre, y la italiana utiliza los estudios del padre
como corrector objetivo de la percepcion subjetiva del nivel econo-
mico de la familia de origen). Con-estas precauciones, la compara-
cion de los tres paises seria como sigue:
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Tabla 14

Clasificacion simplificada por clase social
de las familias de origen de la élite burocrdtica
en Italia, Francia y Esparia

Clases sociales Italia Francia Espafia
Alta.....ooiiiiiiiiiiiiiinnnna, 25 55,5 65
Media ...ocovvvvviniiivnnnnnnn, 30 34 24
Baja ....oviiiiiiiiiiienneinnnn, 45 8 6
Sindatos .....eevviiiiviininann, - 2,5 5

Total .covveerinnnnnnenenn. 100 100 100

En la medida en que los datos de la tabla anterior sean compara-
bles (y en mi opinion lo son, si se tiene en cuenta el conjunto de infor-
maciones sobre otros paises y épocas recogido en el trabajo antes
citado de Linz y de Miguel), Espafia y Francia manifiestan una pau-
ta muy analoga, pero sensiblemente mas sesgada hacia los niveles
altos de la estratificacion en el caso de Espaiia. En tanto que Italia,
seguramente por efectos de la meridionalizacion experimentada por
la funcién publica, presenta una pauta mucho mas abierta o, en otras
palabras, permite el acceso a la funcion publica directiva a personas
que tienen un origen social modesto, funcionando asi el servicio al
Estado como un canal de movilidad social ascendente. En todo caso,
estos nuevos datos no hacen sino confirmar el diagnostico de “élite
cerrada” que merecio el conjunto de altos funcionarios espafioles a
Linz y de Miguel.

Una ultima observacion es preciso hacer, la de que hay una aso-
ciacion positiva entre la pertenencia a estratos mas altos y la mayor
responsabilidad en la vida administrativa. Los funcionarios esparnio-
les que se autocalifican como de clase alta pertenecen a mas comisio-
nes, desempeiian mas puestos de jefatura, y pertenecen a mas de un
cuerpo de funcionarios con mas probabilidad que los calificados
como de clase media alta, y éstos mas que los de clase media baja.
Los datos son como sigue:
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Tabla 15

Pertenencia a comisiones, desemperio de cargos,
Y pertenencia a mds de un cuerpo
por clase social subjetiva

Clases
Media Media
Total Alta alta baja
Pertenecen a comisiones .......... 44 51 44 36
Tienen cargos ...o.cvvueeiersernnnss 28 39 31 10
Mas de un Cuerpo.......o.oeeueenen 18 24 19 15
Respuesta multiple
N=iiin (803) 41) 671) ©n

Hay que tener en cuenta que seria probablemente un error atri-
buir a la pertenencia a una clase la condicion de variable indepen-
diente, y a la relevancia del papel dentro de la élite burocratica la
condicion de dependiente; seguramente sucede al revés, es decir, que
el papel funcional desempefiado en la élite funcionarial comporta
una serie de gratificaciones diferenciales que determinan el lugar en
la estratificacion. Los cuerpos mas prestigiosos y el grupo de perso-
nas con desempeifio de cargos de responsabilidad vienen a estratifi-
carse socialmente mas arriba que el resto.

Pero el hecho es que el gradiente existe, con la clase alta por
encima de la media en los tres indicadores, la clase media alta practi-
camente en la media de la distribucion, y la clase media baja por
debajo de la media. Probablemente, de los tres indicadores el mas
ambiguo es el de la pertenencia a mas de un cuerpo.

6. Titulacién académica

Como ya se indicé mas arriba, no se considera aqui miembros de
la élite burocratica a los funcionarios que estian efectivamente en
posesion de un titulo de ensefianza superior, sino a quienes pertenez-
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can a un cuerpo para ingresar en el cual se exija actualmente dicha
titulacion. El criterio utilizado no es, pues, subjetivo (los titulos
académicos poseidos), sino objetivo (la titulacion académica hoy exi-
gida). Pero, naturalmente, resulta del mayor interés explorar aqui la
educacion formal de la élite, no ya desde el punto de vista del titulo
que pueda ser exigido para ingresar en el cuerpo del que forman par-
te, sino desde la perspectiva de su propia y personal formacion. A
estos efectos se codifico la informacion existente al respecto en el
Registro de Personal de la Direccion General de la Funcion Publica
para todos los funcionarios que aparecieron en la muestra, informa-
cidn que recogia los datos de las declaraciones reglamentariamente
formuladas por los interesados al cumplimentar los impresos desti-
nados a la formacion y actualizacion del Registro. Dichos datos son
los siguientes: '

Tabla 16

Distribucion porcentual de los funcionarios de la élite
segun su titulacion académica

%

1515 (1] 1 Lo T PP 40
INGENIEHiA «.eentiiiiiii i iiiairiieiiiaeeenaaaes 20
Filosofia y Letras ....coouvveriienennerneerneennecncanens 10
CIEMCIAS . evvviiiiineecniiinenecrniennrransecanesacncnasen 8
MediCina ..voviiireiiiiiiniiiiienieiaia e iaaens 6
Economicas y COmercio ......ooevvveiaeiinniiencenannes 6
Otros titulos, sin titulo o sin datos ..........ccoeeeeen..n 10

e | PP 100

Lo primero que llama la atencion es el importante porcentaje de
juristas. (Es el predominio de los titulos juridicos una caracteristica
de la élite burocratica espaiiola, o es compartida por otras? Veamos
una sucinta comparacion con los datos disponibles para Italia, Fran-
cia, Estados Unidos e Inglaterra.

Algunas precisiones son necesarias acerca de los datos que van
a ser transcritos. En primer lugar, la dificultad de comparar de pais a
pais titulaciones que tienen, en general, bastantes diferencias de con-
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tenido, e incluso formales, a causa de las diferencias en los sistemas
educativos. En segundo lugar, la dificultad de comparar élites buro-
craticas muy diferentes en dimensiones, composicion, estructura y
funciones: ;Como comparar la Administrative Class inglesa con los
cuerpos de titulacion superior espafioles, con la carrera directiva ita-
liana, o con los altos funcionarios de las Administraciones centrales
francesas, por ejemplo? Claro esta que la comparacion debe y puede
hacerse, pero sin perder de vista en ningin momento la relativa hete-
rogeneidad de los datos manejados. En tercer lugar, la dificultad de
comparar universos y muestras diferentes: los universos esparfiol e
italiano son casi analogos, el universo operativo espatfiol y el francés
casilo son también; pero la muestra espanola, ademas de limitarse a
Madrid, es mas del doble que la italiana, y ésta es el resultado de una
encuesta por correo; el tamarno de la muestra francesa incluye unas
500 entrevistas aleatorias y unos 700 cuestionarios postales no alea-
torios; el estudio americano es una mezcla de analisis secundario,
entrevistas en profundidad y encuestas; el universo inglés comprende

Tabla 17

Comparacién porcentual de la titulacion académica
en las élites burocrdticas de cinco paises

Titulos Espaiia  Italia Francia ]3;?32: Inglaterra
Derecho ........... ROUTIOTON 40 48 30 22 4
Derecho y Ciencias Politicas — - 23 — -
Ciencias Sociales* 6 20 9 25 17
Filosbfia y Letras .. 10 4 7 2 74
Ingenieria ........... creresans . 20 19 8 28 -
Ciencias (incluida Medicina) =~ 14 5 8 20 —
Otros titulos o sin titu-
lacion ........... etreeaenins 10 3 15 3 —
Total .......... Ceereerianne 100 100 100 100 100
N=riiiiiiininniinns .. (843) (344) (1.200) (462) (380)

Fuentes: Italia: Cappelletti, op. cit., p. 108. Francia: Darbel y Schnapper, op. cit., vol. 1, p.
129. USA: David T. Stanley, The higher Civil Service, Brookings Institution, Washington,
1964, p. 31. Inglaterra: Henry Parris, “Recruitment and training for the Civil Service: The
French and British traditions compared”, African Administrative Studies (1969), p. 39.

* Economia, Comercio, Sociologia, etc.
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a la totalidad de los ingresados en 1a Administrative Class entre 1960
y 1964,

Hechas estas necesarias advertencias, examinemos los datos de
la tabla 17.

Ante todo llama la atencion el predominio de los juristas en
Espafia, Francia e Italia, el de los ingenieros en los Estados Unidos,
y el de los titulados en Filosofia y Letras (0 mas exactamente, en
Classics, History y Humanities) en Inglaterra.

Respecto de los juristas, es Italia la que va en cabeza con un
48 % de laureati in Giurisprudenza, seguida por Espafia con un
40 %, por Francia con un 30, por Estados Unidos con un 22, y por
Inglaterra, con solo un 4 %. Pero si se examinan los datos con mas
atencion se observa que hay una muy especial categoria en la distri-
bucion francesa, y es la de quienes tienen el titulo de Derecho y el de
Ciencias Politicas (y en cuyo apartado he incluido los que han obte-
nido su titulacion en la ENA); de una forma u otra, todos ellos tienen
una formacion basica juridica, aunque la comparten con las Ciencias
Politicas y la Administracion publica. Si se considera, pues, a los
miembros de este grupo asimilables a los juristas, entonces Francia
se pondria en cabeza con un 53 % de titulados en Derecho. En cual-
quier caso, lo que debe quedar claro es que el nimero de titulados en
Derecho entre los altos funcionarios espafioles de ningun modo
constituye una caracteristica propia de la sociedad o la funcion pu-
blica espanola: por el contrario, se trata de una pauta mas o menos
comun a todas las administraciones publicas de la Europa continen-
tal, sean cuales fueren sus origenes historicos y culturales, y sus efec-
tos en la vida politica y administrativa de los distintos paises!4.

Por su parte, el notable predominio de los “humanistas” en la éli-
te burocratica inglesa es aun la respuesta historica a las propuestas
del informe Northcote-Trevelyan, de 1854, que permitio que cual-
quier tipo de preparacion se considerase adecuada para el ingreso en
la Administracion britanica, siempre que cubriese determinados
niveles de calidad. En cualquier caso, se trata de un rasgo muy pecu-
liar de la élite burocratica inglesa, actualmente severamente critica-
do: el informe Fulton, de 1968, sefiala que una importante cualifica-
cion para el reclutamiento debe ser la relevancia de los estudios uni-
versitarios del candidato en relacidon con su futuro trabajo en la
Administracion. En todo caso, no se trata aqui de entrar en la discu-
sion acerca del tipo de formacion idoneo para el desempefio de pues-
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tos de trabajo piblicos, sino solamente de sefialar las razones de la
masiva presencia en la Administrative Class de tan gran numero de
graduados en Humanidades, Estudios Clasicos e Historia.

La pauta americana rompe con la europea y con la britanica; el
predominio relativo es de ingenieros, graduados en ciencias sociales,
juristas y cientificos, por este orden, y sin diferencias demasiado lla-
mativas. Hay que destacar que la distribucion espafiola es la que
sigue a la americana en ingenieros y en cientificos (incluidos médi-
cos).

En conclusion, la titulacion académica de la élite burocratica
espanola no se separa demasiado de una distribucion “continental’:
predominio de graduados en Derecho e importante porcentaje de
ingenieros serian quiza sus caracteristicas basicas, junto con un exi-
guo porcentaje de graduados en Ciencias Sociales (Economicas,
Comerciales y Politicas, por lo menos). El peso relativamente impor-
tante de los graduados en Filosofia y Letras hay que atribuirlo a los
cuerpos docentes y al de Archiveros; y la abundancia relativa de
graduados en Ciencias, también a los docentes y a los médicos; en
todos estos casos se trata de personas que realizan unas determina-
das funciones no de administracion propiamente dicha.

Seria necesario ahora poder examinar hasta qué punto la titula-
cion académica de la élite burocratica se desvia o se acomoda al
patron de otras élites de la sociedad espariola, con lo que ello puede
implicar de posibilidades de mutuo entendimiento o no entendimien-
to. Pero no dispongo de tales datos en este momento.

7. Pertenencia a un cuerpo

Los funcionarios del universo estudiado pertenecen a 75 cuerpos
para cuyo ingreso se exige actualmente titulacion superior. La exi-
gliidad de muchos de ellos hace que en la muestra aparezcan muy
pocos funcionarios pertenecientes a los mismos. En la tabla que
sigue, por tanto, se ha preferido especificar inicamente los cuerpos
con mas de 15 representantes en la muestra, que son, con alguna
afadidura, los que se utilizan como variable analitica en otros luga-
res del estudio.
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Tabla 18

Niimero de funcionarios en los cuerpos
con mds de 15 funcionarios en la muestra

Niimero
Cuerpos de funcionarios
en la muestra

Técnico de Administracion Civil .........cceveiveriinininennenen, 183
Ingenieros de caminos........o.ocvviieininiiniiinnenes 52
Catedraticos de universidad ........cc.coeevuiennnnne. 34
INEENIErOS ABIONOMIOS «veuerenrarernerrnaensennerseresraeenasnssnns 32
Técnico de aduanas .......cvvvviiiiireninerrnerireneeaccanaenenas 27
Facultativo de archiveros, bibliotecarios y arquedlogos ........ 26
Catedraticos de Escuelas Técnicas de Grado Superior ......... 25
Inspectores diplomados de Tributos........ccoveuviieiiininenenn. 25
Abogados del Estado.......coieiiieeiiiieiiniieieieniniiencenanann 22
Adjuntos de Institutos de Ensefianza Media..................... 22
Carrera diplomatica i 20
Carrera judicial ...............o00ns : 17
Catedraticos de Institutos de Ensefianza Media ................. 17
Técnicos comerciales del EStado .......ovcviivvnieieieieceennnns 17
Intervencion y contabilidad .........ccovevvevieiniiniiriiinnennnn. 17
Intendentes al servicio de la Hacienda ...........c.ccovveennnnnn. 16
Ingenieros de mMinas ....covvuererrericninneecenneeneereeneernenns 16
INgenieros BEOBrafOs ...uvverrrererereensraesnnrnnrensrnerancensnns 15
Estadisticos facultativos .........c.cevvveveranrinrenreneereeraenns 15
Intervencion del Estado en la explotacion de ferrocarriles ...... 15

Total cuerpos, 20 Total...covvvviiiiiiiiiiiiiinnnan, 613

Ademas de estas 613 personas pertenecientes a 20 cuerpos, en la
muestra aparecen 230 personas mas, pertenecientes-a 55 cuerpos.
Ello pone una vez mas de relieve el conocido fendmeno de la disper-
sion de cuerpos de funcionarios acaecido en nuestro pais como resul-
tado del esquema particularista que ha sido estudiado por Gutiérrez
Refion y de la Oliva’®,

8. Pertenencia a un Ministerio

En la Administracion espafiola los cuerpos de funcionarios
dependen siempre de algin Ministerio, aunque hay casos en que los
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funcionarios de determinado$ cuérpGs prestan reglamentariamente
servicios en ministerios diferentes de aquellos de los que dependen
sus cuerpos, como sucede, por ejemplo, con los estadisticos facultati-
vos, los economistas del Estado, los técnicos de Administracion civil,
o los abogados del Estado. Pero incluso en estos casos de interminis-
terialidad, la incardinacion en un determinado Ministerio es un fac-
tor importante en la conciencia y en la realidad diaria de los funcio-
narios. Por ello parece pertinente incluir aqui la dependencia de los
funcionarios de la muestra de los distintos ministerios. Hay que
sefialar que todos los funcionarios se contabilizan en el Ministerio
del que dependen sus cuerpos, salvo los pertenecientes al cuerpo téc-
nico de Administracién civil, que figuran en el Ministerio en que
prestan sus servicios y no en la Presidencia del Gobierno, que es el
Ministerio del que depende el cuerpo.

Tabla 19

Ministerios a que pertenecen
los funcionarios de la muestra

Numero
Ministerios de funcionarios - %
en la muestra

Presidencia del Gobierno ........cc.ccovveeeneeanenns 49 58
Asuntos Exteriores ........oceeviiieiieiiennirnnnnnns 23 2,6
JUSHICIA o eveeiiiii i e 60 7,1
Hacienda....oovvieeeriiiiiineninininnanecenvnnnneeens 170 20,1
GObErnacion .....c.vvvveeieieiraaiicianieinseennnnnen 57 6,7
Obras POBCAS ....coovvvivreiiiiiiieinieinecninenna, 87 10,3
Educacion y Ciencia «..eeevevvnneieeeeenennrenneans 184 21,8
TrabaJO. . ceiireiinnriaiirnrreanarisnrenoneronaens 32 3,7
U110 3 o - 46 5,4
Agricultura.........cooiiiiiiiiriiiiiiiri 58 6,8
Comercio 20 2,3
Informacién y TUriSmMo ..ecvvvernvieeieinininenenns 29 34
A 41T 1 s . N 28 3,3
Total e eivieieieiiiniieneireeriesenieraanaenn 843 100

El peso relativo de cada Ministerio en la tabla 19 no se corres-
ponde con el volumen total de funcionarios de todas las categorias
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de cada Ministerio, sino con el volumen de funcionarios de’ cuerpos
de nivel superior que dependen del Ministerio de que se trate. Asi por
ejemplo, Gobernacion, que es el segundo Ministerio en cuanto al
volumen global de sus efectivos, aparece aqui representado como de
pequefias dimensiones relativas; la razon es que en dicho Ministerio
la proporcion de funcionarios no de élite por cada funcionario de éli-
te es mayor que en los demas. En otros ministerios, en cambio, se
corresponde la pequefiez relativa de sus efectivos totales con una éli-
te también pequefia, y con una pequeiia representacion en la mues-
tra: es el caso de Comercio, Asuntos Exteriores, Vivienda, e Infor-
macion y Turismo.

NOTAS

1. A. Gutiérrez Refion, “Estructura...”, art. cit., pp. 16 ss.

2. 24,5 % de mujeres en la poblacion activa de 1965 segin la Direccion General de
Empleo, Dindmica del empleo en 1965 p. 76; 23,7 % en la de 1966 segun el INE, Encuesta de
la poblacion activa, 1966, p. 75.

3. Alain Darbel y Dominique Schnapper, Les agents..., op.cit., pp. 45 ss.

4. Luciano Cappelletti, Burocrazia e societd, Giuffré, Milan, 1968, pp. 54 y 72.

5. Hay que hacer notar las analogias entre las carriere direttive italianas y los cuerpos con
titulacion superior en Espafia: en Italia comprendian las carreras directivas a fines de 1962 a
22.007 funcionarios, de los que 7.574 prestaban servicio en las oficinas centrales, y para los
que el total porcentaje femenino era de un 3 %. En el caso de Espaiia, como se ha visto, en
1965 habia 22.985 funcionarios de cuerpos de titulacion superior, de los que 5.090 prestaban
servicio en Madrid, y entre los que el 5 % eran mujeres.

6. L. Cappelletti, op.cit.,, p. 66.

7. Juan J. Linz y Amando de Miguel, “La élite funcionarial espafiola ante la reforma
administrativa”, Sociologia de la Administracion publica espariola, Madrid, 1968, p. 203.
Ellos hablan exactamente de una “superélite de cuerpos” (abogados del Estado, letrados del
Consejo de Estado, catedraticos de Universidad, catedraticos de Escuelas Técnicas de Grado
Superior, carreras judicial y fiscal, inspectores técnicos fiscales, e ingenieros de caminos), y de
una “superélite de cargos”.

8. Sigo aqui una clasificacion de regiones provisional y mas o menos arbitraria, por necesi-
dad de usar en este momento una determinada codificacion.

9. L. Cappelietti, op.cit., p. 87; véanse también pp. 75-83 y 87 ss.

10. A. Darbel y D. Schnapper, Les agents..., op.cit., p. 72.

11. Darbel y Schnapper, Les agents..., op.cit., p. 87.

12. Darbel y Schnapper, loc. cit., cuadro II, 1, 1, origen geografico, p. 128.

13. Cf. J. J. Linz y A. de Miguel, art. cit., pp. 204-220.

14. Ver, para el caso de Alemania, la discusion de R. Dahrendorf en “Recent changes in
class structure of european societies”, Daedalus, Winter (1965), p. 240.

15. Cf., sobre todo, A. Gutiérrez Refion y A. de la Oliva de Castro, “Los cuerpos de fun-
cionarios”, Sociologia de la Administracion..., op.cit., pp. 87-157.



Capitulo 4
LOS CUERPOS DE FUNCIONARIOS

1. El sistema de cuerpos de funcionarios

Uno de los rasgos mas caracteristicos de la organizacion de la
funcién publica espanola es el de estar constituida por cuerpos de
funcionarios, hasta el punto de que se ha podido hablar de nuestra
Administracion como de una “confederacion de cuerpos™!. El cuer-
po es el elemento estructural basico del aparato estatal, mucho mas
que lo es, por ejemplo, en Francia o en Italia, pues los cuerpos espa-
noles son mucho mas estancos en su relacion mutua, y desempefian
un papel mucho mas relevante en el propio funcionamiento de la
Administracion. De la Oliva y Gutiérrez Rendn han indicado,
hablando de cémo siguen desconociéndose muchos datos esenciales
del sistema de cuerpos, que el cuerpo es “la piedra angular sobre la
que se asienta el funcionamiento de la Administracion espafiola™. El
cuerpo ha sido definido funcionalmente como un “conjunto de fun-
cionarios de formacion profesional homogénea, reclutados a través
de un procedimiento de seleccion comun, y destinados a ocupar en la
Administracion, a lo largo de su carrera administrativa, una serie de
puestos cuyo contenido corresponde a la preparacion exigida en el
ingreso™?; pero ademas un cuerpo es un grupo de personas unido por
toda una serie de intereses comunes: del cuerpo depende el status, la
retribucion y el futuro profesional de un funcionario®.

El reclutamiento a través de un proceso de seleccion comun es de
una extraordinaria importancia como factor definitorio de una situa-
cion nueva y especial de la persona. Normalmente, los aspirantes no
ingresan en la Administracion publica en general, sino en un cuerpo
determinado; la falta de vision de conjunto del fenomeno administra-
tivo viene sustituida por los fuertes rasgos con que el cuerpo se pre-
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senta al aspirante. Es el cuerpo la estructura integradora, acogedora,
para aquellos que superan la oposicion; especialmente durante las
épocas de mayor concurrencia de aspirantes’, “sacar la oposicion”
equivalia de inmediato a devenir “compaiiero” de los miembros del
cuerpo.

Una deliberada camaraderia —con variados matices de cordiali-
dad y respeto formal— venia a funcionar como proceso de coopta-
cion, en el que se redondeaba como pertenencia al cuerpo lo que has-
ta ese momento no habia sido sino la superacion mas o menos bri-
llante de unas pruebas selectivas. En otras palabras, se hacia necesa-
rio socializar al nuevo miembro en los valores y pautas del grupo, los
que implican por lo comun un complicado entramado de esquemas
de referencia, distinciones con y entre el resto de los cuerpos, estable-
cimiento de delicadas estratificaciones, formalizacion de pautas de
cortesia —y descortesia—, identificacion y deslinde del propio “terri-
torio”, etc.

En conjunto, pues, el proceso de reclutamiento y seleccion es un
verdadero proceso de socializacion, para el que no basta la supera-
cion de las pruebas selectivas ni un entrenamiento técnico a la vista
de los cometidos a desempefiar. Piénsese en la fuerza de la expresion
comun: “pertenecer a un cuerpo”. El cuerpo como grupo es absor-
bente, y los funcionarios espafioles no solo estan agrupados en uno,
sino que pertenecen a €l; no creo que el subrayar esta pertenencia sea
simplemente una licencia retorica, ya que los mismos funcionarios
suelen calificar duramente de “desertor” a quien, perteneciendo a un
cuerpo superior, oposita a otro de mas prestigio o mas ingresos, lo
que esta tanto peor visto cuanto mayor sea el grado de conflicto
entre ambos cuerpos.

Esta socializacion en los valores del cuerpo del aspirante recién
ingresado ha venido revistiendo muy diversas formas. No era infre-
cuente la iniciacion en los “secretos” del cuerpo, plasmada muchas
veces en charlas o conferencias que los recién ingresados recibian
acerca de los modos, fuentes y significacion de las retribuciones y
gajes que en adelante iban a percibir, especialmente cuando, antes de
1965, 1a clandestinidad del tema lo encubria con un hermético ropaje
de misterio. Sucedia también a veces que cuerpos que controlaban
una Caja especial se permitian favorecer a sus nuevos miembros con
préstamos que hicieran posible la iniciacion de su vida profesional, y
muchas veces familiar, con el rango social y decoro requeridos,
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incluso a veces se entregaban cantidades a fondo perdido (“para
hacerse unos trajes”, se decia irOnicamente entre ciertos opositores)
que, en la practica, vinculaban al nuevo miembro del grupo con una
fuerza especial.

El opositor recién ingresado operaba asi una radical transferen-
cia de lealtades; sus camaradas ya no eran los restantes opositores
fracasados, sino los “compafieros de cuerpo”; el transito formal era
bastante brusco: de un dia a otro se pasaba de opositor a catedrati-
co, 0 abogado del Estado, o juez de Primera Instancia, Con frecuen-
cia se organizaba un periodo de formacion, a veces en grupo, incluso
a través de una escuela, otras simplemente periodos de practicas
durante los cuales se encomendaba la tutela de uno o dos nuevos
funcionarios a otro ya experimentado. Es curioso observar que estos
mecanismos de cooptacion y socializacion en los valores del cuerpo
funcionaban muchas veces con anterioridad a la propia oposicion,
en Academias de preparacion mas o menos oficiosas®, a través de las
cuales podia llevarse a cabo una especie de preseleccion de los futu-
ros aspirantes, estimulando y apoyando por muy diversas vias a los
que pareciesen estimables, y reorientando hacia otros objetivos pro-
fesionales a quienes no se ajustasen al tipo de funcionario deseado
por el cuerpo.

No es de extrafiar este énfasis en integrar al aspirante en los valo-
res del grupo de funcionarios que constituyen el cuerpo: piénsese que
es el cuerpo al que se pertenece el factor que va a servir a la mayoria
de los funcionarios como determinante de su papel en la sociedad y
de su nivel en la estratificacion social. No en vano una compleja
mezcla de intereses profesionales y sociales giran en derredor del
cuerpo. Si para la mayoria de los funcionarios tiene tanta importan-
cia el ingreso en un cuerpo, no es menor la derivada a lo largo de
toda la carrera de la promocion y defensa de los intereses comunes.
Este es, pues, el papel de los cuerpos que hay que subrayar: en
ausencia de una sindicacion u organizacion profesional independien-
te de los cuerpos, y en ausencia de una verdadera regulacion y orde-
nacion del sistema de la funcion publica espafiola —inexistente, como
agudamente han sefialado De la Oliva y Gutiérrez Refion’—, son los
propios cuerpos los que articulan el sistema a través de su autogo-
bierno, su capacidad de presion —o, como se ha dicho, de torsion— y
su competitividad mutua. El conjunto de los cuerpos, con sus
demandas dirigidas a los mismos bienes escasos (organizacion,
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poder, status, retribuciones), genera una forma de estabilidad del
aparato burocratico gracias a la cual un determinado statu quo se
convierte en la forma normal del sistema que, como tal, no ha sido,
efectivamente, pensado por nadie®.

No es necesario describir aqui esos intereses comunes, por
obvios. Pero si interesa indagar los medios a través de los cuales se
han alcanzado los niveles de prebendalismo y estamentalidad tantas
veces aludidos y criticados. Esto creo que ha de hacerse destacando
el ambivalente papel desempefiado por los cuerpos, que no son sim-
plemente un instrumento de organizacion de la funcion publica, sino
con mucha frecu ncia el agente protagonista de tal organizacion,
ademas de ser auténticos grupos de presion en defensa de intereses
particulares®. Es decir, ademas y a la vez. Al operar los cuerpos ¢n el
vacio de una regulacion sistematica de la funcion publica, no han
encontrado- historicamente mas limite para su particularismo que el
particularismo de los restantes cuerpos.

Y no se piense que esto es solo privilegio exclusivo de los “gran-
des cuerpos” (por emplear una expresion francesa de fuerte resonan-
cia), sino que también los “pequefios”, en la medida de sus fuerzas, y
muchas veces apoyados en la presion politica que puede derivarse
del volumen de sus efectivos, desenvuelven las mismas estrategias.
De la Oliva y Gutiérrez Refion emplean en una ocasion la expresion
“lucha de clases” para referirse a los conflictos entre cuerpos’®: en
mi opinion se trata de una expresion bastante apropiada, aunque en
esa lucha nadie esté intentando una transformacion radical del siste-
ma, pudiendo incluso hablarse del llamado “espiritu de cuerpo”
como de una espurea conciencia de clase. En realidad, en la pugna
entre los cuerpos lo unico que se pretende son reajustes de la posi-
cion relativa de los unos a costa de la de los otros, aunque, como es
logico, algunos cuerpos utilizan en su estrategia propuestas alternati-
vas de una ordenacion sedicentemente mas racional de la funcion
publica en la que verian realzado su propio papel.

El hecho es que unos cuerpos tienen mas poder que otros, sobre
todo a través de una presencia mas importante en los centros clave
del aparato del Estado, con lo que les resulta mas facil conseguir los
objetivos que se propongan. Y entre ellos estan, por supuesto,
muchos de los cuerpos de élite tal como aqui se han definido (cuer-
pos de titulacion superior). Interesa ver, pues, como se produce en
ellos el autogobierno corporativo, a través de qué mecanismos reco-
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nocidos por los propios entrevistados, y en qué marco general de
opiniones. De esta forma podran precisarse muchas de las afirmacio-
nes e hipotesis que se han ido haciendo en las paginas anteriores, y
que son excesivamente impresionisticas.

Un problema que no puede abordarse aqui es el de ver hasta qué
punto las conclusiones que se obtengan para la élite burocratica son
extrapolables al resto de los cuerpos de la Administracion espafola.
Personalmente estoy convencido de que seria perfectamente legitimo
hacerlo, en base a que los cuerpos de titulacion-superior, y especial-
mente algunos de entre ellos, funcionan como grupo de referencia
para todo el sistema burocratico: pero los datos que pueden mane-
jarse no autorizan, por el momento, tal generalizacion.

2. Autogobierno corporativo

En la encuesta se preguntaba a los entrevistados si pensaban que
el cuerpo al que pertenecen interviene suficientemente en la selec-
cion, nombramiento y destino de sus funcionarios, asi como en la
fijacion de sus complementos de sueldo, y si es suficientemente con-
sultado respecto de las disposiciones que puedan afectarle. Debe
quedar claro que, cualesquiera que sean las respuestas, lo que refle-
jan es la actitud de los funcionarios, lo que piensan acerca de si su
cuerpo tiene un grado satisfactorio de autogobierno, no el grado de
autonomia que un cuerpo efectivamente tenga. Aquellas actitudes,
légicamente, estaran inspiradas en la posicion relativa de los cuerpos
y en el mecanismo de los grupos de referencia. Un alto porcentaje de
opiniones expresivas de la “suficiente intervencion” de un cuerpo en
su propio autogobierno podra significar tanto que dicho autogobier-
no existe, como que las expectativas de los funcionarios afectados no
han alcanzado cotas demasiado altas. Confio, por otra parte, que
quede claro que puede valorarse el autogobierno de los cuerpos
como uno de los males tradicionales que aquejan a la funcion publi-
ca esparniola, y que no puede considerarse erradicado pese a los indu-
dables esfuerzos realizados en tal sentido. Pues bien, la tabla siguien-
te presenta el conjunto de los datos, por tipos de cuerpo y desempe-
fio de cargos.
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Tabla 1

Porcentaje que cree que su cuerpo interviene suficientemente
en los aspectos que se indican

“Superélite” Resto de los cuerpos

Con Sin Con  Sin
Total Total cargos cargos Total cargos cargos

En la seleccion de nuevos fun-

CIONATIOS ..evvvvvernrinennenns 53 62 66 60 51 60 48
En los nombramientos y des-

[43 (o SO 37 45 42 47 35 38 34
En la consulta sobre disposi- :

ciones que le afectan......... 30 40 36 42 36 43 34

En la fijacion de complementos 22 18 14 20 23 26 22

Lo que se desprende claramente de los datos es que casi 8 de
cada 10 funcionarios echan de menos una mayor intervencion en la
fijacion de complementos; 7 de cada 10 querrian un mayor control
de las disposiciones, y casi otros tantos de los nombramientos y des-
tinos; y que casi la mitad querrian que su cuerpo interviniese mas en
la seleccion de nuevos funcionarios. Lo que es importante destacar
aqui es que sabiendo, como sabemos, que el grado de autogobierno
de los cuerpos de élite es muy alto en la Administracion espanola, la
opinion de —en el mejor de los casos— la mitad de los funcionarios es
que su cuerpo no interviene suficientemente en los asuntos que le
afectan. ’

Es claro, pues, que los funcionarios espafioles piensan en sus
cuerpos como agrupaciones autonomas, independientes de cualquier
otra instancia o poder, que solo a reganadientes se sujetan a contro-
les o regulaciones externas al propio cuerpo, viéndolos siempre como
atentatorios a sus derechos. En mi opinion es esta una caracteristica
de la mayor importancia, que indica hasta qué punto se ha deteriora-
do la nocion de unidad de la funcién publica, cediendo ante el parti-
cularismo y la autoconfiguracion. Las cifras de la tabla 1 explican
mejor que cualquier argumento el hecho de que la que se considera
Ley general de la funcion publica espafiola (la Ley de Funcionarios
Civiles del Estado, de 1964) se aplica integramente en la practica a
menos del 10 % del total de funcionarios civiles de la Administracion
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central'l, y dan al mismo tiempo razén de las dificultades con que
hubo de enfrentarse la Comision Superior de Personal, primero, y la
Direccion General de la Funcion Publica, después, para sistematizar
y poner algiin orden en la burocracia espafiola.

Entre los varios temas preguntados, el que mas grado de satis-
faccion encuentra es el de la seleccion de funcionarios. Hay que
hacer notar que la seleccion ha estado practicamente en manos de
los cuerpos tradicionalmente, y solo en los ultimos afios han de ajus-
tarse las convocatorias a algunas normas de caracter general, respal-
dadas por la intervencion de la Comision Superior de Personal. El
hecho de que sélo el 53 % de los entrevistados opine que su cuerpo
interviene suficientemente en el proceso de seleccion creo que debe
entenderse como un rechazo de esa normativa general, por otra par-
te muy poco limitativa de la autonomia corporativa a este respecto.

Si se considera a los cuerpos concretos cuyos funcionarios estan
mas satisfechos de la intervencion que tienen en el proceso de selec-
cion, tomando como nivel (arbitrario) de alta satisfaccion el de un
75 % de respuestas positivas, esos cuerpos son los siguientes:

Tabla 2

Cuerpos en los que hay mds de un 75 %
de respuestas positivas a la suficiente intervencion en la seleccion

% de respuestas

positivas
Inspectores técnicos fisCales .......ooevivieveeiiriiienieiiiiienans 100
Abogados del Estado..........c....oeeeet. 96
Intervencion y contabilidad .... 88
Catedraticos de instituto ....... 88

Catedraticos de universidad ............... 85

Técnicos comerciales del Estado 82
Letrados del Consejo de Estado e 80
Carrera diplomatiCa ......ovviieiiiiinnrninineereniennecnennraennenns 75

Salta, pues, a la vista que los cuerpos mas satisfechos del grado
en que intervienen en la seleccion de sus aspirantes son precisamente
los que han cristalizado un alto grado de prestigio social, incluso
entre los propios miembros de la élite burocratica: cuatro de los
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cuerpos de la tabla 2 vienen siendo clasificados en este trabajo entre
la “superélite” de cuerpos'?, los letrados del Consejo de Estado, abo-
gados del Estado, técnicos fiscales y catedraticos de Universidad.
Obviamente, otros dos —diplomaticos y técnicos comerciales—, aun-
que no incluidos formalmente entre tal “superélite”, figuran entre los
“grandes cuerpos”, sin duda alguna. Hay, pues, una clara asociacion
entre autonomia y prestigio que es necesario seguir explorando.

El grado de intervencion en los nombramientos y destinos de los
funcionarios de un cuerpo depende, fundamentalmente, de las nor-
mas generales a las que el cuerpo haya de ajustarse, y, sobre todo,
del papel que al respecto asuman las autoridades centrales del Minis-
terio, en concreto el subsecretario como jefe de personal del mismo.
El conjunto de la muestra expres6 un 37 % de adhesiones a la opi-
nion de que el cuerpo al que pertenecian los entrevistados interviene
suficientemente en los nombramientos y destinos; pues bien, conside-
rando que un 50 % de respuestas favorables puede significar aqui un
grado relativamente alto de satisfaccion, los cuerpos que igualan o
superan ese porcentaje son los siguientes:

Tabla 3

Cuerpos en que hay mds de un 50 %
de respuestas positivas a la suficiente intervencion
en nombramientos y destinos

% de respuestas
Cuerpo pOSiﬁF:IB.S
Abogados del Estado.......cociiviiniiniiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiniieens 73
ATCHIVETOS +.otiieiiiiiiiiiiii et ie it st eese s e raaneens 69
Inspectores técnicos fiscales .....ovveveiviiiiecierinanines 67
Catedraticos de InStituto .......vvvveeverierenieeierieienaes 65
Catedraticos de universidad ........ccoevervrieeinenennnsn. 56
Intervencion y contabilidad .......ccocvieiiininiiiniceineiiiiiniinene. 53
Estadisticos facultativos ...... eeetseeeenaraaeenanaraastateaseraraaannnn 53
Técnicos de aduanas 52
Carrera diplomatica 50

Intendentes al servicio de la Hacienda ................ eveareeaeeaanaas 50
Profesores adjuntos de inStituto .....cc.vvveiiiiiiiiiiiiiiniiiniine.n, 50
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Resulta sintomatico comprobar que mas de la mitad de los cuer-
pos de la tabla 3 figuran también en la 2, lo que apunta a un sindro-
me de autogobierno, en el sentido de que es probable que los cuerpos
que alcancen un alto grado de autocontrol en algun aspecto, lo con-
sigan también en los restantes. Veamos ahora las dos ultimas pre-
guntas que se hacian sobre valoracion del grado de intervencion; una
de ellas versaba sobre la consulta al cuerpo de las disposiciones
(proyectos de Ley, reglamentos, etc.) que pudieran afectarle; la otra,
sobre fijacion de los complementos de sueldo. Ambas fueron las que
menos porcentaje de respuestas positivas obtuvieron, en mi opinion
no porque sea de hecho escasa la intervencion de los cuerpos en
estas materias, sino por dos razones. La primera es la competitividad
entre los cuerpos, ya que los bienes a repartir son escasos (puestos
de relieve, status, dinero), con la consecuencia de que los cuerpos
mas poderosos intervienen a través de las instituciones burocraticas
en los asuntos de los menos poderosos, limitando asi su grado de
autonomia. La segunda razdn de que pocos cuerpos estén conformes
con su grado de intervencion en estas materias es, a mi modo de ver,
el desarrollo de las expectativas de autonomia que genera el tener
como grupo de referencia a cuerpos con un grado de autogobierno
considerablemente alto.

El conjunto de la muestra dio como respuestas positivas un 30 y
un 22 % respectivamente a las preguntas sobre suficiente control de
las disposiciones, y sobre fijacion de complementos. Considerando
que mas de un 50 y mas de un 30 % de respuestas positivas, respec-
tivamente, pueden destacar a los cuerpos mas satisfechos con su
grado de autogobierno, se han elaborado las tablas 4 y 5.

Convendra insistir una vez mas en que estos porcentajes no
expresan la intervencion real de un cuerpo en los temas que le con-
ciernen, sino solo la opinion de los funcionarios del cuerpo en cues-
tion de que asi sucede. Por poner un ejemplo, es posible que el cuer-
po de archiveros, bibliotecarios y arqueodlogos tenga menos control
del proceso de fijacion de sus retribuciones complementarias del que
tiene, pongamos por caso, el de abogados del Estado; sin embargo,
el 31 % de los primeros estiman que el cuerpo como tal ejerce una
intervencion suficiente al respecto, en tanto que solo el 23 % de los
abogados del Estado entrevistados es de esa opinion, probablemente
porque fundamentan su juicio en la experiencia anterior de haber
tenido el control autonomo de una Caja Especial.
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Tabla 4

Cuerpos con mds de un 50 % de respuestas positivas
sobre si ejercen suficiente control
de las disposiciones que les afectan

% de respuestas
Cuerpo posiu%as
Letrados del Consejo de Estado .....oovveeinniicninninaennns - 100
Intervencion y contabilidad ........c..coevuveennnnn.. 71
Inspectores técnicos fiscales ....... vererieas 67
Ingenieros Industriales y de minas ......... 63
Intendentes al servicio de la Hacienda ..... . 56
Abogados del Estado............ooueeene Ceetrereneeieeaas 55
Estadisticos facultativos «.......ccoveeeeiniinninns cereneeaaee 53
Diplomaticos .......ceeveenevninnininns coeres 50
Archiveros ............. eereeretreaee ittt e reasearraaeaas 50

Tabla 5

Cuerpos con mds de un 30 % de respuestas positivas
sobre si intervienen suficientemente
en la fijacién de complementos de sueldo

% de respuestas

Cuerpo positivas
Intervencion y contabilidad ........ 53
Inspectores técnicos fiscales ........c.ceeuenes 50
Técnicos de aduanas ........ocvvvieeeinennnns 48
Carrera diplomatica.........cccceueveen 40
Inspectores diplomados de tributos 32
Intendentes al servicio dela Hacienda .......c.....ccoeunees 31
Archiveros ....oceevneiiiniaiinenininnnenss N 31
Carreras judicial y fiscal 30

En resumen: observando las respuestas de los cuerpos que apa-
recen er la muestra con mas de 15 entrevistados (21 cuerpos en total
mas los Letrados del Consejo de Estado y los inspectores técnicos
fiscales), hay 16 que ofrecen porcentajes de opiniones positivas supe-
riores a los que se han considerado convencionalmente en cada
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tabla, afirmandose con dichas opiniones que el cuerpo en cuestion
ejerce una suficiente intervencion en las materias consideradas (se-
leccion, nombramientos y destinos, disposiciones y complementos de
sueldo); entre estos 16 estan cinco de los clasificados como “superé-
lite”, faltando unicamente dos: catedraticos de Escuelas Técnicas
Superiores e ingenieros de caminos. De los 16 cuerpos, seis depen-
den del Ministerio de Hacienda. Por otra parte, hay seis cuerpos que
contestan positivamente a las cuatro preguntas, o al menos a tres de
ellas: inspectores técnicos fiscales, Intervencion y contabilidad, y
Carrera diplomatica (cuatro respuestas positivas); abogados del
Estado, archiveros e intendentes al servicio de la Hacienda (tres res-
puestas positivas); de estos seis cuerpos, cuatro dependen del Minis-
terio de Hacienda. Volviendo a los datos de la tabla 1, los que hemos
llamado- cuerpos de “superélite” manifiestan un grado mucho mayor
de satisfaccion que el resto de los cuerpos de élite, con la excepcion
del tema de las retribuciones: creo que la excepcion se explica por-
que, efectivamente, con anterioridad a la Ley de Retribuciones tuvie-
ron, en general, un control absoluto de sus ingresos, con lo que al
erosionarse ese control a causa de las nuevas normas el nivel de
satisfaccion hubo de descender sensiblemente; lo que no quiere en
absoluto decir que su intervencion haya desaparecido, y ni siquiera
que sea menor que la ejercida por otros cuerpos.

Por lo que se refiere a los cuerpos en donde se da un mayor por-
centaje de respuestas negativas acerca de si el cuerpo como tal inter-
viene suficientemente a juicio de los entrevistados en la seleccion,
nombramiento y destino de sus funcionarios, en la consulta de las
disposiciones que le afecten y en la fijacion de complementos de suel-
do, los cuerpos en los que se da una mayor frustracion de la deman-
da de autogobierno corporativo son los de la tabla 6.

Dicha tabla, que ha sido confeccionada a partir de unos
coeficientes convencionales de insatisfaccion con el grado de autogo-
bierno (mas del 50 % de respuestas negativas para la primera cues-
tion, mas del 65 para la segunda, mas del 70 para la tercera y mas
del 75 para la ultima), pone de relieve claramente que hay algunos
cuerpos en que su frustracion a este respecto es destacable, ya que
figuran entre los mayores porcentajes de respuestas negativas en las
cuatro cuestiones (y asi, los cuerpos técnico de Administracion civil
e interventores de ferrocarriles) o en tres de ellas (los de ingenieros de
caminos y geografos), y otros, los restantes incluidos en esta
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Tabla 6

Cuerpos con mayor porcentaje de respuestas negativas
sobre si el cuerpo interviene suficientemente
en los aspectos que se indican

1. En la seleccién de nuevos funcionarios

Ingenieros de caminos (69 %)

Cuerpos médicos (64 %)

Técnicos de Administracion civil (60 %)
Ingenieros industriales (59 %)
Ingenieros agrénomos (59 %)
Ingenieros gedgrafos (53 %)
Interventores de ferrocarriles (53 %)

2. En los nombramientos y destinos
Ingenieros gedgrafos (100 %)
Interventores de ferrocarriles (87 %)
Técnicos de Administracion civil (73 %)
Técnicos comerciales del Estado (71 %)
Inspectores de tributos (68 %)
Ingenieros de caminos (65 %)

3. En la consulta de disposiciones

Interventores de ferrocarriles (93 %)

Técnicos de Administracion civil (78 %)
Catedraticos de Escuelas Técnicas Superiores (72 %)
Cuerpos médicos (71 %)

4. En la fijacion de complementos de sueldo

Catedraticos de Escuelas Técnicas Superiores (96 %)
Ingenieros geodgrafos (93 %)

Interventores de ferrocarriles (93 %)

Ingenieros industriales (89 %)

Técnicos de Administracion civil (81 %)

Ingenieros de caminos (77 %)

Catedraticos de instituto (77 %)

tabla, para los que hay aspectos concretos en los que estiman
notoriamente insuficiente el autogobierno del cuerpo. Habria que
destacar también que entre dichos cuerpos aparecen cuatro cuerpos
de ingenieros: en mi opinion, una representacion tan alta de estos
profesionales puede responder a los indudables cambios que esta
experimentando la ubicacion de los ingenieros en la sociedad espafio-
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la, percibida probablemente dentro de la Administracién como una
pérdida de posiciones anteriormente disfrutadas. Otro caso que
requiere comentario, a mi entender, es el del cuerpo técnico de Admi-
nistracion civil, cuya frustracion con el grado de autogobierno que, a
su juicio, ejerce el cuerpo proviene sin duda de que su configuracion
legal y su preparacion profesional como cuerpo directivo no encuen-
tra el esperado correlato de autogobierno, de acuerdo con el esque-
ma habitual de la élite burocratica espaiiola.

Partiendo de los datos contenidos en las tablas incluidas hasta
este momento, puede elaborarse un gradiente de satisfaccion corpo-
rativa en relacion con el autogobierno ejercido por los distintos cuer-
pos. Para ello, pueden considerarse cuerpos muy satisfechos aque-
llos que aparecen entre los mayores porcentajes afirmativos de las
cuatro cuestiones preguntadas, o de tres; cuerpos simplemente satis-
fechos los que aparecen en dos o en uno de los casos; cuerpos satis-
fechos con unas cosas e insatisfechos con otras, los que aparecen
unas veces en las tablas de mayores porcentajes de satisfaccion y
otras en la de mayores porcentajes de insatisfaccion; y cuerpos insa-
tisfechos o muy insatisfechos los que asi aparecen, con un criterio
analogo al de los dos primeros grupos mencionados. De acuerdo con
ello, los 21 cuerpos que aparecen en la muestra con mas de quince
entrevistas, mas los de inspectores técnicos fiscales y letrados del
Consejo de Estado, que para esta clasificacion se han tenido en
cuenta, pueden ordenarse como se indica en la tabla 7.

Hay que destacar que de los siete cuerpos que Linz y de Miguel
llamaban de “superélite”, cinco figuran entre los muy satisfechos o
satisfechos (inspectores técnicos fiscales, abogados del Estado, letra-
dos de! Consejo de Estado, catedraticos de universidad y carrera
judicial), lo que induce a pensar que un alto grado de autogobierno
corporativo es un elemento esencial para que un cuerpo goce de un
alto grado de prestigio social. Solo dos de los cuerpos de “superélite”
(los catedraticos de escuelas técnicas superiores y los ingenieros de
caminos) aparecen como insatisfechos o muy insatisfechos: creo que
ello obedece a los problemas de reajuste profesional que los ingenie-
ros vienen teniendo en el cuadro general de profesiones de la socie-
dad espafiola, como antes apuntaba. Otro dato digno de ser subraya-
do es que de los seis cuerpos que aparecen en la tabla indicada como
muy satisfechos con su autogobierno corporativo, cuatro pertenecen
al Ministerio de Hacienda, lo que lleva a pensar que es en dicho
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Departamento donde el fendmeno del autogobierno esta mas genera-
lizado.

Tabla 7

Grado de satisfaccion con el autogobierno corporativo
en algunos cuerpos de funcionarios

1. Muy satisfechos

Inspectores técnicos fiscales

Cuerpo de intervencion y contabilidad
Carrera diplomatica

Abogados de] Estado

Intendentes

Archiveros

2. Satisfechos
Catedraticos de universidad
Letrados del Consejo de Estado
Estadisticos facultativos
Técnicos de aduanas
Profesores adjuntos de instituto
Carrera judicial

3. Satisfechos con unas cosas e insatisfechos con otras
Catedraticos de instituto
Técnicos comerciales del Estado
Ingenieros industriales
Inspectores de tributos

4. Insatisfechos
Catedraticos de Escuelas Técnicas Superiores
Cuerpos médicos
Ingenieros agronomos

5. Muy insatisfechos

Técnicos de Administracion civil
Interventores de ferrocarriles
Ingenieros de caminos
Ingenieros geografos

Puede, en conjunto, afirmarse que la conciencia de autogobierno
corporativo esta asociada con el prestigio social atribuido a los cuer-
pos, y es especialmente intensa en los dependientes del Ministerio de



LOS CUERPOS DE FUNCIONARIOS 111

Hacienda. Si, en general, se acepta como indicador del grado de
autogobierno la conciencia de autogobierno, la conclusion seria la de
que es en el Ministerio de Hacienda donde mas se ha extendido el
particularismo de los cuerpos, y donde menos control sobre ellos ha
tenido la organizacion central del Ministerio como tal. Pero interesa
vgr ahora qué esquemas estructurales han sido utilizados para pro-
curar esa intervencion o control en los temas que puedan afectar a
los intereses del cuerpo o, mejor, como se perciben esos esquemas
por los funcionarios y qué opiniones manifiestan al respecto.

3. La organizacion de los cuerpos

Cuando un grupo de personas tiene intereses en comun, y no se
dan las condiciones necesarias para que dichas personas hayan de
competir entre si, el grupo tiende a organizarse para la defensa cor-
porativa de tales intereses. Eso es précisamente lo que sucede con los
cuerpos de funcionarios: por una parte, se hace lo posible por elimi-
nar la competitividad intra-cuerpo, y por otra se dota al clerpo de
una estructura que haga posible la articulacion y defensa de los inte-
reses comunes a quienes lo componen. Obviamente, la no existencia
de una sindicacion profesional de los funcionarios!® traslada a los
cuerpos las funciones negociadoras y de presion caracteristicas de
aquélla, resultando asi una Administracion publica mucho mas frag-
mentada y dispersa en la que se multiplican los centros de poder, sin
que haya ninguno que publicamente dialogue de manera valida con
el poder central. La defensa de intereses, pues, tiene lugar, pero entre
bastidores y referida normalmente a sectores muy limitados de la
funcion publica, los cuales, compitiendo entre si, anulan o equilibran
muchas de sus demandas. La lucha, en los casos en que se plantea
abiertamente, no es de los miembros de un cuerpo frente a los orga-
nos centrales de la funcion publica o los organos de personal de un
Ministerio, sino del cuerpo A contra el cuerpo B, con lo que el princi-
pio de intangibilidad del poder queda formalmente a salvo, y puede
desconocerse oficialmente el conflicto real de intereses.

Como elementos de esa organizacion para la defensa de los inte-
reses corporativos se consideraban en la encuesta varios aspectos de
los cuerpos: la existencia o no de un “jefe de cuerpo”, la opinion de
que el director general del que se depende habria de ser funcionario
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de un cuerpo determinado (el del respondente), y la fuente o canal de
informacion por la que normalmente llegan a conocimiento del fun-
cionario los problemas que le afectan.

Acerca del nombramiento de directores generales, un 59 % de la
muestra (499 personas) opinan que deben ser nombrados siempre
entre funcionarios, y de entre quienes asi opinan, un 65 % (322 per-
sonas) mantienen el criterio de que el director general del que ellos
dependen deberia designarse entre funcionarios de un cuerpo concre-
to. A su vez, de entre estos ultimos, el 72 % (232 personas) cree que
ese cuerpo concreto deberia ser aquél al que ellos pertenecen. En
resumidas cuentas, un 28 % del total de entrevistados piensan que €l
director general del que dependen debe pertenecer al cuerpo al que
ellos mismos pertenecen.

Por cuerpos, la mitad de los inspectores técnicos fiscales, médi-
cos, técnicos de aduanas, cuerpo de intervencion y contabilidad, téc-
nicos comerciales, ingenieros de caminos y archiveros, creen que el
director general del que dependen debe ser de su cuerpo; entre un
tercio y la mitad de los diplomaticos, jueces y fiscales e intendentes
entrevistados son de la misma opinion. Por Ultimo, entre un cuarto y
un tercio se situan los letrados del Consejo de Estado, gedgrafos,
abogados del Estado y catedraticos de universidad.

Es curioso observar que la actitud de considerar el puesto de
director general como apropiable por los funcionarios no responde
unicamente, en mi opinion, al control por el cuerpo de la organiza-
cion en la que se inserta, sino que es también la expresion de un
deseo de garantizar una mayor carrera burocratica para los funcio-
narios. Creo que esto se ve con suficiente claridad en la tabla de
la pagina siguiente.

Es decir, los mas partidarios de funcionarizar las direcciones
generales son los miembros de cuerpos no incluidos en la superélite y
que no desempefian cargos, mientras que los menos partidarios, con
bastante diferencia, son los miembros de cuerpos de superélite con
cargos. En otras palabras, las respuestas a la pregunta ofrecen un
gradiente que responde a las posibilidades reales de carrera percibi-
das por los funcionarios: cuando éstas son maximas (superélite con
cargos), la necesidad de reservar las direcciones generales a funcio-
narios se presenta como minima, y viceversa. Ademas, la probabili-
dad de ser nombrado director general —sin necesidad de reservar
dicho cargo a funcionarios— es mucho mas alta para los funciona-
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rios miembros de determinados cuerpos que para otros, con lo que
estos ultimos perciben la reserva como la unica posibilidad real de
acceso a tal nivel. En cualquier caso, el hecho de que casi un 60 % de
los entrevistados sea partidario de la funcionarizacion de las direc-
ciones generales es una prueba mas de la falta de sensibilidad acerca
de la diferenciacion entre politica y administracion, que, siendo efec-
tivamente problematica desde un punto de vista teorico, es en la
practica sumamente ambigua en un pais como Espafia, en donde la
alta funcion publica ha venido siendo desde 1939 un campo privile-
giado para el reclutamiento de quienes han desempefiado puestos
politicos'?,

Tabla 8

Porcentaje que opina que los directores generales
deben ser nombrados siempre entre funcionarios

Porcentaje d Bango
€ mas a menos
Total....ccooiiiiinninne. 59
I. “Superélite” 51
Con cargos 44 4.°
SiN CATBOS uvvarieriirereneeeeneienerneanans 56 2.°
II. Resto de cuerpos 61
Con cargos 54 3.0
Sincargos....covieiiennnnn, 64 1.°

El tema del “jefe de cuerpo” es del mayor interés, pues supone la
afirmacion de una jefatura de personal corporativa frente a la institu-
cional. La contraposicion entre ambas jefaturas puede entenderse
como un rasgo extremo de particularismo, maxime cuando con fre-
cuencia la figura que nos ocupa ha llegado a formalizarse reglamen-
tariamente. En ocasiones ha podido darse una cuadruple organiza-
cion en materia de personal con respecto a un cuerpo: los organos
centrales de la funcién publica; la jefatura desempefiada por el sub-
secretario del departamento y, operativamente, por la seccion central
de personal (cualquiera que sea su nombre) del Ministerio; una jefa-
tura o “inspeccion” de personal a nivel, normalmente, de la direccion
general en cuya organizacion pueda estar incardinado un cuerpo; y,
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por ultimo, la “jefatura de cuerpo” reglamentariamente establecida,
Es obvio que esta superposicion de competencias juega a favor de la
autonomia de los-cuerpos que se encuentran en esta situacion, refor-
zada por el hecho de que la mayoria de los funcionarios se resisten a
admitir la posibilidad de que las funciones de administracién de per-
sonal que afectan a su cuerpo sean desempefiadas por personas aje-
nas al mismo. Cuanto mayor sea el grado de autogobierno corpora-
tivo alcanzado por un cuerpo, mayor sera su reluctancia a aceptar
que la administracion de personal es cosa diferente a la defensa de
privilegios e intereses de grupo.

Preguntados los funcionarios sobre si en su cuerpo existe un “je-
fe de cuerpo o un grupo de personas que se preocupan de defender
los intereses comunes (de los funcionarios del cuerpo)”, y habiendo
legitimado la pregunta con la afirmacion previa de que “en muchos
cuerpos de funcionarios existe reglamentariamente o por tradiciéon”
tal figura, las respuestas fueron las siguientes, agrupadas por tipo de
cuerpo y desempeiio de cargos:

Tabla 9
Existencia de la figura del jefe de cuerpo

“Superélite” Resto de los cuerpos

Con Sin Con Sin

Total Total cargos  cargos Total cargos  cargos
Existe....ovvveinnenan. 49 52 58 49 49 52 48
No existe ............. 46 41 39 42 47 46 48

No sabe o no con-

testa ....ooiininines 15 8 4 10 4 3 5
100 100 100 100 100 100 100

N= (843) (167) (64) (103) (676) (174) (502)

Es decir, al menos la mitad de los funcionarios entrevistados
admiten en su cuerpo, como cuestion reglamentaria o de hecho, la
existencia de un “jefe” o de un grupo de personas dedicadas a la
defensa de los intereses corporativos. En mi opinion, ello pone de
manifiesto la naturalidad con que entre los funcionarios espanoles se
reconoce la existencia de intereses de grupo y la correlativa instru-
mentacion de medios para su defensa. Esta naturalidad cobra espe-
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cial relieve entre los funcionarios mas encumbrados (“superélite”
con cargos), y es mas timidamente expresada entre los no tan bien
situados (élite sin cargos). Esto puede querer decir dos cosas: o bien
que a mayor nivel en la estratificacion funcionarial los interesados se
sienten mas libres para mostrar los verdaderos rasgos de la realidad,
en tanto que son mas pudorosos en los estratos menos altos; o bien
que, de hecho, son los cuerpos mas poderosos los que han montado
en mas proporcion mecanismos de defensa. Por supuesto, en caso de
ser esta ultima la solucidn, habria que ver si determinados cuerpos
son poderosos gracias a estos mecanismos, o si la articulacion y
defensa explicita de sus intereses les ha sido posible porque eran ya
poderosos por otras razones.

Examinando la distribucion de las respuestas por ministerios,
son cinco los que ofrecen porcentajes de respuestas positivas supe-
riores al del conjunto de la muestra. Tres de eilos, Agricultura
(76 %), Obras Publicas (71 %) e Industria (54 %), son ministerios en
los que tradicionalmente ha habido un predominio de cuerpos de
ingenieros, especialmente en los dos primeros, habiéndoseles atribui-
do también tradicionalmente un alto coeficiente de autogobierno.
Parece incluso que en determinadas épocas ha llegado a ser posible
que la distribucion por provincias de los créditos presupuestarios
para ciertas competencias ministeriales se llevase a cabo en funcion
de la edad del ingeniero jefe del servicio provincial en cuestion: a
mayor seniority mas créditos, lo que es una forma como otra cual-
quiera —pero menos racional que otras muchas— de eliminar la com-
petitividad intra-cuerpo por unos recursos escasos, y de independizar
a la organizacion de las demandas y presiones de su clientela local.

Aparte de estos tres ministerios con predominio de ingenieros, de
los otros dos con un grado de admision de la figura del jefe de cuer-
po superior al de la muestra, uno de ellos es el de Asuntos Exteriores,
con absoluto predominio de los diplomaticos. Y el otro es el Ministe-
rio de Hacienda, que es el que nuestros datos vienen sefialando una y
otra vez como aquel en el que se dan unas estructuras corporativas
mas definidas.

Si se examinan por cuerpos las respuestas de aquellos que apare-
cen en la muestra con mas de 15 entrevistas, los porcentajes de res-
puestas positivas que admiten la existencia de un jefe de cuerpo o
grupo de personas que defienden los intereses corporativos, y que
son superiores al porcentaje del conjunto, son como sigue:
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Tabla 10

Admisién de la existencia de un jefe de cuerpo

% de respuestas

Cuerpo positivas
Intendentes al servicio de la Hacienda .............coovviennen. 88
Ingenieros agronomos y de montes..... 82
Letrados del Consejo de Estado ............ 80
Interventores de ferrocarriles ............... 80
Ingenieros industriales y de minas ...........coeeviviiiiniaaan,.. 78
Cuerpo de intervencion y contabilidad .............occvviiinaie, 77
Ingenieros de caminos.........covvvvennennn. ' 73
Profesores adjuntos de instituto ............ 73
Inspectores de tributos ........c.....cvene. 72
Abogados del Estado.......c....ocevveaenne. 68
Ingenieros gedgrafos ................ e 60
Catedraticos de INSHEULO «uevvervnrrnieaenireenieeenreseneroeeneenn 59
DIPIOMALICOS tvuviversiirisineiseenssreenreraneseriraeriereeaernens 55
Archiveros, bibliotecarios y arquedlogos ........cceeeevvieannnns 54
Inspectores técnicos fiscales .......oovviiiiiiiniiiiniiiiiininann. 50

De los quince cuerpos de la tabla, los dos grupos mas importan-
tes son, por una parte, los ingenieros (cuatro cuerpos, que son en
realidad seis, pues se han codificado juntos a Agronomos y Montes,
y a Industria y Minas), y, por otra, los cuerpos del Ministerio de
Hacienda (cinco cuerpos). Como era de esperar, esta presentacion
de los datos confirma la obtenida utilizando la variable Ministerio,
permitiendo ver con mas claridad aun que para determinados cuer-
pos la situacion de contar con un mecanismo mas o menos formali-
zado para la defensa de sus intereses no tiene nada de andmalo.

La tercera pregunta antes aludida, que es relevante para el tema
de la organizacion de los cuerpos, trata de arrojar luz sobre el aspec-
to informal de dicha estructura, preguntando por el funcionamiento
de las redes de comunicacion establecidas entre los funcionarios. La
pregunta estaba formulada de la siguiente forma: “cuando se plan-
tean problemas importantes que le afectan como funcionario, ;a
través de qué fuente suele llegar primero a su conocimiento la exis-
tencia de tales problemas?”. Obsérvese la amplitud de la formula-
cion, que habla de “problemas importantes que le afectan como fun-
cionario”. La hipotesis existente tras la pregunta es la de que, a
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mayor espiritu de cuerpo, esos “problemas™ vendrian entendidos por
los respondentes como problemas corporativos y no como proble-
mas del servicio, centrandose las respuestas en sefialar como fuente
informativa a los compafieros del cuerpo al que se pertenece. Pues
bien, las respuestas clasificadas por tipo de cuerpo y desempeiio de
cargos son como sigue:

Tabla 11

Fuentes de informacion sobre problemas funcionariales*

“Superélite” Resto de los cuerpos
Total Totar Ot  Sin g Con  Sin
cargos  cargos cargos  cargos
El superior jerar-
QUICO.c.erenernnnns 30 24 25 23 31 38 29
Los comparieros de :
CUETPO «.uvveinnnnne 53 53 53 53, 53 49 54
Los funcionarios con
los que trabaja .... 13 13 14 12 13 14 13
Otros vvvvvveenrnenenns 14 13 11 15 14 13 14
No contesta........... 2 5 S S 2 2 2
112 108 108 108 113 116 112
N= (843) (167) (64) (103) (676) (174) (502)

* Respuesta mdltiple.

Los datos anteriores confirman claramente la hipotesis: los cuer-
pos de funcionarios proveen a sus miembros de un sistema de infor-
macion paralelo e informal, por el que discurren masivamente las
comunicaciones sobre “problemas importantes que les afectan como
funcionarios”, cualquiera que sea el sentido que esta expresion tenga
para los respondentes. Debe subrayarse que, al ser las respuestas
multiples, ninguno de los items se ha visto perjudicado en beneficio
de otro: si, por ejemplo, los funcionarios con quienes se trabaja son
también compafieros de cuerpo, los respondentes han tenido la opor-
tunidad de contestar positivamente a las dos alternativas, o solo a la
que a su juicio sea mas expresiva de la realidad. Por otra parte, estas
redes informales de comunicacion intra-cuerpo funcionan a todos los
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niveles: no hay aqui diferencias significativas entre la “superélite” y
la élite, o entre desempefar o no cargos.

Si se toma en consideracion la distribucion de las respuestas por
cuerpos, y se supone que a mayor densidad de informacion por la
red paralela del cuerpo menos informacion se canalizara por el cauce
reglamentario del superior jerarquico inmediato, puede comprobarse
que hay un grupo de cuerpos que da las menores respuestas para
esta ultima via y las mayores para la red del cuerpo; restando del
mayor porcentaje (el de la comunicacion de cuerpo) el menor (via
superior jerarquico), se obtiene una suerte de indice con el que orde-
nar a ese grupo de cuerpos —los de mayor comunicacion intra-
cuerpo— de mayor a menor grado de autonomia informativa. Véase
la siguiente tabla:

Tabla 12

Cuerpos con mayor grado de comunicacion interna

Indice
Cuerpo convencional
Letrados del Consejo de Estado ....ocovviieeiiniiiiiieinceninnneinanses 80
Abogados del Estado.......cccuviiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiinaeanns 63
Técnicos de aduanas 52
DIPIOMACOS «.vvvireiiitiiiitiaie it iraeteeiiaiaeeeianeannnees 50
Jueces y Fiscales......coooviiiiniiiiiiiiiiii i 48
Interventores de ferrocarriles 47
Archiveros, bibliotecarios y arquedlogos 47
Inspectores de 10s tributos ....ovvievviiinieiiiier et ceienenne 40

Es curioso observar que el resto de los cuerpos con mas de 15
entrevistas en la muestra, salvo uno, sigue pautas intermedias: los
inspectores técnicos fiscales, por ejemplo, reciben poca comunica-
cion jerarquica (solo un 17 % destacan ese canal), pero también
relativamente poca comunicacion de cuerpo (solo un 33 %). En cam-
bio, hay un cuerpo, el de técnicos comerciales del Estado, que da
uno de los porcentajes mas altos de comunicacion jerarquica (el
47 %), y el mas bajo de todos en comunicacion de cuerpo (el 24 %);
quiza la explicacion pueda estar en que, habida cuenta del alto grado
de juridicismo manifestado por los funcionarios de dicho cuerpo, ven
en el superior-comparnero antes que nada al superior, ya que, dada la
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estructura del Ministerio de Comercio, la gran mayoria de los supe-
riores jerarquicos de los técnicos comerciales son también técnicos
comerciales. Pero sea cual fuere la razon para esta falta de énfasis en
la comunicacion corporativa, la peculiaridad del caso hacia necesa-
ria su mencion.

Un ualtimo aspecto parece de interés tocar en relacion con la
organizacidn de los cuerpos, y que no se refiere esta vez a cuestiones
de hecho, sino a juicios de deber ser formulados por los funcionarios.
Mas arriba se tocd el tema de si los funcionarios opinaban que su
cuerpo intervenia suficientemente en la fijacién de complementos de
sueldo para el grupo. Ahora puede darse un paso mas, y ver en qué
medida los funcionarios opinan que deberia ser el propio cuerpo
quien actuase organicamente para la fijacion de las retribuciones;
estas respuestas deberan ser puestas en relacion con una cuestion ba-
sica acerca de la propia estructura de la funcion publica: la de si la
retribucion percibida ha de depender, en opinion de los funcionarios,
del cuerpo al que se pertenece o de otros factores (como el puesto de
trabajo desempefiado, el rango alcanzado, etc.).

Como se ve, ambas cuestiones tienen una indudable relevancia
estructural, razon por la cual se las incluye aqui como parte del tema
de la organizacion de los cuerpos, pese a sus relaciones con el tema
del autogobierno corporativo, por ejemplo.

Comenzando por la pregunta sobre de qué debe depender funda-
mentalmente la retribucion complementaria de los funcionarios, de
entre la variedad de respuestas permitidas por la pregunta hay que
destacar aqui dos. La primera es la de que la retribucion complemen-
taria (que para la mayoria de los funcionarios de nivel superior no
tiene nada de complementaria, en el sentido de que es muy superior
al sueldo propiamente dicho) debe depender fundamentalmente del
cuerpo de funcionarios al que se pertenece; esta es una respuesta que
podriamos calificar de tradicional, en la medida en que expresa una
concepcion rigidamente estamental y privilegiada de la funcion pu-
blica, subrayando la pertenencia a un cuerpo como un status adscri-
to —aunque dicho status fuese adguirido en el momento del ingreso a
través de un sistema de mérito, la oposicion.

La segunda respuesta a destacar aqui es la que hace depender la
retribucion de la clase de actividad o trabajo que en realidad se desa-
rrolla: esta es, por asi decirlo, una respuesta moderna, que atiende al
grado de dificultad y responsabilidad del puesto de trabajo efectiva-
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mente desempenado, con lo que no se adscribe a nadie de por vida
un status fijo independiente de su actividad®.

Pues bien, la actitud “moderna” es la que mas opiniones favora-
bles recibi6 en la pregunta sobre criterios retributivos (59 % sobre un
total de 196: respuesta multiple), y la “tradicional” la que menos
(11 % sobre la misma suma de porcentajes). Veanse a continuacion
algunos datos de cuerpos concretos:

Tabla 13

Algunas opiniones sobre cudles deberian ser
los criterios retributivos

El puesto de trabajo desempefiado El cuerpo a que se pertenece

Cuerpos %* Cuerpos %*

Letrados Consejo Estado ....... 80  Intervenciony contabilidad ... 29
Ingenieros geografos ............ 73  Abogados del Estado.......... 23
Técnicos Administracion civil .. 71  Letrados Consejo Estado ..... 20
Diplomaticos ......cc.eiveniienn 70  Estadisticos facultativos ...... 20
Catedraticos universidad........ 65  Técnicos aduanas.............. 19
Abogados del Estado............ 64  Técnicos comerciales.......... 18
Ingenieros de caminos........... 64  Ingenieros industriales ........ 15
Intendentes 62  Ingenieros de caminos......... 14
Médicos ..... 39  Archiveros ........c.ccoeeenen., 4
Profesores adjuntos instituto.... 36  Inspectores tributos ........... 4
Catedraticos de instituto ........ 35  Interventores ferrocarriles .... 0
Estadisticos facultativos ........ 20  Ingenieros geografos .......... 0
Inspectores técnicos fiscales .. 0

* Respuesta muitiple.

Se aprecia en la tabla que hay cuerpos “tradicionales”, con bajo
porcentaje en el criterio del puesto de trabajo y alto en el de cuerpo,
como los estadisticos facultativos, y cuerpos “modernos” con una
actitud inversa, como los ingenieros gedgrafos. Pero lo mas comun e
interesante es observar las actitudes contrapuestas mantenidas den-
tro de unos mismos cuerpos, como sucede con los letrados del Con-
sejo de Estado, abogados del Estado y, en menor medida, con los
ingenieros de caminos: en estos casos podria pensarse que lo que
existe es, simplemente, un hiato generacional, en virtud del cual los
funcionarios de mas edad se apegarian al criterio mas tradicional, en
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tanto que los mas jovenes se orientarian a valores modernos. Y, efec-
tivamente, algo de eso sucede: de todos los funcionarios entrevista-
dos menores de 40 afios, solo el 8 % respondi6 que el criterio retribu-
tivo deberia ser el de la pertenencia a un cuerpo, en tanto que entre
los de mas de 40 afios ese porcentaje se elevo al 12 %. La diferencia
generacional indudablemente existe, pero, en general, no puede afir-
marse que sea tan decisiva. Hubiera podido verse aqui con detalle el
caso concreto de los tres cuerpos “divididos™ que se han menciona-
do mas arriba, observando las respuestas clasificadas por edad y
controladas por cuerpo: pero no parece que ese grado de detalle
merezca en este momento la pena.

La segunda cuestion antes aludida preguntaba por el 6rgano de
la Administracion del que deberia depender, a juicio del entrevistado,
la fijacion de las retribuciones complementarias de los funcionarios.
Las alternativas ofrecidas eran la Presidencia del Gobierno (en don-
de radican los 6rganos centrales de la funcién publica), el Ministerio
de Hacienda (del que tradicionalmente vino dependiendo el sistema
retributivo), cada ministerio en particular (rompiendo asi toda posi-
bilidad de tratamiento sistematico para el conjunto de la funcién pu-
blica), cada subsecretaria o direccion general y, por ultimo, cada
cuerpo de funcionarios. Es claro que las alternativas ofrecidas cons-
tituian una escala ordinal de universalismo-particularismo, siendo el
cuerpo la solucién mas particularista de todas. Pues bien, los cuer-
pos que mas se distinguieron como partidarios y no partidarios de
que la fijacion de las retribuciones dependiera del propio cuerpo, fue-
ron los indicados en la tabla 14.

Los cuerpos de funcionarios que aparecen como mas partidarios
de que sean los propios cuerpos lo que fijen las retribuciones son
todos ellos, hasta cierto punto, cuerpos relativamente atipicos: los
jueces y fiscales se sienten mas identificados con el sistema judicial
que con la Administracion general, y en realidad estan excluidos del
ambito de aplicacion de la normativa general sobre la funcion publi-
ca. Los letrados del Consejo de Estado, por su parte, desempeiian
una funcién que pudiera considerarse externa a la Administracion
activa, y su dependencia de la Presidencia del Gobierno es mas for-
mal que otra cosa. Por lo que respecta a los médicos, no es necesario
insistir en la tenue conciencia funcionarial que les caracteriza; y de
los profesores adjuntos de instituto- supongo que puede decirse lo
mismo. Pero debe observarse que, incluso entre estos cuerpos, en
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Tabla 14

Opiniones acerca del papel del cuerpo
en la fijacion de las retribuciones

% de respuestas Otras respuestas relevantes
Cuerpo a favor -

del cuerpo Organo %

Presidencia del Gobierno 30

Jueces y fiscales ......... 2 Ministerio (Justicia) .......... 30

Leg:.g?isodelConsejo de 20 Presidencia del Gobierno .... 80

L1 ) Ministerio (Gobernacion) ......... 36

Cuerpos médicos ... 18 Presidencia del Gobierno ......... 29

Profesores adjuntos de 14 Ministerio (Educacion y Ciencia). 55

1o T141211 0o JUNN Presidencia de Gobierno .......... 23

Estadisticos facultativos .. 0 Presidencia Gobierno® ............ 80

Ingenieros gedgrafos .... 0 Presidencia Gobierno* ...... veeenn 67

Intendentes............... 0 Hacienda®...........c.ooceuiinniin. 75
Inspectores técnicos

fiscales......covurernnns 0 Hacienda* 67

Abogados del Estado.... 0 Hacienda* 64

*Es al mismo tiempo el Ministerio de que depende el cuerpo; se han sumado, por ello, ambos
porcentajes. Respuesta muiltiple.

ningn caso las respuestas favorables al predominio corporatlvo en
la fijacion de las retribuciones superan a las respuestas mas o menos
“universalistas”.

Por su parte, los cinco cuerpos en que ningln entrevistado es
partidario del control corporativo de las retribuciones estan en reali-
dad apuntando a un control ministerial, de su Ministerio, sea éste
Hacienda o la Presidencia del Gobierno. Probablemente, en el caso
concreto de los abogados del Estado y los inspectores técnicos fisca-
les se trata de una reaccion contra una situacion anterior en la que
ambos cuerpos tuvieron en un grado bastante apreciable el control
de sus propias retribuciones, lo que produjo en el resto de la Admi-
nistracion una imagen de ambos que no jugaba precisamente en su
favor; posiblemente, con ese énfasis en la transferencia del control a
manos ministeriales se trata de destruir aquella imagen negativa, sin
perder de todas formas demasiado con el cambio.
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Parece, en conjunto, que se ha superado una época en la que el
cuerpo era el inico elemento estructural concebible para la organiza-
cion de la funcion publica; no quiere esto decir en modo alguno que
esa peculiar caracteristica de la Administracion esparola haya desa-
parecido, pero si que ha sufrido los embates del tiempo, y que los
rasgos de feudalismo y estamentalidad que implicaba han dejado de
alguna manera de ser posibles hoy en dia, o al menos no de manera
tan descarnada como lo fueron no demasiados afios atras.

4. Satisfaccion e insatisfaccion corporativas

Aparte de la satisfaccion o insatisfaccion personalmente experi-
mentada en relacion con el trabajo que se realiza, hay un aspecto
analogo correspondiente a la vida corporativa, en el que el grupo
como tal expresa su grado de aceptacion de la situacion relativa en
que se encuentra respecto de los otros cuerpos. Asi pues, la satisfac-
cion o insatisfaccion es aqui un sindrome corporativo, constituyendo
una dimension del mayor interés, ya que las posiciones en uno y otro
extremo de la misma revelaran los mayores grados de conciencia de
cuerpo. Un cuerpo muy satisfecho con su posicion sera una fuente
de “espiritu de cuerpo” para sus miembros, que se identificaran
explicita y conscientemente con el grupo del que forman parte. Pero
también un cuerpo insatisfecho provocara entre sus miembros senti-
mientos de integracion, tensiones, y, en general, conciencia de una
situaciéon comun valorada como desventajosa, y que solo puede ser
mejorada corporativamente.

La encuesta incluia varias preguntas que abordan directamente
el tema. Por una parte, se preguntaba a los entrevistados si conside-
raban que su cuerpo tenia en su Ministerio una situacion adecuada a
la preparacion de los funcionarios que lo componen, con lo que el
problema del status y prestigio relativo se enfocaba sobre la prepara-
cion profesional caracteristica del grupo. De otro lado se preguntaba
por el grado de satisfaccion con los medios a disposicion del cuerpo
para una defensa satisfactoria de los intereses cuya gestion le esta
atribuida; esta pregunta tiene varios rasgos peculiares: en primer
lugar, atribuye los medios de la accion publica al cuerpo, y no a la
organizaciéon administrativa propiamente dicha, con lo que los
redactores del cuestionario trataron de sintonizar con la actitud pre-
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sumible entre los cuerpos de la élite burocratica, consistente en iden-
tificar el cuerpo con el sector de la Administracion en que esta incar-
dinado. En segundo lugar, y como insistencia en lo primero, la pre-
gunta habla de la gestion atribuida al cuerpo: obviamente, la gestion
de los asuntos publicos no es predicable de los cuerpos, sino de la
estructura organica, de los “servicios” de la Administracion; no obs-
tante, la cuestion se redactd en esos términos como respuesta a una
tradicion reflejada en multitud de Reglamentos de cuerpo, y en la
que la confusion Cuerpo-Administracion se formaliza atribuyendo al
primero las funciones y competencias de los o6rganos de la segunda.
Por ultimo, el referirse a la defensa de intereses como contenido de
la accién administrativa implicaba una suerte de legitimacion para el
respondente, que podia asi atribuir su deseo de mas medios no a un
deseo de mayor status para su cuerpo, sino al esfuerzo por cubrir
fines y objetivos totalmente externos y necesitados de proteccion.

Desde otro punto de vista, la situacion de un cuerpo puede ser
facilmente detectada en relacion con las retribuciones percibidas por
sus miembros; en primer lugar, a través de la satisfaccion con el coe-
ficiente multiplicador del sueldo base que al cuerpo le ha sido asigna-
do; y, en segundo lugar, a través de la comparacion con las retribu-
ciones globales percibidas por funcionarios de otros ministerios, y
por funcionarios del mismo Ministerio pero de otros cuerpos, unos y
otros del mismo nivel (titulacion universitaria). No hay duda de que
estas preguntas tocan directamente uno de los puntos mas vidriosos
del sistema espaiiol de cuerpos, que es la arbitrariedad y, todavia en
cierta medida, la clandestinidad del sistema de retribuciones, lo que
hay que suponer crea situaciones de satisfaccion e insatisfaccion cor-
porativas que deben ser estudiadas.

Con respecto a la coherencia entre preparacion de los funciona-
rios y situacion de su cuerpo en el Ministerio del que dependen, no es
necesario insistir en la relevancia del tema, toda vez que nos estamos
refiriendo aqui inicamente a cuerpos para cuyo ingreso se exige titu-
lacion universitaria, con lo que la pregunta se situa en un contexto de
cuerpos que son formalmente del mismo nivel, pero que en la practi-
ca se encuentran en posiciones muy diferentes. Las respuestas, clasi-
ficadas por tipo de cuerpo y desempeiio de cargos, son como sigue:
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Tabla 15

Situacion del cuerpo en relacion con la preparacion
de sus funcionarios

“Superélite” Resto cuerpos élite
Total Totar CO% Sin - po, Con  Sin
cargos cargos cargos cargos
Muy adecuada.................. 16 30 30 30 12 18 10
Bastante..... b aiaarnnne. 42 40 37 42 42 48 40
Regular........ccovvvinnnnnnnnnn 13 12 12 12 13 11 14
Poco adecuada ................ 19 12 16 10 21 16 23
Nada adecuada................. 8 3 3 3 10 3 12
No sabe o no contesta......... 2 3 2 4 1 3 1
100 100 100 100 100 100 100
N=iiiiiiriieiiiianens (843) (167) (64) (103) (676) (174) (502)

Los datos transcritos indican que el 58 % de los entrevistados
consideran la situacion de su cuerpo como muy o bastante adecuada
a la preparacion profesional que ostentan; se trata, evidentemente,
de un alto porcentaje de satisfaccion, pero no hay que olvidar que los
respondentes constituyen la élite burocratica espafiola: hay que dar
por seguro que entre funcionarios de cuerpos de otros niveles las res-
puestas hubieran dado un porcentaje de satisfaccion mucho menor.
Pero no es esto lo que interesa destacar, sino que hay una gran dife-
rencia entre la “superélite” y el resto de los cuerpos de élite en los
dos extremos de la distribucion: la “superélite” esta doblemente
satisfecha con la relacion situacion del cuerpo-preparacion de los
funcionarios, y esta ademas la mitad de insatisfecha. En otras pala-
bras, entre los cuerpos que no reunen las notas de mas prestigio,
mayor retribuciéon, mas influencia, funciones mas importantes, y
mayor preparacion (atribuidas por los propios entrevistados), hay un
tercio de sus funcionarios para los que existe una inconsistencia
entre su (alto) grado de preparacion profesional y su (baja) situacion
en el Ministerio.

Es muy importante, en mi opinion, observar que entre la “su-
perélite” de cuerpos no hay significativas diferencias entre la opinion
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de quienes desempefan cargos y la de los que no los desempefian: en
la “superélite” las opiniones son mucho mas uniformes dentro de
cada cuerpo. En cambio, en el resto de los cuerpos que componen la
élite, quienes ostentan cargos dan una opinién mucho mas optimista
que quienes no los tienen: es mas probable aqui una division de opi-
niones dentro de cada cuerpo, debida a una actitud mucho mas dis-
puesta a admitir el statu quo de la estratificacion de cuerpos por
quienes ostentan cargos. El desempefio de un cargo funciona asi
como un factor de cooptacion para determinados funcionarios de los
cuerpos menos satisfechos, que a través de una posicion personal
legitiman una posicion corporativa insatisfactoria. Los menos satis-
fechos, pues, son los funcionarios que perciben una desproporcion
entre su preparacion profesional y la situacion de su cuerpo; pero
esta frustracion queda radicalmente atenuada en el caso de desempe-
flar un cargo: entonces, la desproporcion en cuestion no es sentida
con la misma viveza.

Conviene destacar también que en los Ministerios de Asuntos
Exteriores, Hacienda y Comercio, es donde se da un grado mayor de
satisfaccion con la posicion del propio cuerpo entre los funcionarios
entrevistados; la tasa mas alta corresponde a Comercio, el 90 % de
cuyos respondentes afirma que la posicion de su cuerpo es muy o
bastante adecuada a la preparacion de los funcionarios que lo inte-
gran (recuérdese que para el conjunto de la muestra ese porcentaje
es del 58 %). En cambio, es en Gobernacion y en Justicia donde se
dan los indices mas altos de insatisfaccion, definiendo la situacion
del cuerpo como poco o nada adecuada a la preparacion de sus fun-
cionarios, llegando en el primero la insatisfaccion a alcanzar un
48 % del total de respuestas, siendo tal porcentaje en el conjunto de
la muestra un 27 %. Pero interesa ver con mas detalle el tema, por lo
que hay que acudir a utilizar como variable analitica los cuerpos que
aparecen con mas de quince entrevistas en la muestra.

Lo primero que es necesario destacar es la consistencia de las
respuestas en los cuerpos en que se da un mayor grado de satisfac-
cion con la situacion del cuerpo en el Ministerio del que depende.
Quiero decir que pese a la existencia entre las posibles respuestas de
un item relativamente central y neutro, en los cuerpos en que se pro-
duce el mayor porcentaje de respuestas positivas es también en los
que se produce el menor porcentaje de respuestas negativas, y son
pocos los que se sitian en una opinion poco expresiva, propia del
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centro de la distribucion. Véanse los datos mas significativos en la
siguiente tabla:

Tabla 16

Situacion del cuerpo en relacion con la preparacion
de sus funcionarios

Cuerpos mas satisfechos « % de resp uemﬁ,s « % de resp uesm,f
con su situacion mu! adecuaf,j’a o ‘?oco adecuada ) ’o

bastante nada adecuada
Técnicos fiscales del Estado .................. 100 0
Abogados del Estado................. 96 0
Intervencion y contabilidad ........ 94 0
Estadisticos facultativos 93 7
Diplomaticos ............ 90 5
Técnicos comerciales . ... 88 0
Ingenieros de caminos... 83 6
Intendentes.........coovvenivnnnnnn. 81 6
Letrados del Consejo de Estado .............. 80 0

Al menos en este grupo de cuerpos, es pequeiio el porcentaje de
personas que escoge el centro de la gama. Aqui practicamente todos
estan conformes con la posiciéon de su cuerpo. Pero no en todos los
cuerpos definidos como de élite sucede lo mismo. En algunos, los
porcentajes de insatisfaccion son sumamente altos: el 87 % de los
interventores de ferrocarriles piensa que su situacion es poco o nada
adecuada, opiniéon que comparten respecto de si mismos el 75 % de
los médicos entrevistados, y el 53 % de los gedgrafos (si bien un
18 % de los médicos y un 27 % de los geografos creen que su situa-
cién es muy o bastante adecuada, no hay ningin interventor de
ferrocarriles que lo crea). En otros casos, por ultimo, hay una rela-
cién muy equilibrada entre quienes se muestran satisfechos y quienes
estan insatisfechos: la mas tipica seria la de los técnicos de Adminis-
tracion civil, el 43 % de los cuales esta satisfecho, frente al 41, que
no lo esta; o los jueces y fiscales, con el 43 y el 39 % respectivamen-
te; o los archiveros, con el 46 y el 42 %.

El grupo de cuerpos satisfechos es, pues, mas consistente que el
de insatisfechos; hay un niimero mayor de cuerpos en los que las
actitudes estan volcadas del lado positivo, mientras que entre quienes
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no estan, en general, conformes con la situacion de su cuerpo la dis-
tribucion es mucho mas nivelada; como se ha visto, solo en tres
cuerpos se puede destacar un claro desnivel hacia las respuestas
negativas.

La idea general que de aqui parece desprenderse es la de que hay
dos series de cuerpos, una grande y otra pequefia, la primera satisfe-
cha con su situacion y la segunda no, pudiendo presumirse que tanto
en unos casos como en otros se generard un amplio sentimiento de
pertenencia al cuerpo, es decir, una clara conciencia de grupo. El res-
to de los cuerpos, que distribuyen sus respuestas por toda la escala,
dificilmente expresan tal conciencia; mas bien se da en ellos una dis-
persion de actitudes motivada por razones personaies y no de cuer-
po. Por uitimo, en aquelios casos en los que hay una polarizacion
casi total y equilibrada de los funcionarios, con abandono de la posi-
cion mas neutra, dicha polarizacion puede atribuirse a causas diver-
sas, pudiendo o no ser una fuente de “espiritu de cuerpo”, al menos
para parte de sus miembros. Pero, en general, solo la predominante
satisfaccion o insatisfaccion corporativa debe generar dicho espiritu.

El grado de satisfaccion puede también referirse a los medios de
que dispone el cuerpo para cumplir sus funciones, como antes se
indicaba. Pues bien, asi como el conjunto de la muestra se mostraba

Tabla 17

Grado de satisfaccion con los medios
con que cuenta el cuerpo

“Superélite” Resto cuerpos élite
Total Total CO% Sin gy, Con  Sin
cargos cargos cargos cargos
Muy satisfecho ................ 5 8 9 8 4 3 4
Bastante.........cooevvvvnennnnns 19 25 25 24 17 17 18
Regular........ooevvviniiannnenn 20 23 25 22 19 24 17
Poco satisfecho ................ 26 23 28 19 27 28 27
Nada satisfecho................ 28 19 12 22 30 26 32
No sabe o no contesta......... 3 3 2 4 3 2 3

100 100 100 100 100 100 100
N=iinan. (843) (167) (64) (103) (676) (174) (502)
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bastante satisfecho de la situacion del propio cuerpo (no hay que
olvidar, después de todo, que estamos tratando con cuerpos de élite),
ahora las actitudes son muy diferentes.

Un 54 %, pues, de los entrevistados esta poco o nada satisfecho
con los medios institucionales puestos a su disposicion para cumplir
sus funciones; obviamente, en unos casos se tratara de la experiencia
del deficiente funcionamiento de unos servicios mal dotados, mien-
tras que en otros la insatisfaccion radicara en no poder satisfacer
cumplidamente las demandas de la “clientela” del servicio en cues-
tion (los intereses “cuya gestion le esta atribuida al cuerpo”™), caso
este segundo que es propio de los servicios en contacto directo con el
publico,!¢ dedicados a impulsar o fomentar cualquier sector o activi-
dad. Pero, sean cuales fueren las razones profundas de tal actitud, lo
cierto es que mas de la mitad de la élite burocratica esta insatisfecha,
y soOlo una cuarta parte encuentra suficientes los medios de que dis-
pone.

Estan mas satisfechos los funcionarios de los cuerpos de “su-
perélite”, seguramente porque estos cuerpos tienen mas €xito en sus
demandas de medios escasos: los usos alternativos correspondientes
a los cuerpos menos poderosos es 16gico que sufran la competencia
de los mas poderosos, ya que la alocacién de recursos no es un feno-
meno que se produzca en el vacio, ni por puros criterios de racionali-
dad; las discusiones durante el ciclo presupuestario vienen afectadas
por la posicion de los negociadores, y los servicios administrativos
—los cuerpos, en esta interpretacion— compiten entre si por obtener
el maximo de medios con que satisfacer a su clientela, encontrando
asi aprecio y legitimacion ante ella, y obteniendo de esta forma un
incremento en su prestigio social. En este sentido, la formulacion de
la pregunta va derechamente a este aspecto del problema al referirse
a “los intereses cuya gestion le esta atribuida” a los cuerpos.

También es interesante subrayar que quienes desempefian cargos
estan, en general, mas satisfechos con los medios con que cuentan
que quienes no los desempefian. O bien los cargos funcionan como
un factor de aceptacion del statu quo, y de ahi la mayor satisfaccion
expresada, o bien hacen a quienes los ocupan mas conscientes de las
dificultades que plantea la escasez de recursos, y por ello es menor el
grado de insatisfaccion. Sea de ello lo que fuere —y probablemente
son las dos cosas—, el hecho es que la no pertenencia a la superélite
de cuerpos, unido al no desempenio de cargos, hacen a los funciona-
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rios mucho mas criticos de los medios de que disponen para su
accion.

Las cosas, sin embargo, son mas complicadas; en la competen-
cia por los recursos y en las discusiones presupuestarias, la variable
analitica mas importante, al menos en un primer momento, puede no
ser el cuerpo, sino el Ministerio. Y asi, hay ministerios bastante mas
satisfechos que el conjunto de la muestra, como Justicia, Hacienda y
Comercio, y otros en que el grado de insatisfaccion es muy marcado,
como Industria, Presidencia del Gobierno y Gobernacion. Sin
embargo, habra que volver a los cuerpos para constatar su grado de
satisfaccion. ‘

Pues bien, los cuerpos que expresan un mayor grado de satisfac-
cion con los medios de que disponen!” son los de letrados del Conse-
jo de Estado, inspectores técnicos fiscales, abogados del Estado, y
cuerpo de intervencion y contabilidad. Y los menos satisfechos son
los ingenieros geografos, los cuerpos médicos, los ingenieros indus-
triales y de minas, los técnicos de Aduanas, y los archiveros. En mi
opinidn, los datos son significativos s6lo en el sentido de subrayar
que los cuerpos cuyas funciones necesitan mas medios son aquellos
en que los funcionarios expresan un mayor grado de insatisfaccion,
como en general sucede con los cinco indicados. En tanto que cuan-
do las funciones desenvueltas se satisfacen con medios mas modes-
tos, es mayor la probabilidad de satisfaccion.

Se decia mas arriba que el grado de satisfaccion corporativa
estaba también en funcién del coeficiente asignado al cuerpo, y de la
comparacion de la propia retribucion con la percibida por otros fun-
cionarios. Aunque la generalidad de los funcionarios espafioles de
nivel superior tienen asignado el coeficiente 5, la gama se extiende,
sin embargo, para los cuerpos de este nivel desde el 4 hasta el 5,5.
Esto ha de generar sentimientos de agravio, tanto mas cuanto mas
obvia sea la falta de racionalidad de la diferenciacion de coeficientes,
y mayor su dependencia de valoraciones tradicionales y posiciones
de privilegio. Las respuestas a la pregunta de si se considera o no
satisfactorio el coeficiente asignado al cuerpo, agrupadas por tipos
de cuerpo y desempefio de cargos, son los siguientes:
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Tabla 18

Grado de satisfaccion con el coeficiente
asignado al cuerpo

“Superélite” Resto cuerpos élite
: Con Sin Con Sin
Total  Total cargos cargos Total cargos cargos
Muy satisfactorio.............. 10 16 12 17 9 11 8
Bastante............eevvvvennens 47 53 52 53 46 52 44
Regular.......ocovvvviennennenns 14 13 12 13 14 13 14
POCO.ceiiiieiiiiiniieeiainanns 21 11 14 9 23 18 25
Nada satisfactorio............. 7 4 6 3 8 4 10
No sabe o no contesta......... 2 4 3« 5 - 1 -
100 100 100 100 100 100 100
N= o iiirriieericiieens (843) (167) (64) (103) (676) (174) (502)

Lo primero que llama la atencion es la amplia proporcion de fun-
cionarios de la élite que muestran reservas u oposicion al coeficiente
asignado a su cuerpo: el 42 % de los entrevistados manifiestan esa
actitud. Aparte de ello, y como cabia esperar, el grado de satisfac-
cion entre los funcionarios de la “superélite” de cuerpos es mucho
mayor que entre el resto. Y por lo que hace al desempeno de cargos,
es interesante subrayar que dentro de la “superélite” significa una
fuente de insatisfaccion, y en el resto de los cuerpos de élite un factor
de satisfaccion. La explicacion que se presenta como mas plausible
es la de que la sensacion de frustracion se agudiza en los niveles mas
altos de la élite burocratica en funcion de la mayor responsabilidad
asumida con un cargo, en tanto que en los niveles mas bajos de la
estratificacion de cuerpos el cargo parece generar una actitud con-
formista, que hace disminuir la eventual insatisfaccion por el coefi-
ciente, compensandola con la satisfaccion por el cargo.

Pero es en un analisis por cuerpos donde las opiniones sobre el
coeficiente cobran todo su valor corporativo. Destacando aqui s6lo
las opiniones mas extremas, hay cuatro cuerpos cuyo grado de satis-
faccion se situa en las cotas mas altas (alrededor y por encima del
90 %): inspectores de los tributos, técnicos de aduanas, intervencion
y contabilidad, y estadisticos facultativos; pudiera pensarse que



132 LA ELITE BUROCRATICA ESPANOLA

todos ellos debieron temer no verse favorecidos con un coeficiente
suficientemente alto (en concreto, con el 5), y que al obtener el mis-
mo que otros cuerpos mas prestigiosos vieron colmadas sus aspira-
ciones, de donde su satisfaccion.

A continuacién, con porcentajes de satisfaccion entre el 75 y el
85 %, viene una serie de cuerpos relevantes: inspectores técnicos fis-
cales, letrados del Consejo de Estado, catedraticos de Escuela Técni-
ca Superior, jueces y fiscales, e intendentes al servicio de la Hacien-
da. Todos ellos son cuerpos seguros de su posicion, que encuentran
razonablemente aceptable su coeficiente, pero en los que ya hay un
grupo importante de funcionarios que, habiendo alin un nivel supe-
rior en la serie de coeficientes (el 5,5), no se satisfarian sino alcan-
zandolo'®,

En el otro extremo de la distribucion aparecen tres cuerpos des-
tacados por su grado de frustracion: el de interventores de ferrocarri-
les, en el que solo el 7 % estan satisfechos, y los catedraticos de insti-
tuto y técnicos de Administracion civil, con solo una cuarta parte de
funcionarios satisfechos. El primero, evidentemente, es un cuerpo
que sufre una crisis de identidad, que ha venido expresada en casi
todos los datos manejados hasta el momento. El segundo esta, sin
duda, manifestando su sentimiento de ser discriminado respecto de
sus colegas de la ensenanza superior. Y lo mismo sucede con el ter-
cero, el cuerpo técnico de Administracion civil, que es un ejemplo de
utilizacion del coeficiente como un instrumento de jerarquizacién y
discriminacion entre los cuerpos, atribuyéndolo mediante criterios
no racionales, en cuya virtud recibio el coeficiente 4 pese a su condi-
cion de cuerpo de nivel superior con funciones directivas; lo que sor-
prende es que alin una cuarta parte de sus miembros expresen “bas-
tante” satisfaccion con el coeficiente obtenido: seguramente se trata
de las personas que, llevando muchos afios de servicio, han termina-
do por aceptar como una situacion dada una estratificacion de los
cuerpos de nivel superior basada en relaciones estamentales y en for-
mas patrimoniales de organizacion burocratica.

Un ultimo factor de considerable importancia para la satisfac-
cion corporativa es la actitud derivada de la comparacion global de
las retribuciones percibidas con las de otros ministerios o cuerpos del
mismo ministerio. Aqui no interviene ya el elemento de jerarquiza-
cion formal implicito en el coeficiente —que, en definitiva, tiene poca
importancia econémica y mucha en términos de prestigio—, sino un
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componente basicamente economico y también, en la practica, jerar-
quizador de posiciones: los complementos de sueldo percibidos por
los funcionarios de la élite burocratica tienen mucha mas importan-
cia econdmica que el sueldo, y son, por otra parte, expresion de la
situacion relativa de poder en que antes y después de la Ley de Retri-
buciones ha estado cada cuerpo, a los efectos de conseguir mas fon-
dos publicos para retribuir a sus funcionarios.

Comenzando con la parte mas general del tema, se preguntd a
los entrevistados si consideraban que la retribucion que percibian era
superior o inferior a'la obtenida por funcionarios de otros ministerios
en puestos de parecida importancia. Obsérvese que, aunque se pedia
la percepcion de un hecho objetivo (la comparacién de retribucio-
nes), en realidad se trataba de una pregunta dirigida a provocar la
manifestacion de sentimientos corporativos: primero, porque no se
conocen en la Administracion espafiola las retribuciones percibidas
por funcionarios de otros cuerpos (pese a la Ley de Retribuciones, la
clandestinidad sigue siendo la regla); y, segundo, porque el introducir
en la pregunta el supuesto de la homogeneidad en la importancia de
los puestos permitiria volcar sobre este aspecto del problema las acti--
tudes corporativas, sumamente conscientes del hecho informal de la
estratificacion de los cuerpos de nivel superior.

Las opiniones, distribuidas por tipo de cuerpo y desempefio de
cargos, permiten apreciar un curioso fenomeno: un 42 % de entrevis-
tados afirman que su retribucion es “parecida” a la de otros ministe-
r10s, en tanto que el 7 % reconoce que es superior, y otro 42 % afir-
ma que es inferior. Estas respuestas ponen de relieve hasta qué punto
se trata de apreciaciones subjetivas, de actitudes, ya que la objetivi-
dad demandaria que el porcentaje de quienes afirman tener una retri-
bucion superior fuese evidentemente igual al de las respuestas de
inferioridad. Al no suceder asi hay que sospechar que la categoria
“parecida” esta inflada, y no precisamente por los funcionarios peor
pagados; una parte imposible de determinar habria de ser incluida
entre quienes reconocen tener una mayor retribucion, para de esa
forma equilibrar las cifras. Este mismo fenémeno viene reforzado
por el hecho de que es en la “superélite” de cuerpos donde se da el
mayor porcentaje de afirmaciones de equirretribucion, lo que permi-
te suponer que las respuestas encubren una relativa conciencia de
privilegio. Por ultimo, quienes desempefian cargos perteneciendo a la
“superélite” estan mas dispuestos a reconocer un nivel retributivo
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mas elevado, en tanto que quienes los desempefian en el resto de los
cuerpos manifiestan la maxima insatisfaccion.

Los ministerios en los que existe un mayor clima de frustracion
son, por este orden, Agricultura, Industria y Vivienda. En los que ese
clima es menor son Comercio, Obras Publicas y Hacienda. Pero lo
que mas interesa ver aqui son las respuestas por cuerpos.

Habida cuenta de la inflacion antes indicada en la respuesta de
que las retribuciones percibidas en otros ministerios son “parecidas”
a las propias, mas que examinar el extremo superior de la distribu-
cion interesa observar las respuestas de quienes se sienten insatisfe-
chos, esto es, estiman que funcionarios de analogo nivel en otros
ministerios perciben retribuciones superiores a las propias. Pues
bien, hay nueve cuerpos que destacan porque mas de la mitad de sus
funcionarios entrevistados son de esta opinion, siendo la media para
el conjunto de la muestra de un 42 %. Esos cuerpos y porcentajes
son los siguientes:

Tabla 19

Cuerpos mds insatisfechos con su retribucidn
en relacion a la de otros ministerios

% de respuestas
Cuerpo de “retribucion ligeramente
inferior” o “muy inferior”

Ingenieros agronomos y montes ........ceeveevennns 87
Interventores de ferrocarriles .... 67
Ingenieros geografos ............. 67
Catedraticos de instituto ......... 61
Ingenieros industriales y minas .. 60
Archiveros .....oecvvvvinivnennnnns 58
Cuerpos médicos ................. 57
Estadisticos facultativos ......... 53
Técnicos de Administracion civil 52

La actitud de los cuerpos puede ser muy diferente en relacion
con las retribuciones percibidas en los demas ministerios y en el pro-
pio. Es muy posible que un cuerpo que se sienta en peor posicion en
el primer caso, sea consciente de su buena situacion en el segundo. Y
seguramente también, los ministerios con variedad de cuerpos en
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diferentes posiciones de poder expresaran en conjunto una mayor
insatisfaccion que aquellos en los que solo hay un cuerpo predomi-
nante que sea de los destacados entre los de la muestra por reunir
mas de 15 entrevistas. Normalmente, este cuerpo Unico predominan-
te en un ministerio se encontrara satisfecho con su retribucion en
relacion con el resto de los cuerpos del mismo ministerio, ya que su
predominio se habra normalmente concretado en obtener para sus
miembros una retribucion privilegiada; y, siendo asi, al clasificar la
distribucion por ministerios, aquellos en que esa sea la situacion
habran de ofrecer un porcentaje relativamente alto de satisfaccion.
Véanse las respuestas, en primer lugar, clasificadas por tipo de cuer-
po y desempenio de cargos:

Tabla 20

Comparacion de la propia retribucion
con la percibida por los funcionarios
de otros cuerpos del mismo ministerio

“Superélite” Resto cuerpos élite

Total Total Con Sin Total Con Sin

cargos  cargos cargos cargos
Muy superior ........ 2 4 4 4 1 1 1
Ligeramente
superior............ 12 20 16 22 10 14 8
Parecida.............. 38 47 47 47 36 41 34
Ligeramente
inferior............. 27 15 17 - 14 30 25 32
Muy inferior ......... 16 4. 5 4 18 15 20
No sabe o no
contesta ........... 6 11 13 - 10 5 4 5
100 100 100 100 100 100 100
N= (843) (167) (64) (103) (676) (174) (502)

Sucede, pues, que los funcionarios de los cuerpos de “superélite”
creen que ganan mas dinero que los otros cuerpos de su ministerio
para los que se exige titulo superior, y, sobre todo, mantienen la opi-
nién de que su retribucion es “parecida” a la de esos otros cuerpos.
En tanto que el resto de los cuerpos de la élite expresan ante todo su
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impresioén de que perciben retribuciones ligeramente o muy inferio-
res, y los que afirman percibirlas “parecidas” son muchos menos que
entre los de “superélite”. Hay que destacar, con respecto al desempe-
fo de cargos, una clara diferencia: en la “superélite”, el desempefio
de cargos parece difuminar la conciencia de percibir mayores retri-
buciones; son quienes no ostentan cargos los que marcan mas el
hecho de que sus ingresos son “ligeramente” superiores a los de
otros cuerpos de igual nivel. En cambio, en el resto de los cuerpos de
élite, el tener un cargo subraya la conciencia de disfrutar una retribu-
cion mas alta.

Las respuestas a esta pregunta, al ser consideradas por ministe-
rios, no sélo ponen de manifiesto las tensiones que puedan existir en
cada uno de ellos respecto de eventuales diferencias de retribucion
entre los cuerpos de nivel superior, sino como expresion del clima
general de relaciones entre los cuerpos. El mayor porcentaje de res-
puestas expresivas del sentimiento de percibir una retribucion infe-
rior a la de los cuerpos de analogo nivel del mismo ministerio se da
en Industria (72 %), seguido de Vivienda (57 %), Hacienda (48 %),
Trabajo (47 %), Presidencia del Gobierno (47 %), y Gobernacién
(46 %), todos ellos por encima de la media de 1a muestra (43 %). Los
que ofrecen un porcentaje inferior de insatisfaccion son Comercio
(5 %), Asuntos Exteriores (21 %), Justicia (35 %), y Obras Publicas
(37 %), todos por debajo del porcentaje del conjunto de la muestra.
En mi opinion, este porcentaje de funcionarios insatisfechos es
mucho mas significativo que cualquier otro para apreciar el grado de
tension existente en un ministerio, toda vez que la afirmacion de que
se disfruta de una retribucion “parecida” a la de otros funcionarios
encubre de hecho la existencia de una retribucion superior, o, al
menos, vista como superior por el resto de los funcionarios, como
dejan ver claramente los datos manejados.

Hay una serie de cuerpos en cuyas respuestas destaca el porcen-
taje de quienes creen que su retribucion es superior o inferior a la de
los otros cuerpos de nivel superior del mismo ministerio. De entre los
que estamos considerando aqui (con mas de 15 entrevistas mas los
de letrados del Consejo de Estado e inspectores técnicos fiscales),
son los siguientes:
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Tabla 21

Porcentajes de satisfaccion e insatisfaccion
con la propia retribucion en el contexto del propio ministerio,
que se separan mds de las respectivas medias
del conjunto de la muestra

Afirman tener retribucion

Afirman tener retribucion

superior inferior

Cuerpo % Cuerpo %
Letrados del Consejo de Estado .. 40 Interventores de ferrocarriles ....... 80
Carrera diplomatica..... PR 35 Técnicos Administracion civil ...... 67
Jueces y fiscales ............oiueiie 35 Intervencion y contabilidad ......... 65
Técnicos comerciales.............. 35 Teécnicos de aduanas 63
Inspectores técnicos fiscales ...... 33 Archiveros ............. 62
Catedraticos universidad 33 Cuerpos médicos ...... 57

Ingenieros de caminos............. 25

Es interesante observar que los cuerpos que reconocen mas que
la media un nivel superior de retribucion son cuerpos dominantes en
un ministerio, y, en el caso de los letrados del Consejo de Estado,
cuyo contacto practico con la Presidencia del Gobierno es hasta
cierto punto limitado, un cuerpo que goza de prestigio y de un aura
de poder. Hay que destacar que entre los letrados, los técnicos
comerciales, y los inspectores técnicos fiscales, no hay ni un solo
entrevistado que crea que en su ministerio haya funcionarios que
perciban una retribucion mas alta que la suya. En la otra columna de
la tabla, los cuerpos que aparecen expresando una mayor frustracion
retributiva, cuentan entre ellos tres cuerpos (interventores de ferroca-
rriles, intervencion y contabilidad de la Hacienda, y archiveros) que
no creen que haya en su ministerio ninguin cuerpo de titulacion supe-
rior que perciba menos retribucion que ellos. Todos los cuerpos de la
columna derecha de la tabla parecen ser cuerpos con una larga tradi-
cion (interventores de ferrocarriles, aduanas, por ejemplo), o con una
clara conciencia de sus funciones directivas (técnicos de Administra-
cion civil); en todo caso son los cuerpos con un mayor grado de frus-
tracion, cada uno de ellos en el contexto de su ministerio, salvo los
técnicos de Administracion civil, referidos no al ministerio del que
depende el cuerpo (Presidencia del Gobierno), sino al en que estan
destinados.
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Puede combinarse la informacion obtenida acerca de la imagen
comparativa de la propia retribucion que predomina en cada cuer-
po, tanto acerca de los cuerpos analogos de otros ministerios como
de los restantes cuerpos de nivel superior del propio ministerio. Para
ello lo natural hubiera sido dicotomizar las respuestas, agrupando
las de quienes dicen que consideran su retribucion “muy superior” y
“ligeramente superior” frente a las de quienes contestan “ligeramente
inferior” y “muy inferior”, y despreciando la respuesta “parecida”;
pero no hay ningun cuerpo en que las dos primeras respuestas cons-
tituyan conjuntamente mayoria de las opiniones emitidas, ni siquiera
relativa, en relacion con los cuerpos superiores de otros ministerios.
Si fuéramos a tomar al pie de la letra las respuestas obtenidas, nadie
ganaria mas de lo que ganan sus colegas de otros ministerios. Y en el
seno de cada ministerio pasa exactamente lo mismo, con la sola
excepcion de los diplomaticos, entre los que una mayoria relativa (el
35 %) considera que-su retribucion es muy superior o ligeramente
superior a la de otros cuerpos del mismo ministerio para los que se
exige titulacion superior. Pero ya apuntabamos hace un momento
que la categoria “parecida” encubre claramente la opinion de que se
gana mas que otros, aunque habra respuestas que quieren expresar
justamente lo que dicen; de acuerdo con ello, la dicotomia enfrentara
los cuerpos en que hay mayoria absoluta o relativa de que se percibe
una retribucion “parecida”, con aquellos en que la mayoria opina
que es “ligeramente inferior” o “muy inferior”, y ello tanto en rela-
cion con los cuerpos superiores de otros ministerios, como con los
restantes cuerpos superiores del propio, segin expresa la tabla de
la pagina siguiente,

La tabla transcrita pone de relieve que la mitad de los cuerpos
considerados (los que salen en la muestra con mas de 15 entrevistas,
mas los letrados del Consejo de Estado y los inspectores técnicos fis-
cales, incluidos aqui como en otros analisis por cuerpos por su con-
dicion de cuerpos de “superélite”, segin la definicion de Linz y de
Miguel), estan satisfechos con las retribuciones que perciben, desde
el punto de vista comparativo. Seis de los siete cuerpos considerados
como “superélite” se encuentran en este grupo de cuerpos compara-
tivamente satisfechos; solo falta uno, el de abogados del Estado, que
junto con otros dos importantes cuerpos del Ministerio de Hacienda
expresan una situacion de agravio comparativo dentro de su propio
ministerio.
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Tabla 22

Imagen de la propia retribucion, segin predomina en cada cuerpo

Respecto de otros cuerpos superiores del mismo ministerio

Predomina la imagen de que Predomina la imagen de que
la retribucion es parecida la retribucion es inferior
° Letrados Consejo de Estado Intervencion y contabilidad
- 3 Carrera diplomatica Abogados del Estado
2 33| Carrerajudicial Técnico de aduanas
e 5 g Inspectores técnicos fiscales
o e 5 | Intendentes
8 E g | Inspectores de tributos
§ = & | Ingenieros de caminos
& gs Catedraticos universidad
~&| 'E& | Catedraticos Escuelas Técnicas
g8| g8 Superiores
g2 | a .= | Adjuntos de instituto
; B ° Técnicos comerciales
5 el
° 1§ Estadisticos facultativos Técnicos Administracion civil
o g5 Ingenieros agronomos Ingenieros geografos
2 |28 Cuerpos médicos
& | ’—'g g Interventores ferrocarriles
% [§E2 Catedraticos instituto
s Archiveros ]
E % 2 Ingenieros industriales

Pero hay un grupo importante, un tercio de los cuerpos conside-
rados, que estan insatisfechos con.su retribucién desde los dos pun-
tos de vista considerados: hacia dentro y hacia fuera del ministerio al
que estan adscritos. Se trata, pues, de cuerpos que se consideran
comparativamente agraviados con respecto a las retribuciones perci-
bidas por todo el resto de la funcion publica superior. Entre ellos
estan dos cuerpos de ingenieros, todos los médicos, los técnicos de
Administracion civil y los catedraticos de instituto, junto con los
archiveros y los interventores de ferrocarriles. Se trata de cuerpos
que aparecen una y otra vez cuando se manejan indicadores de frus-
tracion e insatisfaccion, lo que denota que el disgusto que expresan
no es caprichoso.

Hay que hacer notar que el grado de frustracién de los cuerpos
que creen estar peor retribuidos no debié disminuir con la Ley de
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Retribuciones de 1965, sino que probablemente aumento, habida
cuenta de las expectativas despertadas con ocasion de la preparacion
de dicha Ley, y del alto grado de continuidad de la situacion anterior
que la Ley no pudo evitar. Aunque se procedio a ejercer un mayor
control administrativo y presupuestario sobre las tasas y participa-
ciones en ingresos, y aunque se figurasen en los Presupuestos parti-
das globales para el pago de los complementos de sueldo, la técnica
de los cupos globales negociados “privadamente” con el Ministerio
de Hacienda supuso mantener en la practica la clandestinidad del
sistema en cuanto tal, por muy congeladas que quedaran a partir de
entonces determinadas fuentes retributivas. Es obvio que una “ho-
mologacion” de retribuciones, como a veces fue llamada por la pro-
pia Administracion, llevada a cabo en la generalidad del aparato
burocratico, y sin un decidido propdsito reformador del sistema,
habia de quedarse en timidos intentos, parciales y contradictorios,
referidos por lo comun a los funcionarios de determinados cuerpos
interministeriales. La reforma mas general acometida en 1972 como
reglamentacion de la Ley de Retribuciones puede haber modificado
las actitudes que han sido comentadas mas arriba; pero seria necesa-
ria una nueva encuesta para comprobarlo.

5. Conclusion. El “espiritu de cuerpo”

Es un uso coloquial el hablar del “espiritu de cuerpo”, expresion
de resonancias paraddjicas que describe con precision el fenomeno
de integracion del individuo en el grupo. El lenguaje ha sabido crear
una forma expresiva que va mas alla de la pura y pasiva pertenencia,
y que identifica el maximo grado de integracion: aquel en que el indi-
viduo asume como propios los valores del grupo en que se inserta.
Hay funcionarios que, simplemente, pertenecen a un cuerpo; pero
hay otros, en cambio, que tienen “espiritu de cuerpo”, e incluso que
tienen poco o mucho. El “espiritu de cuerpo” es, también, cuestion
de grado, ademas de tenerlo o no tenerlo.

Habida cuenta de que los cuerpos en la Administracion espaniola
no son solamente un instrumento de seleccion y ordenacion de la
carrera y destinos de los funcionarios, sino un elemento estructural
basico sobre el que se asienta de hecho la organizacion y la accion
administrativa, y, posiblemente antes que nada, agrupaciones orga-
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nizadas de intereses de grupo, no es de extranar el énfasis que nor-
malmente se pone en la nocién de “espiritu de cuerpo”. De entre los
miembros de un cuerpo son normalmente los que tienen este espiritu
los que se ocupan de la articulacion y expresion de los intereses
comunes, los que fomentan la unidad del cuerpo, los que se preocu-
pan de los procesos de reclutamiento y seleccion, los que organizan
actividades mas o menos rituales, internas o con proyeccion exterior,
para mantener delimitado al grupo como tal. Quienes estan adorna-
dos del “espiritu de cuerpo” han de mantener con claridad el disefio
de unas fronteras que acoten funciones y territorios organicos, han
de dar la voz de alarma en las situaciones de peligro para los intere-
ses del cuerpo, y han de estar constantemente elaborando valores
para consumo interno y externo, a través de los cuales se presenten
como intereses generales los valores e intereses del cuerpo.

Creo que puede afirmarse que los funcionarios espafioles no se
sienten primero funcionarios y luego miembros de un cuerpo, sino al
revés. De donde resulta una perceptible falta de sensibilidad ante la
funcion publica en su conjunto —e incluso ante la propia Administra-
cion— y un alto grado de particularismo, fragmentacion y tension
entre los distintos grupos. Es cierto que ese clima de tension esta nor-
malmente resuelto en una formula de equilibrio, y que ese equilibrio
incluye una cierta dosis de dinamismo. Pero la tasa de evolucion no
es suficiente como para ignorar un statu quo que confiere a la Admi-
nistracion espariola algunos de sus rasgos mas peculiares, particular-
mente la rigida estratificacion de sus cuerpos, operada no por crite-
rios racionales (no por el nivel de titulacion exigido) o funcionales
(no por el nivel de dificultad y responsabilidad de los puestos de tra-
bajo servidos), sino por pura aceptacion y valoracion social del privi-
legio. La redundancia de que es el ius singulare lo que singulariza a
los cuerpos expresa, sin embargo, una nota muy tipica de la Admi-
nistracion esparola: cada cuerpo piensa de si mismo que su activi-
dad no es reductible al comun de la actividad administrativa, que no
puede medirse por la misma medida que las demas; esta afirmacion
de peculiaridad o especialidad del cuerpo se manifiesta en gran medi-
da a través de la propia estructura organica de la Administracion, en
especial a través de los conjuntos organicos “colonizados” por un
cuerpo; cada unidad organica, pues, trata de expresar de la manera
mas convincente posible su excepcionalidad, que, consecuentemente,
debe hacerla acreedora a un tratamiento excepcional, privilegiado.
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De esta forma, el particularismo de los servicios es basicamente
una manifestacion del de los cuerpos. Son los cuerpos los que estan
afirmando en ellos su sedicente peculiaridad, su identidad y sus inte-
reses. El deseo de singularizarse es una consecuencia de la fragmen-
tacion en grupos. La técnica de obtencion de privilegios es su estrate-
gia principal, y el énfasis en la “especialidad” implica, mas que espe-
cializacion profesional propiamente dicha, puro deseo de una situa-
cion “especial”.

Es este un proceso de diferenciacion que no responde a la logica
de la racionalidad organizativa, basada en la adecuacion de instru-
mentos y medios a los fines que han de ser cubiertos, sino a la l6gica
de una estructura comensalistica, en la que distintos grupos e indivi-
duos hacen al medic el mismo tipo de demandas. Con lo que, cuando
los medios para satisfacerlas son limitados, se crea una jerarquia
diferencialmente retribuida, no tanto en base a las diferentes contri-
buciones al esfuerzo comun, cuanto a las diferentes situaciones de
poder e influencia conseguidas a través de las més distintas vias.
Como se ha recordado mas arriba, la Administracion espafiola no
ha sido “pensada”, sino que es el resultado de un proceso historico
en el que la solidaridad no ha sido una caracteristica del conjunto,
sino de cada uno de sus fragmentos, y en el que la diferenciacion ha
producido un sistema altamente estratificado de grupos compitiendo
entre si por alcanzar y mantener situaciones privilegiadas.

Pues bien, el “espiritu de cuerpo” es la ética propia de esa situa-
cién, una ética particularista desenvuelta a través de la afirmacion
del propio grupo. Su consecuencia inmediata es la tendencia al auto-
gobierno, al cantonalismo, y a la irracionalidad organizativa. El
“espiritu de cuerpo” hace que las pretensiones autondémicas se vean
dentro del grupo como legitimos esfuerzos por conservar la propia
individualidad e independencia, lo que, al constituir una actitud gene-
ralizada, es en realidad una ética compartida por todos los grupos en
conflicto. Y como quiera que aquellos cuerpos que funcionan como
grupos de referencia son los que mas grado de autogobierno corpo-
rativo han conseguido (o, por lo menos, los que mas satisfechos se
encuentran con él), la actitud se refuerza constantemente. Si a esto se
anade la existencia de estructuras organizativas de grupo, como el
jefe de cuerpo, los consejos, los tribunales de honor, las mutualida-
des, las academias oficiosas de preparacion, las jornadas o reuniones
de estudio, etc., los cuerpos revelan claramente su naturaleza de gru-
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pos organizados para la defensa de los intereses corporativos.

El “espiritu de cuerpo” esta mas generalizado en unos cuerpos
que en otros; parece que haya de darse de una manera mas intensa
en aquellos que se encuentran en una situacion muy satisfactoria o
muy insatisfactoria. En el primer caso es mas bien la conciencia de
estar en una posicion superior, unido al interés por mantener la situa-
cién que la permite; en el segundo caso se trata de un deseo de cam-
bio en la situacion general, que permita al cuerpo deprimido alcanzar
una posicion relativa 'mas estimable. Sin embargo, no esta claro que
en los cuerpos insatisfechos el “espiritu de cuerpo” pueda transfor-
marse con facilidad en una actitud mas amplia que ponga en tela de
juicio el propio sistema de cuerpos tal y como existe, y que se niegue
a una competitividad definida en los términos que interesan a los
cuerpos mejor situados. En otras palabras, los cuerpos menos privi-
legiados se encuentran ante la opcion de luchar por sus intereses
dentro del marco establecido (el sistema particularista de cuerpos), o
de rechazar ese planteamiento, tratando en cambio de elaborar el
suyo propio como alternativa (y racionalizandolo a través de las
nociones de modernizacion, eficiencia, coordinacion, etc.). Pues bien,
no esta demasiado claro que sea esta segunda la linea de accién
escogida. Preguntados los funcionarios si estarian de acuerdo con la
sustitucion del sistema de cuerpos por otro nuevo, en aras de la
modernizacion y tecnificacion de la Administracion publica, los mas
altos porcentajes de acuerdo fueron los siguientes:

Tabla 23

Porcentajes mds altos de acuerdo con la sustitucion del sistema de cuerpos

Cuerpo Porcentaje
Ingenieros GeOBrafos «vvvviereniiiniiriietiiiiniiiiiiiiiricinieanenis 87
Letrados del Consejo de Estado ... 80
Técnicos de Administracion Civil .......eevvviiiereriininriieiessniisissnns 74
Interventores de ferrocarriles ......cccoviiianniiiinnaen [P 73
Catedraticos de escuela técnica superior 72
Intendentes al servicio de la Hacienda .............ccooovinenee. PP 69
Estadisticos facultativos ........eeeeieineiiiiiiiiiiineiiiiiiiiiiiieniians 67

Ingenieros industriales yde minas........ooceeviiiiiieiiiiiiiiiiiniininen 67
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Salvo los letrados del Consejo de Estado, los catedraticos de
Escuela Técnica Superior, y los intendentes al servicio de la Hacien-
da, el resto de los cuerpos que aparecen en la tabla figuran entre los
mas insatisfechos con alglin o algunos aspectos de su situacion. En
el otro extremo de la distribucion, quienes menos dispuestos estan a
la desaparicion del sistema de cuerpos son un cuerpo insatisfecho,
los técnicos de adnanas (s6lo un 22 % de sus funcionarios estaria de
acuerdo con la sustitucion), y un cuerpo muy satisfecho, los inspec-
tores técnicos fiscales (entre los que solo el 17 % admitiria el cam-
bio). No hay, pues, una obvia asociacion entre el grado de insatisfac-
¢cién y la actitud favorable a la sustitucion del sistema de cuerpos por
otro nuevo; solo podria hablarse de una cierta tendencia en esta
direccion para algunos de los cuerpos insatisfechos.

Lo que en mi opinién ocurre es que se da en la Administracion
espafiola un grado muy alto de aceptacion, si no del statu quo, si al
menos de las reglas del juego, hasta el punto de que debe parecer
para muchos funcionarios dificilmente concebible un aparato buro-
cratico que no esté montado sobre el sistema de cuerpos. Si esto es
asi, seria una peculiaridad muy destacable en nuestra cultura buro-
cratica, y seria necesario, ademas, explicar por qué el 61 % de los
entrevistados se mostraron dispuestos a admitir la posibilidad de que
se diera esa sustitucion. Lo que, por otra parte, se presentaba como
una posibilidad completamente tedrica.

Un altimo detalle, que implica la expresion social del “espiritu de
cuerpo”: la actividad profesional de los mejores amigos de los altos
funcionarios. Preguntados por la profesion de sus tres mejores ami-
gos, resultd lo que sigue:

Tabla 24

Profesion de los tres mejores amigos del entrevistado (en porcentajes)

Primer Segundo Tercer

amigo amigo amigo
Funcionario del mismo cuerpo ................. 43 37 34
Funcionario de otro cuerpo ..........coeeenvnses 18 17 15
Profesiones liberales ........cccceevviinniniiain 21 22 23
Otras OCUPACIONES «.vvivvnvriinreanniieraannees 18 22 26
NO CONLESLA cvvevreiinrereriiiriieiieiinneieianns - 2 2
7 ) N 100 100 100

N= (843) (843) (843)
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Salta a la vista una notable “intraversion amistosa’, como ha lla-
mado a este fendmeno Toharia!®, lo cual apoya la caracteristica de
“élite cerrada” que atribuyen Linz y de Miguel a los altos funciona-
rios?®. Pero lo que a mi me interesa destacar aqui es que si mas de un
tercio de los altos funcionarios tienen sus tres mejores amigos entre
miembros del mismo cuerpo, el “espiritu de cuerpo” llega a conse-
cuencias sociales muy notables, y resulta realimentado y reforzado
por ellas.
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Capitulo 5

LA MENTALIDAD
JURIDICO-ADMINISTRATIVA

1. Introduccion, Administracion y Derecho

Administracion y Derecho son dos realidades estrechamente
relacionadas, aunque en muy diverso grado en distintas épocas y
paises. Es bien conocido que la tradicion administrativa continental,
enraizada en el Derecho Romano, la ideologia codificadora raciona-
lista y el sistema napolednico, ha producido un tipo de Administra-
cion —el régime administratif— muy diferente de la tradicion anglo-
sajona, mucho mas pragmatica y basada en la confianza y la nego-
ciacion!. El Derecho administrativo continental lleva a la norma, for-
malizandolas minuciosamente, las estructuras organicas administra-
tivas, sus objetivos y procedimientos, los derechos y deberes de los
funcionarios, los de los ciudadanos (a quienes con frecuencia se suele
hoy llamar “‘administrados”, una expresion con resonancias de tra-
duccion modernizada de la palabra “subditos™), e incluso las compe-
tencias y facultades del poder politico.

En este contexto, y tanto mas cuanto mayor sea el énfasis en las
categorias ideologicas del Estado liberal de Derecho, se produce un
tipo de actitud cuyos rasgos basicos pueden ser sintetizados como
sigue:

a) La accion de administrar es una cuestion de Derecho y de
aplicacion del Derecho. La efectividad de la accion se mide por su
adecuacion a la norma, y la realidad se toma en consideracion unica-
mente en tanto que supuesto de hecho de la norma.

El clasico brocardo afirmaba que quod non est in actis non est
in mundo, y analogamente puede decirse que el mundo que ha de
administrarse tiene los limites de su realidad definidos por la norma
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juridica. Esta actitud, formalista y dogmatica, esta a su vez relacio-
nada con una concepcion trascendente del Derecho que se niega a
ver en €l expresion alguna de las fuerzas sociales en presencia.

b) El Derecho es concebido como una realidad trascendente en
la medida en que dejan de percibirse sus raices sociales y los concre-
tos intereses que tras €l existen. La norma queda asi sacralizada por
el hecho de ser norma, olvidandose con sorprendente facilidad su
proceso de gestacion y discusion. Se produce asi una hipdstasis de la
norma, que de un plano en el que juegan grupos e intereses es eleva-
da hasta otro en el que una suerte de “razon juridica” aparece purifi-
cada de todo contacto mundano.

c) El papel, por tanto, de la Administracion se ennoblece por el
hecho de generalizarse una conciencia de “realizacion del Derecho”.
La accion de administrar trata asi de paralelizarse con la de admi-
nistrar justicia, produciéndose un mimetismo actitudinal y semanti-
co que transfiere al aparato burocratico del Estado la dignidad, inde-
pendencia y sacralidad predicadas del Poder Judicial por los ideolo-
gos liberales. El funcionario se dignifica en esta asuncion de roles
cuasijudiciales, rodeando su actividad de formas procedimentales y
verbales propias de los juzgados y tribunales.

d) El hiperjuridicismo se manifiesta también en la funcién
constitucional de la norma en el Estado liberal de Derecho: la norma
es la garantia de los derechos de los particulares. Hay un temor libe-
ral frente al poder que obliga a encorsetarlo lo mas estrechamente
posible; sin duda alguna, esta fue una de las grandes aportaciones a
la forma contemporanea de Estado, y debe valorarse como una con-
quista en el proceso de adquisicion y consagracion de las libertades.
Pero un énfasis excesivo en la garantia de las libertades burguesas
desnaturaliza la funcién instrumental del Derecho: el Derecho como
pura garantia tiende a implicar la consolidacion de situaciones estati-
cas, respetuosas con el statu quo, y dificulta la utilizacion de la nor-
ma como factor de transformacion.

e) Este papel del Derecho como posible freno frente al cambio
viene reforzado por el llamado dogma de la complitud del ordena-
miento juridico. El ordenamiento juridico como tal se presenta como
un sistema cerrado que contiene todas las soluciones posibles a
todos los problemas posibles, de suerte que lo unico que cabe es per-
feccionarlo con los retoques que en cada momento parezcan necesa-
rios. El iusnaturalismo, que una vez fue revolucionario como base
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ideologica burguesa?, ha devenido conservador tras haber inspirado
los ordenamientos juridicos liberales, concebidos como auténticos
sistemas de relaciones sociales sancionadas por la norma, en los que
no se obedece a personas, sino a la Ley, y en los que el valor de la
seguridad juridica se subraya con extraordinario interés. El ordena-
miento juridico se concibe como una unidad, como un sistema arti-
culado y completo basado en un nucleo de valores basicos que en su
dia fueron capaces de cambiar las cosas al poner fin al antiguo régi-
men. Pero, l6gicamente, aquel concreto cambio histérico fue conce-
bido por sus protagonistas y beneficiarios como e/ cambio historico
final, con lo que su consagracion juridica pasé por ello mismo a ser
un obstaculo para futuros cambios.

f) Congruentemente con el dogma liberal del abstencionismo
estatal, una concepcion juridicista de la Administracion tiende a
entender su funcionamiento como respuesta a las iniciativas y pedi-
mentos de los “particulares”; la misma nocion de la parajudicialidad
administrativa coincide aqui con el procedimiento “a instancia de
parte”, que requiere un escrito en el que se pida algo (una “deman-
da”) para abrir un expediente, €l cual concluira con un “acto” o
resolucion deliberadamente analogo en su estructura y consecuen-
cias a una sentencia judicial. Si no hay partes no hay juicio, ni por
tanto, actividad administrativa.

Las consecuencias de este tipo de mentalidad juridicista son
obvias. El excesivo énfasis en la norma produce la creencia supersti-
ciosa® en dos realidades, la del Derecho y la del mundo real, tendien-
do a considerarse esta segunda como una desdichada imperfeccion
del universo, o como algo cuya contemplacion resulta intolerable.
Pero al refugiarse en este mundo artificial de las actas y las normas,
la mentalidad juridico-administrativa cierra toda posibilidad a la per-
cepcion de los intereses sociales y las concepciones del mundo que
existen detras de toda norma?, y da por supuesto que el especifico
orden prescrito por la norma, por unas concretas normas, es el orden
por antonomasia; un orden que, siendo completo, ha de estarse per-
feccionando continuamente. Como sefiald0 Mannheim, “la mentali-
dad juridico-administrativa construye unicamente sistemas de pensa-
miento estaticos y cerrados, y esta siempre haciendo frente a la para-
dojica tarea de tener que incorporar al sistema nuevas normas, que
son el resultado de la interaccion de fuerzas reales, como si solo fue-

395

sen elaboraciones ulteriores del sistema primitivo™?.
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El hiperjuridicismo, pues, esta directamente relacionado con la
mentalidad conservadora y, en términos historicos, con una forma
tradicional de Administracion regida por juristas, como opuesta a
una forma moderna regida por administradores asistidos de investi-
gadores y técnicos®. De todas formas, no hay que olvidar que, como
se indicaba antes respecto del iusnaturalismo, la concepcion liberal
del papel del Derecho administrativo ha cambiado de ala en el espec-
tro politico con el paso del tiempo: como recuerda Jacob, el Derecho
administrativo se desarrollo en Alemania como una consecuencia de
la lucha contra la autocracia prusiana, por lo que, consecuentemen-
te, fue concebido bajo la forma de limites legales a la autoridad buro-
cratica’. Es mucho mas tarde cuando termina por convertirse en un
mecanismo que pone trabas al cambio social, cuando el juridicismo
se convierte en formalismo, de suerte que los funcionarios atribuyen
mas importancia a los aspectos formales del fenomeno de que se tra-
te que a los sustanciales, cristalizando la situacion en un circulo
vicioso en el que, como dice Cappelletti, “la complejidad y minucio-
sidad de las leyes y reglamentos administrativos acentuan la impor-
tancia de la preparacion juridica del funcionario; en tanto que esa
preparacion preponderantemente juridica contribuye a la perpetua-
cion de la complejidad y minuciosidad de las leyes y reglamentos™®.

En el marco de la reforma administrativa esparola se ha venido
intentando, aunque con cierta timidez, un reequilibrio de los saberes
y técnicas aplicados a la accion administrativa, particularmente a
través de los cursos impartidos en la Escuela Nacional de Adminis-
tracion Publica a los funcionarios de nivel superior que hacen en ella
cursos de formacion o perfeccionamiento. Se ha subrayado asi el
papel del generalista frente a un tipo de especialista basicamente juri-
dificado, se ha insistido en los aspectos “gerenciales” o “manageria-
les” de la administracion, y se ha prestado atencion a las técnicas
presupuestarias frente al Derecho financiero, a la administracion de
personal frente al régimen juridico de la funcion piblica, y, en gene-
ral, a la economia, sociologia, ciencia politica e historia frente al
Derecho administrativo o constitucional, sin por ello, obviamente,
menospreciar el conocimiento de la técnica juridica. Pero, jcual es el
clima general en la élite “urocratica en relacion con el Derecho?
{ Qué inferencias pueden obtenerse de tal clima? A este objetivo iban
dirigidas varias preguntas de la encuesta realizada entre los altos
funcionarios: por una parte se les preguntaba por el papel que, a su
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juicio, deberia desempeiiar el Derecho en la formacion de un funcio-
nario; por otra se les pedia su opinion sobre el valor del precedente
como regla de resolucion; también se les preguntaba, por ultimo, por
la frecuencia con que manejaban el Boletin Oficial del Estado y el
Aranzadi de legislacion. La consideracion de las respuestas a estas
preguntas puede, sin duda, ofrecer una vision general del grado de
juridicismo que caracteriza a la élite burocratica espaiiola.

2. Opiniones sobre la formacion juridica de los funcionarios

La pregunta sobre el papel del Derecho en la preparacion de un
funcionario obtuvo las siguientes respuestas:

Tabla 1

Opiniones acerca del papel del Derecho como formacion funcionarial

%

Un funcionario debe, ante rodo, saber Derecho ......oocvvevviivvannnnnns 4
Es necesario que los funcionarios sepan Derecho 16
Es conveniente que los funcionarios sepan Derecho.........ccoocviiiviannns 36
23

8

11

1

1

El Derecho es necesario, pero no mds que otro tipo de preparacion ..
Hay demasiada preocupacion por el Derecho en perjuicio de otros tipos

de conocimientos mas practicos y eficaces ......oceovinvriiniinininnns
Los conocimientos juridicos solo son necesarios para los funcionarios

que desempefian funciones Juridicas ..........oc.coveviiiniiiirneriienae.
El funcionario no necesita en absoluto saber Derecho..............u....
No sabe o no contesta.............. e

: 100
N o e e (843)

Como se echa de ver por los marginales transcritos, una quinta
parte de los funcionarios entrevistados estiman que es necesario que
los funcionarios sepan Derecho. Para este veinte por ciento de la éli-
te, en efecto, administrar es sencillamente aplicar la norma. No es un
porcentaje en modo alguno abultado, y no esta directamente en fun-
cion del numero de titulados en Derecho: recuérdese que éstos
ascendian al 40 % de la élite burocratica (capitulo 3, tabla 17). En el
otro extremo de la distribucion, otra quinta parte entiende que hay
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una hipertrofia de lo juridico, que debiera reducirse distinguiendo las
funciones estrictamente juridicas de las que tienen otros contenidos y
precisan, por tanto, de otro tipo de conocimientos profesionales;
aqui es necesario hacer una observacion complementaria de la ante-
rior: si bien en el total hay un 40 % de juristas, y sin embargo sdlo
un 20 % entiende que el Derecho es lo primero, del 60 % que no son
juristas solo un 20 % estima que hay un excesivo énfasis en el Dere-
cho, y que éste debiera reducirse como saber profesional al campo
de quienes desempefian unas especificas funciones. Creo, por tanto,
que puede afirmarse un cierto despego de muchos titulados en Dere-
cho de su formacion profesional, explicable por el peculiar e impreci-
so atractivo que la carrera de Derecho ha ejercido sobre varias gene-
raciones de espafioles, que la cursaban a falta de otra vocacion mas
definida, o por presumir que ofrecia mas oportunidades profesiona-
les, o incluso por razones economicas, dado que era probablemente
la mas facil de realizar en el régimen de “ensefianza libre”. Sea de
ello lo que fuere, entre los miembros de la élite burocratica no se pro-
duce una afirmacion a ultranza de la importancia de sus conocimien-
tos por parte de quienes son titulados en Derecho. Y en cambio,
curiosamente, s0lo un tercio de quienes son graduados en Ingenieria,
Ciencias, Medicina, Ciencias politicas, Filosofia y Letras, y Ciencias
econdmicas, perciben el que hemos llamado *““hiperjuridicismo™ de la
Administracion espafiola; por supuesto que en esta actitud de los no
juristas debe haber un ldgico componente de percepcion de las fun-
ciones instrumentales que el Derecho debe desempefiar en los proce-
sos administrativos, pero debe haber también otro componente de
“conversion” a los valores del sistema en el que estan insertos.

De todas formas, hasta aqui se han subrayado tan solo los dos
extremos de la distribucion; pero en su centro hay un gran bloque,
con mas de un tercio del total, que cree en la conveniencia de que
todos los funcionarios sepan Derecho, y algo menos de una cuarta
parte que, percibiendo la importancia del Derecho, no lo destacan
sobre otros tipos de preparacion. En resumidas cuentas, y resumién-
dolo en una dicotomia, algo mas de la mitad de los altos funcionarios
espanoles enfatizan el papel del Derecho, y algo menos de la mitad
tienden a reducirlo. Veamos como se despliegan estos porcentajes
atendiendo a otras variables.

En primer lugar, no puede decirse que haya grandes diferencias a
este respecto entre quienes pertenecen a los cuerpos de “superélite” y
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los que pertenecen a los restantes cuerpos de élite; los funcionarios
de este segundo grupo manifiestan un apego ligeramente mayor a las
dos posiciones mas juridicistas, mientras que los de “superélite”
insisten mas en una juridicidad “moderada” (“es conveniente que los
funcionarios sepan Derecho™), e incluso en un cierto rechazo del
juridicismo (“hay demasiada preocupacion por el Derecho”).

Convendra recordar aqui que los miembros de la élite entrevista-
dos manifestaron su opinion acerca de qué cuerpos tenian mas pres-
tigio, mayor retribucion, mayor influencia, desempefiaban funciones
mas importantes, y exigian una mayor preparacion. El total acumu-
lado de las distintas respuestas permitio identificar siete cuerpos que
destacaban sensiblemente de los demas: los de abogados del Estado,
letrados del Consejo de Estado, catedraticos de universidad, catedra-
ticos de Escuelas Técnicas Superiores, carrera judicial y fiscal, ins-
pectores técnicos fiscales, e ingenieros de caminos. A estos cuerpos
es a los que Linz y de Miguel denominan “superélite”, a diferencia de
los restantes 68 cuerpos de titulacion superior, que consideran sim-
plemente de élite, Pues bien, es de notar que de esos siete cuerpos
tres son estrictamente juridicos (abogados del Estado, letrados del
Consejo de Estado, y carrera judicial y fiscal), uno es predominante-
mente juridico (inspectores técnicos fiscales), y otro incluye juristas
entre sus miembros (catedraticos de universidad); solo dos estan
compuestos integramente por funcionarios no juristas, en concreto
por ingenieros. Con lo que la expresion por este grupo de “superéli-
te” de una juridicidad moderada, pese al predominio de los juristas
entre ellos, es del mayor interés.

De otro lado, la distribucion de la muestra entre quienes desem-
pefan o no cargos tampoco ofrece diferencias porcentualmente rele-
vantes; unicamente habria que seflalar que quienes no tienen cargos
destacan en la opinion de que los conocimientos juridicos deben que-
dar para quienes desempenan funciones juridicas, en tanto que quie-
nes los tienen subrayan que se concede demasiada atencion al Dere-
cho. Combinando ambas dimensiones, tipo de cuerpo y desempeno
de cargos, las respuestas son algo mas significativas, como se apre-
cia en la siguiente tabla:



154 LA ELITE BUROCRATICA ESPANOLA

Tabla 2

Opiniones acerca del Derecho, por tipo de cuerpo y cargos

“Superélite” Resto de los cuerpos
Total Con Sin Con Sin
cargos  cargos  cargos  Cargos

Ante todo ..oievviiiiiiinnnenia cerene 4 3 3 3 4
Necesario ...... 16 16 11 18 17
Conveniente 36 44 37 36 35
No mas que otra preparacion....... 23 17 24 27 22
Demasiado....ccovvecenennvencninenn 8 14 11 11 5
Funciones juridicas..... e ceees 11 5 15 5 14
NO NECESATIO v vvveinnecinineiannnnns 1 - — 1 2
No sabe 0 no contesta............... 1 2 — 1 1

100 100 100 100 100
N = e (843)  (64) (103) (174) (502)

Los datos transcritos permiten apreciar ahora que el grupo mas
partidario de la formacion juridica es el de miembros de la “superéli-
te” con cargos, y el menos partidario el de la misma “superélite” sin
cargos. Puede destacarse que quienes opinan que la formacion juridi-
ca debe limitarse a quienes desempefian funciones juridicas son quie-
nes no ostentan cargos, cualquiera que sea el tipo de cuerpo al que
pertenecen. Es curioso observar que la opinion de que “hay demasia-
da preocupacion por el Derecho, en perjuicio de otros tipos de cono-
cimientos mas practicos y eficaces” es sostenida por la “superélite”
que ademas ostenta cargos (un 14 %), y quienes menos la apoyan
son los miembros de la élite sin cargos (un 5 %): la razon puede estar
en que el primer grupo —“superélite”— incluye a catedraticos de uni-
versidad y de Escuelas Técnicas Superiores, e ingenieros de caminos,
cuerpos todos ellos que es esperable no manifiesten mucho interés
por la formacion juridica; més adelante habra ocasion de examinar
mas atentamente la distribucion de estas opiniones entre algunos
cuerpos concretos. Baste ahora sugerir que, en general, son mas par-
tidarios de la formacion juridica los cuerpos de “‘superélite”, y menos
quienes no desempenan cargos.

Pudiera pensarse que la edad de los entrevistados ha de influir en
su valoracion de la formacion juridica, sobre la hipotesis de que los
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funcionarios de mayor edad se formaron en un mundo de menor
complejidad tecnologica y de mas preocupacion por el Derecho
como garantia de los derechos y como esquema procedimental.
También, en principio, la pertenencia a estratos sociales mas altos,
en el supuesto de que implique valores mas conservadores, puede lle-
var a presumir una mayor insistencia en la formacion juridica fun-
cionarial. La siguiente tabla incluye los datos:

Tabla 3

Opiniones ‘acerca del Derecho,
por edad y clase social subjetiva

Edad Clase social*
) Hasta Masde Media Media
. Total T 0 A? Tane baja
Antetodo .....cceeiiiiiinnannn 4 2 4 5 4 2
Necesario .....ccevvevveennannes 16 18 16 20 16 19
Conveniente........cooeeviunian 36 30 37 42 35 36
No mas que otra preparacion. 23 18 24 19 23 20
Demasiado........ccccccvuneeen 8 11 7 7 8 8
Funciones juridicas............ 11 19 9 7 11 15
No necesario .....c.oeevrrunnenns 1 1 1 - 2 —
No sabe o no contesta......... -1 1 1 - 1 -

100 100 100 100 100 100
N=iin, (843) (151) (663) @41 (671) (91)

* No se incluyen los cinco casos de clase trabajadora.

Es claro que la edad no es un factor que discrimine suficiente-
mente las opiniones en cuestion; es cierto que entre los mas jovenes
es mayor el rechazo del Derecho, pero entre los mayores tiene mas
peso la opinion de que el Derecho no es mas necesario que otro tipo
de preparacion; unos y otros (una quinta parte en cada grupo) son
partidarios de la formacion juridica en términos de “ante todo”
“necesario”. Por clase social subjetiva se aprecia una mayor procli-
vidad juridica de la clase alta, y un mayor despego por parte de la
clase media baja.

La distribucion por ministerios de las opiniones sobre la forma-
cion juridica revela algunos rasgos de interés: considerando las res-
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puestas en términos de “ante todo”, “necesario” y “conveniente”
como las mas favorables al Derecho, el total de la muestra sitia el
56 % de sus respuestas en esa direccion; pues bien, los tres Ministe-
rios que destacan por su juridicismo son Comercio (70 %), Justicia
(68 %) y Hacienda (63 %), y los que dan un menor porcentaje favo-
rable al Derecho son Presidencia del Gobierno (37 %); Informacion
y Turismo (41 %), y Vivienda (43 %). Salta a la vista que entre los
que mas enfatizau la preparacion juridica estan dos de los mas tradi-
cionales, Justicia y Hacienda; y entre los que reinen menos respues-
tas favorables al Derecho se encuentran dos de los de mas reciente
creacion, Informacion y Vivienda. Por lo que respecta a los prime-
ros, no podia ser de otra manera: obviamente, el Ministerio de Justi-
cia es el lugar apropiado para pensar -que el Derecho es lo mas
importante en la formacion de un funcionario, y por lo que respecta
a Hacienda, solo desde fechas relativamente recientes ha debido
poder generalizarse alli un clima, diriamos, keynesiano, capaz de
competir con el Derecho tributario o financiero a la hora de definir la
preparacion deseable de los funcionarios. En otras palabras: en los
Ministerios con una larga tradicion administrativa, en la que —como
no podia dejar de suceder— ha predominado un ambiente juridicista,
se sigue valorando el Derecho como el elemento mas importante en
la formacion de un funcionario. En tanto que en los que carecen de
tal tradicion, esa valoracion es mucho mas tenue. Pero, curiosamen-
te, los extremos de la distribucion no se dejan explicar tan facilmen-
te: (Por qué Comercio, que ha sido un Ministerio protagonista de la
politica econémica desde 1959, es el que mas insiste en el valor for-
mativo del Derecho? ;Por qué la Presidencia del Gobierno es el
Ministerio menos juridicista? En mi opinion, el caso de Comercio
podria explicarse por tres razones; la primera, de tipo institucional,
tendria en cuenta la estricta reglamentacion del comercio exterior
que ha caracterizado su campo de actividad durante largos afios; o,
mas precisamente, el alto grado de control ejercido por la Adminis-
tracion sobre el sector puede haber creado un clima “procedimenta-
lista” que explique el énfasis en la preparacion juridica; la segunda
explicacion que podria apuntarse tiene que ver con la asociacion
entre juridicismo y clases altas a la que se aludia mas arriba: si se
recuerda la alta extraccion social de los funcionarios de Comercio,
puede presumirse que se dara también un cierto énfasis en el Dere-
cho. Pero es probablemente la tercera explicacion la mas sencilla:
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habida cuenta del tipo de funciones econémicas y comerciales que
caracterizan el sector administrado por el Ministerio, y teniendo en
cuenta también que la mayor parte de los funcionarios del cuerpo de
técnicos comerciales del Estado son licenciados en Derecho (aunque
no dispongo ahora de su proporcion exacta sobre el total), no es de
extrafiar que, frente a los economistas, la mayoria de los entrevista-
dos subraye la idoneidad de la preparacion juridica para tratar ese
tipo de problemas. El alto grado de juridicismo que el Ministerio
manifiesta no seria asi sino una afirmacion de la propia identidad
profesional.

El caso de la presidencia del Gobierno puede explicarse, a mi jui-
cio, por el tipo de profesion de los funcionarios entrevistados: solo el
10 % eran juristas (letrados del Consejo de Estado para mas sefias),
en tanto que el 72 % eran economistas, estadisticos, gedgrafos y
astronomos, y el restante 18 % fueron técnicos de Administracion
civil, cuerpo en el que junto a un predominio de funcionarios orienta-
dos juridicamente se da una importante tendencia a insistir en otro
tipo de formacion —economia, ciencias sociales, administracion y
direccion, etc.

Seguramente resultara mas expresivo el examen de las actitudes
ante el Derecho observando las respuestas por cuerpos de funciona-
rios. De entre los aqui considerados (con mas de 15 funcionarios
entrevistados, mas los letrados del Consejo de Estado y los inspecto-
res técnicos fiscales), el porcentaje de contestaciones favorables a la
formacion juridica (“ante todo”, “necesaria”, o “conveniente’) es
como sigue:

El cuerpo mas partidario de la formacion juridica es el de aboga-
dos del Estado, con un 82 % de respuestas en esa linea, curiosamen-
te seguido de cerca por el de interventores del Estado en la explota-
cion de ferrocarriles (80 %).

El cuerpo de técnicos comerciales del Estado viene a continua-
cion, con el 71 % de sus respuestas en favor de la preparacion juridi-
ca, por delante incluso de los miembros de las carreras judicial y fis-
cal, que se contentan con un 70 %.

Entre los inspectores técnicos fiscales (67 %) y los letrados del
Consejo de Estado (60 %) se situan los técnicos de Administracion
civil, que con un 62 % de respuestas favorables a la preparacion pre-
dominantemente juridica de los funcionarios marcan todavia una
pauta bastante tradicional.
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Todos los cuerpos. de ingenieros se sitGian entre el 52 y el 56 %
(esta ultima cifra, la que corresponde a los ingenieros de caminos, es
también la correspondiente al conjunto de la muestra).

Por 1ltimo, los menos entusiastas de la formacion juridica son
los catedraticos y los médicos: los catedraticos de Escuelas Técnicas
de Grado Superior producen so6lo un 32 % de respuestas favorables
al Derecho, y los de universidad conceden hasta un 41 %. Los médi-
cos —de varios cuerpos— en el centro, con un 36 %. Como dato
curioso merece la pena indicar que si bien los catedraticos de institu-
to creen so6lo en un 35 % en la conveniencia o necesidad de la forma-
cion juridica, los profesores adjuntos de instituto elevan su porcenta-
je al 54 %: la unica explicacion que podria sugerirse es la de que los
miembros de este ultimo cuerpo pueden haber tenido una experiencia
poco satisfactoria en lo que se refiere a la gestion juridica de su situa-
cion, derechos y deberes, que les haya llevado a echar de menos un
mayor grado de competencia juridica en los organos encargados de
dicha gestion.

En conclusion, parece haber quedado claro que, de entre las
variables explicativas utilizadas, es el cuerpo al que se pertenece (es
decir, el titulo que se posee y la profesion que se ejerce) el que discri-
mina con mayor claridad las respuestas. Debe insistirse en que la
pregunta era suficientemente general, esto es, que no dejaba ninguna
duda acerca de que se preguntaba por el papel del Derecho en la pre-
paracion de los funcionarios en general, no en la de los del cuerpo
concreto del respondente. Y aqui radica precisamente el valor de las
respuestas transcritas, en que ponen de manifiesto hasta qué punto la
vision que se tiene del conjunto de la funcion publica esta condicio-
nada por el cuerpo a que se pertenece, el background que ello impli-
ca, y, seguramente, el grupo de referencia burocratico que ello com-
porta.

En comparacion con el cuerpo, la capacidad explicativa del tipo
de cuerpo (“superélite” o élite), o de tener o no cargos, de la edad o
de la clase social, es bastante menor. Y, por supuesto, las diferencias
expresadas por la pertenencia a un ministerio son, en realidad, dife-
rencias en la pertenencia a los distintos cuerpos, aunque no sea este
el momento de comprobarlo.

Asi pues, la probabilidad de opinar que la formacion juridica es
necesaria o conveniente para todos los funcionarios sera mayor en
funcion de la pertenencia a un cuerpo de “superélite” (particularmen-
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te los de abogados del Estado, letrados del Consejo de Estado, carre-
ras judicial y fiscal, inspectores técnicos fiscales, e, incluso, ingenie-
ros de caminos), y de desempefiar un cargo, de la mayor edad, y de
la mas alta extraccion social. Con lo que puede decirse que el alto
grado de juridicismo manifestado por la élite burocratica espafiola
viene sostenido por una serie de factores concomitantes o determi-
nantes que lo convierten en un valor culturalmente cotizado y social-
mente reforzado por los mas significados grupos de referencia dentro
del mundo burocratico.

Pero esta indagacion acerca del valor del Derecho como elemento
formativo de los funcionarios opera con unos términos muy abstrac-
tos: seguramente, la nocion misma del concepto “Derecho” variara
apreciablemente de unos grupos a otros. Convendra por ello exami-
nar las opiniones sobre un elemento burocratico mucho mas concre-
to, la decision condicionada o determinada por actos precedentes.
Sin entrar en la discusion del grado de analogia que dos situaciones
han de guardar para que pueda con propiedad hablarse de que la pri-
mera en el tiempo constituye un precedente de la segunda, puede
admitirse que habra entre los funcionarios un concepto operativo de
lo que sea un precedente, y, por consiguiente, de su valor determi-
nante de la decision. Bajo este supuesto se formulo la pregunta cuyas
respuestas se estudian a continuacion.

3. Valor del precedente

Otra de las preguntas formuladas a los entrevistados fue acerca
del valor que en su opinion debieran los funcionarios dar al prece-
dente. Es cierto que el tema no es estrictamente juridico, toda vez
que en el ordenamiento juridico espafiol no existe norma alguna que
vincule la accion administrativa al precedente establecido. Sin
embargo, como problema de hecho, tiene la mayor importancia, y
ello por dos razones: de una parte, en cualquier tipo de actuacion,
pero sobre todo en una de caracter juridico, el separarse del prece-
dente implica una cierta necesidad de justificacion, pues aunque la
pura existencia de alternativas en un procedimiento reglado implica
un margen de discrecionalidad, si hay una trayectoria anterior de
cierta consistencia es logico explicar las razones del cambio de crite-
rio. Mas claro todavia es el caso en el que la alternativa es conse-
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cuencia de una diferente interpretacion de la norma: entonces la jus-
tificacion se hace imprescindible. De otro lado, la adhesion al prece-
dente como forma de rutina burocratica, que no es sino la ausencia
de iniciativa, sucle apoyarse en un razonamiento juridico mas o
menos consistente que dignifique el hecho de la repeticion. Pues bien,
las respuestas de los entrevistados fueron las siguientes:

Tabla 4
Valor que debe darse al precedente

%
Debe primar sobre cualquier otra consideracion, puesto que es lo mds
prudente y seguro, por el hecho de estar ya consagrado............. 3
Debe servir como un elemento importante de juicio del que, en general,
no conviene separarse SN0 pOr poderosas razones .........ceeeeees . 17
Debe utilizarse como un elemento mds de juicio, pero procurando que no
se convierta por sistema en el criterio primordial de decision ....... 53
No conviene, en general, hacer demasiado énfasis en el precedente, ya
que puede llegar a impedir una labor auténticamente creadora...... 12
En términos generales, no debe utilizarse el precedente, pues supone la
consagracion de la rutina administrativa........ erereeier e aeraeaaas 15
No sabe 0 N0 CONtEStA..cevvernrrsiinivinernennnens e, 1
100
N= ..enieees e erar e e eanes eeereerhesaneirtersaaaren (843)

Hay que destacar la prudencia con que se manifiestan los altos
funcionarios a la hora de valorar el precedente: sélo la cuarta parte
de los entrevistados mantiene una actitud hostil ante €l, en tanto que
todos los demas se muestran favorables en mayor o menor grado,
especialmente una quinta parte de los entrevistados.

{Qué influencia tienen en la valoracion del precedente las varia-
bles de edad, clase, pertenencia a la “superélite” de cuerpos, y
desempeiio de cargos? La tabla siguiente lo manifiesta, agrupando
las respuestas en tres entradas: el considerar que el precedente debe
primar sobre cualquier otra consideracion, o que no conviene sepa-
rarse de él sino por poderosas razones, se consideran respuestas
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favorables; la opinion de que es un elemento mas de juicio se consi-
dera moderada; y las de que no conviene hacer demasiado énfasis en
€l o0 no debe utilizarse, se clasifican como opuestas a seguir la regla
del precedente en las decisiones y resoluciones.

Tabla 5

Valor que debe darse al precedente, por distintas variables

Edad Clase social Tipo de Cargos

subjetiva* cuerpo
Menos Mas i ia i
Total ded0 ded0 Al Modia Media "Super- Resto con - sin

. ot
afios  afios alta baja élite ¢lite cargos cargos

Favorables 20 12 21 25 21 17 23 19 21 20
Moderados 53 61 51 44 54 48 53 53 54 52
Opuestos 27 27 27 32 26 36 25 28 25 28

100 100 100 100 100 100 100 100 100 100
N=  (843) (151) (663) (41) (671) (91) (167) (676) (238) (605)

* No se incluyen los cinco casos que se autoclasifican en la clase trabajadora.

De los datos anteriores se desprenden algunas pautas bastante
claras: aunque los funcionarios de mas edad son mas partidarios del
precedente, los mas jovenes no pasan a militar en su contra, sino que
se limitan a ser mas moderados. Las personas de clase alta son las
mas favorables y, al mismo tiempo, poco favorables al precedente,
en tanto que las de clase media alta son mucho mas moderadas, y las
de clase media baja las mas opuestas de todas. En los cuerpos de
“superélite” hay una actitud mucho mas claramente favorable que
en el resto, y también se percibe una tenue asociacion en esa direc-
cion con la variable cargos. Hay que concluir que, en general, la
orientacion favorable al precedente se asocia con los que podriamos
llamar segmentos conservadores de las variables utilizadas: a mayor
edad, mas alta extraccion social, pertenencia a un cuerpo muy valo-
rado socialmente, y desempefio de cargos, mayor probabilidad de
dejarse guiar por las soluciones anteriormente formuladas para pro-
blemas analogos, en lugar de plantear la posibilidad de una reflexion
original.

La consideracion de la distribucion de opiniones sobre el prece-
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dente por ministerios pone de relieve un aspecto interesante de la
cuestion ; el ministerio mas moderado en sus opiniones es el de Asun-
tos Exteriores, seguido a corta distancia por Informacion y Turismo,
e Industria. El mas favorable a la regla del precedente es Justicia, y a
continuacion Agricultura; pero en Justicia, junto a la propension a
resolver por el precedente (30 %) se da también un apreciable recha-
zo de dicha regla (el 31 %), siendo el ministerio que manifiesta
menos opiniones moderadas. Por 1ltimo, entre los menos favorables
al precedente destacan Gobernacion (con 47 % de opiniones que lo
rechazan y sélo 7 % que lo defienden), Comercio (con 35 % y 5 %),
y Trabajo (con 37 % y 13 % respectivamente); el caso de Trabajo
parece estar claro, puesto que el ramo administrado por dicho minis-
terio ha evolucionado profundamente al hilo del cambio social del
pais, prestandose poco a la utilizacion de soluciones consagradas. A
Comercio, por su parte, le sucede algo por el estilo, ya que su gestion
depende en buena medida de la coyuntura econdmica nacional e
internacional, que han experimentado variaciones muy considerables
en los ultimos afios. Por ultimo, todo parece invitar a aplicar el mis-
mo razonamiento al caso de Gobernacion: en la medida en que el
pais ha cambiado social y politicamente, y en funcion de la velocidad
de dicho cambio, las soluciones tradicionales deben revelarse inefica-
ces; pero esto no pasa de ser una pura sugerencia explicativa, formu-
lada como consecuencia del examen de los datos.

La utilizacion de la variable cuerpo, por tltimo, discrimina mas
claramente que ninguna otra de las empleadas las opiniones sobre el
uso del precedente; combinando las opiniones de la misma forma
que en la tabla §, y seleccionando de entre los cuerpos con mas de
quince entrevistas los diez en los que la distribucion de respuestas se
separa mas de la ofrecida por el total de la muestra, puede obtenerse
la tipologia indicada en la tabla 6.

Hay que hacer notar que todos los casos incluidos en la tabla se
separan sensiblemente de la distribucion correspondiente al conjunto
de la muestra, que, como se recordara, suponia un 20 % de favora-
bles, un 53 % de moderados, y un 27 % de opuestos a la regla del
precedente. Pues bien, en los cuerpos que figuran en la tabla 6 el
recorrido de la variable es mayor —y mayor consecuentemente la
dispersion—, pues va desde un minimo de 4 % de respuestas favora-
bles a un maximo de 37, de un minimo de 4 % de respuestas opues-
tas a un maximo de 57, y de un 31 % a un 77 % de moderacion.
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Tabla 6

Tipologia de algunos cuerpos por sus actitudes hacia el precedente

Aceptacion de la regla del precedente

Alta Baja
— Intendentes — Cuerpos médicos

Alto — Carrera judicial — Técnicos comerciales
Rechazo L. ) .
dela — Catedraticos de Universidad
regla del — Adjuntos de instituto — Abogados del Estado
precedente . N Py

Bajo — Interventores de — Diplomaticos

ferrocarriles — Catedraticos de instituto

Creo que, por tanto, puede destacarse un tipo de cuerpos, ejemplifi-
cado aqui por los abogados del Estado, los diplomaticos y los cate-
draticos de instituto, que valoran el precedente de la forma mas
pragmatica posible, como “un elemento mas de juicio” que no debe
convertirse por sistema en el criterio primordial de decision; no esta-
ra de mas subrayar que esta orientacion es la que prevalece en el
conjunto de la muestra, con el doble de adhesiones que reciben las
otras dos. Pero hay una actitud opuesta, y es la de que un grupo
acepte y rechace a la vez con energia la regla del precedente: eso
ocurre, sobre todo, entre los intendentes al servicio de la Hacienda
Publica, y en las carreras judicial y fiscal; la explicacion pudiera ser
la de atribuir tal “extremismo” al hecho de ser cuerpos de un larga
tradicion en una sociedad cambiante, que incluso habran visto cam-
biar los rasgos de la oferta de trabajo en la que llevan a cabo su
reclutamiento. Los dos restantes tipos, por ultimo, son claros: el ene-
migo del precedente se da en cuerpos cuyos miembros solo indirecta-
mente se sienten funcionarios,” como médicos y catedraticos, o que
tienen un trabajo profesional muy cambiante y dinamico (como los
técnicos comerciales del Estado). El grupo partidario del precedente
que aparece en la tabla 6 es bastante mas inconsistente: junto a un
cuerpo sumamente tradicional y poco evolucionado, los intervento-
res del Estado en la explotacion de ferrocarriles, aparecen los profe-
sores adjuntos de instituto, una vez mas devotos del formalismo y de
la rigidez procedimental, sean cuales fueren sus razones (aunque sigo
pensando que la explicacion puede estar en una actitud opuesta a la
arbitrariedad).

Antes de intentar una reflexion global acerca del tema de la men-
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talidad juridico-administrativa de la élite burocratica espafiola, no
sera ocioso examinar la frecuencia con que los funcionarios leen el
Boletin Oficial del Estado y manejan el Aranzadi de legislacion:
ambos indicadores han de reflejar bastante objetivamente el grado
de juridicidad de las funciones realizadas, con lo que podran mati-
zarse las opiniones y actitudes manifestadas hacia el valor formativo
del Derecho y hacia el valor del precedente como regla de decision.

4. Manejo de disposiciones y textos legales

No parece que el mayor o menor contacto con los textos legales
deba asociarse con variables tales como edad o clase social; por el
contrario, lo que cabe pensar es que el manejo del Boletin Oficial y
del Aranzadi esta en funcion de la tarea profesional que el funciona-
rio tiene encomendada, aunque es obvio que puede intervenir un fac-
tor de, digamos, aficion a la literatura oficial que reflejaria actitudes
o disposiciones mas profundas que la pura obligacion o necesidad
profesional. Pero no voy a entrar aqui en ello. Las variables a tener
en cuenta seran, simplemente, el cuerpo al que se pertenece, el tipo
de cuerpo y el desempenio de cargos, y el ministerio de que depende
el cuerpo.

Pues bien, atendiendo tan sélo a quienes dicen leer el Boletin y
manejar el Aranzadi a diario, y a quienes dicen no hacerlo nunca, se
detectan unas zonas de la élite muy orientadas a la técnica o al tra-
bajo juridicos, y otras muy poco. Muy juridico, como cabia esperar,
es el cuerpo de abogados del Estado, en el que nueve de cada diez
funcionarios leen el BOE a diario, y uno de cada dos maneja a diario
el Aranzadi; pero también muy alto en ambos indicadores se mani-
fiesta el cuerpo técnico de Administracion civil: leen el BOE cada dia
3 de cada 5 funcionarios, y usan el Aranzadi 3 de cada 10: esto quie-
re decir que las funciones de administracion general en Espana tie-
nen todavia un contenido mas juridico que técnico, mas formal que
sustantivo, mas “judicial” que “gerencial”; seguramente la propor-
cion de juristas sera diferente entre los ingresados antes y después de
1960, época en la que comenzo sus tareas la Escuela Nacional de
Administracion Publica. Otro cuerpo muy dado al Boletin es el de
intervencion y contabilidad de la Hacienda publica, y los que mas
manejan €l Aranzadi son los miembros de las carreras judicial y fis-
calL
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Quienes leen con mas frecuencia el Boletin Oficial y usan mas el
Aranzadi son, en general, quienes no pertenecen a los cuerpos de
“superélite”, y dentro de ellos quienes desempefian cargos. En gene-
ral, parece que el cargo obliga a una mayor atencion al texto legal y
que el pertenecer a la “superélite” descarga algo de esta tarea. Bien
es verdad que entre los miembros de la “superélite” estan los cate-
draticos de universidad y de escuela técnica superior y los ingenie-
ros de caminos, que son quienes en mayor proporcion aseguran no
leer nunca el BOE (y los catedraticos de universidad no manejar
nunca el Aranzadi): son todos ellos los que hacen descender el grado
de juridicidad del conjunto de la “superélite”. En éste, como en otros
temas, la tipologia élite-“superélite” se revela como una herramienta
de analisis poco expresiva. Por ultimo, tampoco los cuerpos médi-
cos, como era de esperar, dedican su tiempo a la lectura o manejo de
textos legales. -

Por ministerios, el mas dedicado a BOE y Aranzadi es, curiosa-
mente, el de Trabajo, seguido en el periddico oficial por Informacién
y Turismo e Industria, y en la recopilacion privada por Justicia. En
el que menos atencion se presta a ambos instrumentos es en Educa-
cion y Ciencia, seguido en el despego del Boletin por la Presidencia
del Gobierno y Agricultura, y en la falta de manejo del Aranzadi por
Gobernacion. El caso de Trabajo responde, probablemente, a la pro-
lija reglamentacion del sector administrado y a su litigiosidad; la
pauta de Educacion obedece a que la mayoria de los funcionarios
entrevistados en él son docentes; en la Presidencia del Gobierno,
como se indicoé mas arriba, los cuerpos entrevistados incluyen eco-
nomistas, estadisticos, gedgrafos y astronomos, poco ocupados en
tramites juridicos; del mismo modo, mas de la mitad de los funciona-
rios entrevistados en Gobernacion son médicos.

En resumen, pues, la falta de penetracion analitica de estas pre-
guntas refuerza lo que ha venido haciéndose explicito en las paginas
anteriores: que es el cuerpo al que se pertenece el que determina el
grado de orientacion hacia el Derecho y el precedente, y la pertenen-
cia a un cuerpo, a su vez, supone no solo una determinada titulacion
profesional y académica, sino un tipo de puestos de trabajo cubiertos
con mayor probabilidad que otros, y también una determinada
extraccion social con preferencia a otra. En mi opinion, esta es la
razon del caracter predominantemente descriptivo que ofrece el
tema.
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5. Resumen y conclusiones

El marco en el que los datos anteriores han de ser valorados es el
de una Administracion moderna, superadora de la concepcion abs-
tencionista y liberal del Estado de Derecho; esto no quiere decir, sin
embargo, que el papel del Derecho en la accion publica pueda
menospreciarse, sino, por el contrario, que su primacia se ha conver-
tido historicamente en una de las fundaciones basicas del Estado
moderno que deberia poder darse por supuesta. La garantia de los
derechos de los ciudadanos no es cosa que deba tomarse a la ligera,
pero hoy en dia la Administracion no puede agotarse en tal funcion,
sino mas bien, como es usual decir, en la impulsiéon de una situacion
generalizada de bienestar. Bien es verdad que muchas veces la biza-
rra condicion de determinadas situaciones politicas hace que se ele-
ven al primer plano de los mecanismos de convivencia las regulacio-
nes juridicas que constituyen un freno para los abusos del poder, o
un impulso imprescindible para la lucha, nunca acabada, por la liber-
tad politica y ciudadana. Pero, en términos generales, esa es una fun-
cion del Derecho que debiera estar consolidada desde hace muchos
afos, y que de hecho lo esta, mas o menos, en muchos paises. Asi
pues, mas que desconocer que el Derecho es un valladar contra la
arbitrariedad y la autocracia, se intenta aqui sugerir que una mentali-
dad estrechamente juridico-administrativa es una fuente de formalis-
mo y de conservadurismo en un contexto en el que las metas politi-
cas —y, consecuentemente, administrativas— se centran en el desa-
rrollo, el bienestar social y la democratizacion. Esto es especialmente
cierto si el hiperjuridicismo se asienta en una ideologia liberal bur-
guesa que, si en su hora historica fue revolucionaria, hoy dia ha
pasado a ser conservadora y politicamente acritica, por mas que en
determinados sistemas pueda seguir teniendo actualidad liberadora.
Es obvio que esto no implica ninguna negacion de las libertades con-
quistadas a lo largo de la revolucion liberal, sino la necesidad de
completarlas con otras libertades mas sustanciales, elaboradas sobre
todo en la gran tradicion del socialismo europec democratico, supe-
rador por via de sintesis del liberalismo burgués. En este sentido es
en el que hay que entender la critica explicita que en estas paginas se
ha hecho a ese tipo de mentalidad juridico-administrativa que, como
los datos han puesto de relieve, aun esta bastante extendida en la
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Administracion publica espafiola. Mentalidad, realmente, juridicista,
en el sentido de que implica una exageracion del papel del Derecho,
destacando la vestidura juridica sobre aquelio que es vestido y que,
obviamente, constituye el elemento central de la accion publica. Esa
mentalidad juridicista tiene, en general, una vision del mundo que no
acaba de corresponderse con la realidad; pero tampoco la vision que
tiene de la propia Administracion es la correcta: hay que tener en
cuenta que la mayoria de los funcionarios publicos no hacen un tra-
bajo juridico, no tramitan expedientes, no dictan actos administrati-
vos, no aplican la Ley de Procedimiento Administrativo, sino que
hacen otras muchas cosas muy variadas que si, en ultimo extremo,
son formalizadas juridicamente, la mayor parte de las veces lo son
solo de modo perfectamente instrumental. De aqui la insistencia en
las posibles consecuencias de un hiperjuridicismo que mantenga a la
accion publica aislada de una realidad que debe ser su marco de refe-
rencia.

Pues bien, lo que nuestros datos ponen de manifiesto es que mas
de la mitad de la élite burocratica espafiola sigue pensando que, al
menos, es conveniente que los funcionarios sepan Derecho, aunque
para muchos es incluso necesario que lo sepan. Si a esto se afiade
que una quinta parte piensan que la regla de oro del precedente debe
determinar la adopcion de decisiones, no separandose de ella “sino
por poderosas razones”, la imagen general que esta élite da de si mis-
ma resulta juridicista y conservadora, lo que no casa demasiado con
las circunstancias cambiantes en las que ha de operar y, por supues-
to, hace sumamente problematico que pueda predicarse de la Admi-
nistracion como un todo su sedicente protagonismo del cambio
social. Mas bien lo que parece es que una mentalidad tan dominada
por pautas tradicicnales habra de ir a remolque del acontecer social,
mucho mas vivo y dinamizado.

Como se ha visto, el factor que mas influye en las actitudes de
los funcionarios hacia el Derecho es el cuerpo al que pertenecen, lo
que era perfectamente esperable, pudiendo decirse entonces que si
los cuerpos cuyos funcionarios desempenan puestos de trabajo de un
contenido predominantemente juridico son los que configuran la opi-
nion manifestada por el conjunto de la muestra, entonces es la
estructura misma del sistema de cuerpos la que esta sesgada hacia el
predominio de las actividades profesionales que consisten en la apli-
cacion de una norma.
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De otro lado ha quedado claro que, en general, la orientacion
juridica no implica necesariamente el apego a la regla del precedente.
Hay cuerpos en que ésto si ocurre, como el de los Interventores del
Estado en la explotacion de ferrocarriles, que resulta asi un caso
extremo de conservadurismo burocratico. Pero en otros cuerpos,
como por ejemplo el de técnicos comerciales del Estado, se da una
alta valoracion del Derecho y una muy baja del precedente. Hay
cuerpos, en fin, que valoran bajos ambos elementos, como el de cate-
draticos numerarios de Universidad, que en cierto modo es uno de
los que dan menos conciencia funcionarial a sus miembros. Un
intento de clasificar a los cuerpos con mas de 15 respondentes en la
muestra es el que figura a continuacion:

Tabla 7

Actitudes de algunos cuerpos acerca del Derecho y del precedente

Enfasis en el Derecho

Alto Medio Bajo
Interventores de Intervencion y Geodgrafos
ferrocarriles contabilidad Catedraticos de
Alto Ingen. caminos Escuelas Téc. Sup.

Adjuntos institutos Catedraticos de
Ingenieros industr.  instituto

y Minas Ingenieros agro-
nomos
Enfasis Jueces y fiscales Diplomaticos Estadisticos
enel Medio Abog. del Estado  Archiveros
precedente Intendentes
Inspectores de Técnicos de Admi- Meédicos
Bajo tributos nistracion civil Catedraticos de
Téc. comerciales Téc. de Aduanas universidad

Antes de comentar la distribucion hay que indicar brevemente
los criterios utilizados: “alto”, en cualquiera de las dos variables, sig-
nifica que las respuestas del cuerpo en cuestion son, a la vez, mas
favorables y menos desfavorables que las del conjunto de la muestra;
“bajo” es lo contrario (menos favorables y mas desfavorables); “me-
dio” significa que siendo mas favorables son también mas desfavora-
bles que el conjunto, y viceversa. Favorable es el conjunto de res-
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puestas partidarias del Derecho o del precedente, y desfavorable el
de las que lo menosprecian. En ambos casos, Derecho y precedente,
se excluye de la consideracion la postura moderada o media. (el
Derecho es necesario, pero no mas que otro tipo de preparacion”;
“el precedente debe utilizarse como un elemento mas de juicio, pero
procurando que no se convierta por sistema en el criterio primordial
de decision™). La tabla 7, pues, esta construida sobre los extremos de
ambas distribuciones, considerando las actitudes reforzadas como
“alto” o “bajo” grado de énfasis, y las mixtas como “medio”.

Pues bien, la tabla 7 permite hablar de la existencia de dos
amplias dimensiones valorativas sobre las que clasificar a los Cuer-
pos: una de ellas, “rutina-innovacion”, se apoya en el apego al prece-
dente; la otra, “formalismo-aformalismo”, destaca uno de los aspec-
tos del Derecho. Los cuerpos clasificados con un grado alto de ape-
go al precedente tenderian a subrayar los aspectos de seguridad y
fijeza de la accion publica, y a mayor predisposicion hacia el Dere-
cho mas destacarian en éste los aspectos formales y procedimenta-
les. Los menos orientados a la regla del precedente serian, sin duda,
los mas innovadores, y a menor grado de juridicismo mas se desdi-
bujarian en ellos las caracteristicas burocraticas (en el sentido webe-
riano del término).

Pero lo que interesaba destacar como importante matizacion ala
concepcion del papel del Derecho en una organizacion burocratica
—y creo que la tabla 7 lo hace sobradamente—, es la no necesaria
asociacion entre ambas variables, es decir, entre las actitudes hacia
el Derecho y hacia el precedente. Hay cinco cuerpos para los que la
asociacion se da (los de la diagonal altos-bajos de la tabla); pero el
resto combina actitudes muy variadas. No es, por tanto, el Derecho
el exclusivo factor de rigidez en las estructuras burocraticas, o al
menos nuestros datos no nos permiten afirmar que lo sea para la éli-
te burocratica espanola. Por consiguiente, otros factores opuestos a
la innovacién y al cambio habran de ser buscados en otros terrenos
—sociales, politicos, econdémicos— que no sean estrictamente el pro-
fesional juridico. No es el exceso de juridicismo la condicion necesa-
ria y suficiente de la rutinizacion y el anquilosamiento administrati-
vo, sino solamente uno de los factores favorables a tal situacion.
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Capitulo 6

LA ADMINISTRACION
VISTA POR LA ELITE BUROCRATICA

(Qué imagen tiene la élite burocratica de la Administracion para
la que trabaja profesionalmente y, podria decirse, en la que vive? En
mi opinion, es del mayor interés conocer tal imagen, no tanto por lo
que nos muestre acerca de como es la Administracion, sino por lo
que nos ensefle acerca de la propia élite burocratica. En efecto, no
hay razon para suponer que la vision que los altos funcionarios ten-
gan de la Administracion sea mas objetiva, mas correcta o mas com-
pleta que otras: por el contrario, lo que habra que suponer es su sub-
jetivismo y parcialidad, justamente por tratarse del estrato dirigente
de la organizacion. Las realidades sociales se perciben siempre desde
el escalon que uno ocupa en ellas. Quede, pues, claro que no se inda-
ga en este capitulo acerca de la Administracién publica en cuanto
tal, sino que el objeto considerado sigue siendo aqui la élite burocra-
tica, examinada ahora en una de sus expresiones mas relevantes: la
imagen que tienen acerca de la propia Administracion en la que tra-
bajan.

El primer paso sera examinar el grado de satisfaccion o insatis-
faccion que los entrevistados expresan acerca del trabajo que reali-
zan. Como se vera, no es este un tema facil de interpretar, aunque se
procurara ponerlo en relacion con una amplia serie de opiniones emi-
tidas por los funcionarios; en todo caso, interesa ver si la ¢lite buro-
cratica se encuentra a gusto o a disgusto, y como valora su actividad
profesional.

Una cuestion aparentemente sencilla, pero siempre vidriosa, es la
del niamero de funcionarios: tanto saber cuantos hay, como valorar
si se trata de muchos o pocos, y, en consecuencia, poner los medios
para que haya los necesarios. Es este un punto en el que juegan mul-
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titud de estereotipos, ideologias y falsas generalizaciones: saber co-
mo lo ven los altos funcionarios no es asunto trivial, puesto que en la
mayor parte de los casos sus opiniones pesaran en la politica de pre-
vision de efectivos.

El tema de las actitudes de la élite burocratica ante la reforma
administrativa ha sido tratado por Linz y de Miguel!, por lo que aqui
solo se le prestara una atencion marginal. La reforma administrativa,
por otra parte, era algo que estaba todavia muy vivo cuando se llevd
a cabo la encuesta, pero desde entonces se ha apagado bastante. Sin
embargo, las actitudes al respecto de los altos funcionarios conser-
van todavia un gran interés, como se vera.

Por ultimo, los mecanismos a través de los cuales se lieva a cabo
la provision de puestos de trabajo, el cursus profesional que consti-
tuye la carrera de un funcionario, e incluso la frontera que separe los
puestos politicos de los que deban ser cubiertos por funcionarios,
seran temas en que se estudiaran las opiniones de los entrevistados.

Todo ello, por supuesto, no alcanzara a ofrecer mas que un
panorama fragmentario de como ven la Administracion los miem-
bros de su élite, pero los rasgos a que se refieren las paginas siguien-
tes son todos ellos importantes, y- las opiniones y actitudes de los
altos funcionarios respecto de ellos revisten el mayor interés.

1. La satisfaccion en el trabajo

En el capitulo 4 se tratd del tema de la satisfaccion e insatisfac-
cion desde el punto de vista corporativo, presentandose las opiniones
de los entrevistados sobre el grado de aceptacion de la situacion rela-
tiva de su cuerpo respecto de los demas; los datos en cuestion se
referian a la posicion del cuerpo en relacion con la preparacion de
sus miembros, al grado de satisfaccion con los medios con que cuen-
ta el cuerpo y a la satisfaccion con el coeficiente y con la retribucion
percibida por los miembros del cuerpo. Por otra parte, al tratar unas
paginas antes del autogobierno corporativo se habian expuesto las
opiniones acerca de si el cuerpo al que pertenece cada entrevistado
interviene o no suficientemente en la seleccion de sus nuevos miem-
bros, en los nombramientos y destinos, en la consulta sobre las dis-
posiciones que les afectan, y en la fijacion de complementos de suel-
do. Todo ello ofrece un cuadro bastante completo del sindrome de
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satisfaccion o insatisfaccion, pero utilizando como unidad de analisis
el Cuerpo al que pertenecen los funcionarios.

Toca ahora examinar un tema diferente, el de la satisfaccion per-
sonal con el propio trabajo. A primera vista pudiera parecer que
quien ha manifestado su satisfaccion con la posicion de su cuerpo,
con los medios a su disposicion, con la retribucion, y con la interven-
cion del cuerpo en una serie de extremos, habria de manifestar tam-
bién un alto grado de satisfaccion con su propio trabajo. Pero ello no
tiene por qué ser asi. Una cosa, en efecto, es la satisfaccion corpora-
tiva, y otra diferente la satisfaccion con el propio trabajo efectiva-
mente realizado. Debe suponerse que la afirmacion de un alto grado
de la primera favorecera una afirmacion positiva de la segunda, pero
en todo caso se trata de una cuestion que ha de ser analizada. De
otra parte, el tema de la satisfaccion corporativa se refiere a circuns-
tancias externas y objetivas al propio trabajo (posicion, prestigio,
retribuciones, etc., de un grupo al cual se pertenece), en tanto que la
satisfaccion personal con el propio trabajo se desenvuelve basica-
mente en un plano psicologico, en el que juegan o pueden jugar
muchas variables.

Asi por ejemplo, y sobre todo en periodos de acelerado proceso
de cambio, como es el caso para el presente estudio, los funcionarios
experimentaran en mayor o menor medida un cierto grado de con-
flicto entre valores tradicionales y valores modernos, tanto por lo
que se refiere al cambio social propiamente dicho como al cambio en
la estructura y funcionamiento de la Administracion; habra grupos
de funcionarios que sean mas modernos que otros, los valores de los
funcionarios no cambiaran necesariamente al mismo ritmo que los
del conjunto social, y muchas personas estaran participando simul-
taneamente de valores viejos y nuevos, con todos los problemas de
disonancia e incongruencia que ello lleva consigo, y sus necesarias
consecuencias sobre la satisfaccion con el trabajo efectivamente rea-
lizado. Pero, por otra parte, no solo las orientaciones culturales son
fuente de incongruencias: éstas surgen también de las actitudes ocu-
pacionales o, en otras palabras, no de conflicto entre valores, sino
entre hechos y valores. Piénsese, por ejemplo, en personas que, si
pudieran, no volverian a entrar en la Administracion, o no aconse-
jarian a su hijo que lo hiciera, o creen que un directivo de empresa
privada tiene mas prestigio y retribucion que un funcionario y, sin
embargo, ellos son y siguen siendo funcionarios. Este tipo de conflic-
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to habra de producir también, sin duda, consecuencias en las actitu-
des y el comportamiento administrativo.

Ahora bien, tanto los conflictos entre valores como los que se
dan entre hechos y valores tienden a producir soluciones que reduz-
can la disonancia. Para lo que aqui nos ocupa, empujan a afirmar la
satisfaccion con el propio trabajo, con lo que el entrevistado puede
estar tanto expresando su conflicto como enmascarandolo. Y ello
porque, como recuerda Lopez Pintor, la disonancia maxima posible

“entre dos elementos equivale a la resistencia total que el menos resis-
tente pueda oponer al cambio: el elemento menos resistente es el
valorativo, porque es normalmente mas dificil cambiar de trabajo
que modificar la percepcion que uno tiene de su propio trabajo?.
Desde tal punto de vista, manifestar satisfaccion en el trabajo puede
ser simplemente un correctivo o mitigacion de la disonancia, en el
sentido de adaptar los propios valores o sentimientos —o simplemen-
te su expresion— para que sean consistentes con los hechos. Y ello,
en mi opinién, con muy diferentes grados de conciencia, de forma
que si ésta es minima o inexistente no se podria decir que el sujeto se
engafia a si mismo, y si es maxima se puede afirmar que trata de
enganar a los demas ofreciendo una “buena imagen”.

Todo esto viene a cuento de que, en general, los funcionarios pu-
blicos suelen afirmar en casi todas partes un grado de satisfaccion
con su propio trabajo mas alto del que es comun para otros grupos
sociales?, lo que ha llevado a los estudiosos a tratar de explicar este
peculiar fenomeno. Y, de otro lado, la satisfaccion o insatisfaccion
de los funcionarios con su propio trabajo no es algo que pueda dejar
indiferente a la Administracion: es bien sabido que, a menor nivel de
ansiedad o disgusto, las personas que trabajan para una organiza-
cion contribuyen mas intensamente a la realizacion de los objetivos
de la organizacion. ;Qué es lo que hace que los funcionarios publi-
cos, como grupo social, expresen un mayor grado de satisfaccion
con su trabajo que el expresado por otros grupos sociales? A mi
modo de ver, el problema no ha sido satisfactoriamente resuelto,
aunque hay una explicacion plausible para aquellos paises no plena-
mente desarrollados en los que el hecho de haber conseguido un tra-
bajo estable, razonablemente retribuido y con un cierto nivel de pres-
tigio social, es ya una fuente de satisfaccion, sean cuales fueren las
tareas concretas atribuidas al puesto de trabajo que se desempefie.

Pues bien, en este marco de problemas, veamos una serie de
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datos sobre la satisfaccion de los altos funcionarios espanoles con su
trabajo. Pero antes convendra examinar como cuestion previa la
motivacion para el ingreso en la Administracion que los entrevista-
dos afirman haber tenido. Las contestaciones mas importantes, por
este orden, son las de “prestigio del cuerpo” (23 %), “vocacion pro-
fesional” (17 %), “seguridad en el empleo” (17 %), “interés del traba-
jo en la Administracion” (13 %), y “no tenia otra salida” (6 %9). Sin
entrar ahora a comparar estas respuestas con las obtenidas en otros
paises, interesa ante todo ver el grado de uniformidad con que estas
respuestas son coqipartidas; distribuyéndolas por la edad de los res-
pondentes segun tengan mas o menos de cuarenta afios, y reuniendo
las de prestigio del cuerpo, vocacion e interés del trabajo como res-
puestas “idealistas”, y las de seguridad y no tener otra salida como
respuestas “realistas”, la distribucion es como sigue:

Tabla 1

Motivacion para el ingreso en la Administracion, por grupos de edad*
Motivos Total Hasta 40 afios Mas de 40 afios
Idealistas ........ocvvninnnnnes 53 35 57
Realistas .......covvvuireennnsnen 23 41 20
Otros ovvvviveiniinnnninnnns “ 24 24 23

Total ....covvenniennnnnens 100 100 100

= (814) (151) (663)

* Solo se incluyen aquellos para quienes hay dato de edad.

De los datos transcritos salta a la vista la existencia de dos pau-
tas diferentes de percibir —o declarar— lo que motivo al funcionario
para ingresar en la Administracion: los mas jovenes confiesan moti-
vos de los que hemos llamado realistas (seguridad en el empleo, y no
tener otra salida que entrar al servicio de la Administracion), en tan-
to que los de mas edad afirman motivaciones idealistas, vocacionales
o de prestigio del cuerpo al que accedieron. La doble pauta puede ser
explicada atendiendo al proceso de secularizacién o modernizacion
de la sociedad espafiola, que habra sido la causa de que los mas jove-
nes se hayan socializado en valores diferentes de los poseidos por los
mayores; la edad de los entrevistados funcionaria aqui como instru-
mento de categorizacion del cambio cultural, y explicaria las diferen-
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cias de motivacion antes expuestas. Pero para sostener tal conclu-
sion es necesario descartar primero la influencia de otras variables, y
especialmente la de clase social. ;Qué resulta de la presentacion de
los datos de motivacion distribuidos por la clase social en que se
consideran insertos los respondentes?

Tabla 2

Motivacion para el ingreso en la Administracidn, por clase social subjetiva*

. Clase Clase Clase
Motivos Total alta mediaalta  media baja
Idealistas ................... 53 68 54 36
Realistas ........covveennnns 23 17 22 41
OLroS cvvviveeerenenecnnannes 24 15 24 23

Total .....ovvveneennns 100 100 100 100
= (803) (3] (671) (2]

* No se incluye a quienes dicen pertenecer a la clase trabajadora (cinco casos), ni a quienes
no contestan la pregunta de clase.

De nuevo los datos expresan muy claramente una doble pauta:
los motivos idealistas estan asociados con los estratos mas altos, y
los realistas con los mas bajos, como, por otra parte, era de esperar.
i Cual es, pues, la variable independiente, la edad (esto es, el cambio
cultural) o la clase social?

Hay que tener en cuenta que la autopercepcion de clase que se
ha tomado en consideracién en la tabla anterior es la clase de la
familia actual del funcionario, y no la clase de su familia de origen.
Pues bien, en la mayoria de los casos habra que pensar que la situa-
cion de clase que pudo determinar o condicionar las motivaciones
para el ingreso en la Administracion fue la clase social de la familia
de origen del funcionario. Si ésta varia de acuerdo con la edad, hay
que atribuir a la clase de origen la peculiar distribucion de las moti-
vaciones; si, por el contrario, los funcionarios mas jovenes y los de
mayor edad tienen una procedencia social parecida, entonces sera la
edad (insisto, el cambio cultural) la variable explicativa de las distin-
tas motivaciones declaradas. Veamos, pues la relacidn existente
entre edad y clase de origen:
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Tabla 3
Edad y clase social subjetiva de origen*

Hasta 40 afios Mas de 40 afios

Clase alta ....veiiervriiriiiinnicineririieneniannes 4 5
Clase mediaalta...............covniiin, 55 64
Clase media baja 32 25
Clase trabajadora 7 6
Total oovvniiiiiiiiiiiiie e 100 100

= (146) (630)

* No se incluye a quienes no contestan la pregunta de clase.

Pues bien, aunque hay un cierto cambio en el origen social de los
funcionarios mas jovenes respecto de los de mas edad, tal como ellos
lo perciben, en el sentido de apuntarse alguna democratizacion en el
acceso a la funcion publica superior, dicho cambio en el origen no
puede decirse que sea muy nnportante al menos no tanto como para
atribuir a la clase social de origen con preferencia a la edad la expre-
sion de unos u otros motivos de i ingreso en la Administracion. Habra
que concluir que es la edad, como via de percepcion de los cambios
culturales, la responsable de que los altos funcionarios expresen dos
pautas muy diferentes en la motivacion para su ingreso, una retorica
¢ idealista y otra pragmatica y realista.

Los datos de la tabla 2 habra, pues, que explicarlos en funcién de
las consecuencias de la autopercepcion de clase de los entrevistados:
es la clase social a la que se cree o se dice pertenecer la que se expre-
sa a través de muy distintas mediaciones, y una de ellas seria la moti-
vacion para el ingreso. Hay que confesar motivos para el ingreso
coherentes con los valores de la clase social en que uno cree estar, o
afirma que cree estar. Una vez mas, se dice “lo que hay que decir”.

En resumen: Si la clase social que puede condicionar los motivos
de acceso a la Administracién no es la actual del funcionario, sino la
de su familia de origen; y si ésta no presenta grandes variaciones en
funcion de la edad de los entrevistados, habra que atribuir precisa-
mente a la edad las diferencias en las motivaciones expresadas. Y al
hablar de la edad nos referimos en realidad a los cambios habidos en
el techo cultural del grupo a lo largo del periodo de tiempo abarcado
por el abanico de edades, percibido a través de las diferentes actitu-
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des hacia el ingreso en la funcion publica por quienes se han sociali-
zado en diferentes momentos del proceso. Pues bien, hay que partir
de la base de que esas diferentes motivaciones, retoricas en los de
mas edad, pragmaticas en los mas jovenes, influiran de alguna mane-
ra en la satisfaccion o insatisfaccion con su propio trabajo que decla-
ren los entrevistados.

Hay que indicar, aunque sea de pasada, que las respuestas a la
pregunta sobre motivacion son muy diferentes a las expresadas por
los funcionarios italianos: el 30 % de éstos afirman que entraron en
la Administracion porque no tenian otra oportunidad profesional, y
el 21 % dan como motivo la inmediata necesidad de ganarse la vida.
Cappelletti comenta como para la mitad de los funcionarios de élite
italianos la eleccion del trabajo en la Administracion no fue libre,
sino obligada®. El prestigio no supone para los italianos mas que un
2 % de las motivaciones, y la seguridad en el empleo, con un 19 %,
se situa al mismo nivel que en Espafia. En contraste con los datos
italianos, al menos un 53 % de los altos funcionarios espaiioles optod
por ingresar en la Administracion por razones tales como el prestigio
del cuerpo al que pretendia acceder, la vocacion profesional (singu-
larmente en el campo de la ensefianza), o el interés del trabajo que se
lleva a cabo en la Administracion.

En mi opinion, las llamativas diferencias anteriores no pueden
atribuirse a razones de tipo ético, sino estructurales. Es preciso
recordar aqui que el 65 % de los miembros de la élite burocratica
espanola son de origen social alto, y solo el 6 % es de origen modes-
to, mientras que para los italianos las cifras son, respectivamente, un
25 y un 45 %. No es dificil imaginar, pues, que una élite burocratica
tan socialmente elitista como la espafiola pueda permitirse manifes-
tar motivaciones de ingreso a la Administracion mucho menos “ma-
teriales” que las de los funcionarios italianos.

En conjunto, pues, las motivaciones aducidas por los funciona-
rios esparioles responden a su origen social alto. Pero, en concreto,
las motivaciones “realistas” que entre ellos se producen han de ser
atribuidas a las diferencias de edad, ya que no parece haber suficien-
tes diferencias de origen social en la élite burocratica espaiola.

Vayamos, pues, ahora al grado de satisfaccion de los funciona-
rios de la élite burocratica espafiola con el trabajo que realizan en su
destino actual en la Administracion. Las respuestas, clasificadas
segun tipo de cuerpo y ostentacion o no de cargos, son como sigue:
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Tabla 4

Satisfaccion en el trabajo, por tipo de cuerpo
y desemperio de cargos

“Superélite” Resto élite
Con  Sin Con  Sin
Total  Total cargos cargos Total cargos cargos
Muy satisfecho ................u... 32 44 50 41 29 39 25
Bastante satisfecho ................ 39 29 31 27 41 42 41
Regular......c.ovoeviinniiianiacnnn, 13 15 12 17 13 10 14
Poco satisfecho .................... 11 10 5 14 12 5 14
Nada satisfecho.................... 4 1 2 1 4 2 5
No sabe o no contesta............. - 1 - 1 1 1 —
Total ...covvvviniiiieinnnnnns 100 100 100 100 100 100 100
N=.iireenieieannn SEP (843) (167) (64) (103) (676) (174) (502)

Ante todo, es notable que el 71 % declare estar muy o bastante
satisfecho con su trabajo, cifra que sube al 81 para quienes desempe-
fian cargos, con independencia del tipo de cuerpo al que pertenezcan,
descendiendo en cambio a 66 para quienes carecen de cargo (o a 68,
si son de la “superélite” sin cargos). Esta claro que es decisivo para
mostrar un alto grado de satisfaccion con el propio trabajo desempe-
fiar un cargo que implique jefatura, y no lo es, en cambio, pertenecer
a uno de los siete cuerpos que Linz y de Miguel denominan de “supe-
rélite”. Por su parte, los descontentos —los que estan poco o nada
satisfechos— son el 15 % de la muestra, y hay mas insatisfaccion en
los cuerpos que no son de “superélite” y, en todo caso, entre quienes
carecen de cargo jerarquico. Y si tomamos en consideracion la edad
y la clase social de los entrevistados la distribucion simplificada es la
siguiente:

Tabla 5

Algunos porcentajes de satisfaccion en el trabajo,
por edad y clase social subjetiva

Edad Clase social
. Clase Clase
Hasta Masde Clase ! "
Total 40 afios 40 afios  alta media meqlla
alta baja
Muy o bastante satisfechos ..... 71 54 75 59 73 58

Poco o nada satisfechos......... 15 26 12 25 13 29
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Segun estas cifras, el sindrome mas alto de satisfaccion se da en
los mayores de cuarenta afios y en los miembros de la clase media
alta, y la mayor insatisfaccion en los menores de esa edad, en la cla-
se media baja, y en la clase alta: esta ultima resulta mucho menos
adaptada a su trabajo que la clase media alta. En relacion con la
edad de los entrevistados, entre los menores de cuarenta anos era
mayor el porcentaje de quienes expresaban motivaciones pragmati-
cas o “realistas” para su ingreso en la Administracion: no es de
extrafiar que quien no tuvo otra opcion profesional que la de hacerse
funcionario como “salida” de una situacion familiar modesta tenga
mas probabilidades de encontrar frustrante su trabajo, pese a que
buena parte de la frustracion estara seguramente oculta por el inten-
to de correccion de la eventual disonancia. En tanto que quienes se
motivaron por razones de prestigio o vocacion tienen menos proba-
bilidades de frustracion, o mas de ocultar la disonancia que pueda
existir. Lo que todo ello sugiere, en general, es que la pura pertenen-
cia a la élite burocratica no es por ello mismo motivo de satisfaccion,
al menos para quienes al ingresar en dicha élite estuvieran ascendien-
do socialmente. Pero seria necesario verificar estas suposiciones
comparando la satisfaccion en el trabajo con la movilidad social, lo
que, dada la pretension de ofrecer una sencilla visidn general del
tema que caracteriza este trabajo, me parece tarea excesiva para este
momento.

En relacion con la influencia que la pertenencia a un determina-
do cuerpo (con mas de 15 entrevistas en la muestra) o a un ministe-
rio pueda ejercer sobre la satisfaccion en el trabajo, véase la tabla 6,
en la que se han reunido aquellos en los que el grado de satisfaccion
o insatisfaccion se apartan mas de los del conjunto de la muestra.

Aparte de destacar que dos de los cuerpos en los que se expresa
mayor grado de satisfaccidn con el propio trabajo forman parte del
grupo de “superélite” (abogados del Estado y carrera judicial), y
que, pese a que uno de ellos depende del ministerio de Justicia, éste
figura entre los que ofrecen una mayor insatisfaccion (aunque hay
que notar que las entrevistas a jueces son solo el 28 % de las llevadas
a cabo en dicho ministerio), parece conveniente examinar mas datos
antes de comentar los de la tabla en cuestion.

Las principales causas de insatisfaccion expresadas por quienes
se declaran insatisfechos son las siguientes: defectos de la organiza-
cion administrativa (el 26 %), falta de motivacion y estimulo (el
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Tabla 6

Algunos porcentajes de satisfaccion en el trabajo,
por cuerpos y ministerios

181

Muy y bastante satisfechos’ Poco y nada satisfechos
(conjunto, 71 %) (conjunto, 15 %)

Cuerpos % %
Abogados del Estado................. 87 Interventores de ferrocarriles ........ 40
Carrera judicial .......cc.ovvevnnnnn... 87 Cuerpos médicos......ceocvvrvnnnn... 25
Carrera diplomatica .................. 85 Técnicos de Administracion civil.... 20
Ingenieros industriales ............... 85 Estadisticos facultativos ............. 20
Técnicos de aduanas ................. 82 Ingenieros geografos ................. 20
Ministerios

Asuntos Exteriores ................... 87 Gobernacion ........cocveeveiininnnns 22
Trabajo....ccvvvvieireiniarercirnnnnnns JUSHCIA s euuiinireiri i 20
Comercio Presidencia del Gobierno ............ 20
Educacion y Ciencia ................. 77 Obras Publicas ...........cccouvniee 19
Informacion y Turismo .............. 76 Vivienda .........oooviiiiiiiiinnn 18.

14 %), y falta de medios para el trabajo (el 14 %). Entre las tres
suman mas de la mitad de las causas de insatisfaccion expresadas, y
son sentidas con distinta intensidad por los diferentes grupos de la
élite. Asi, por ejemplo, la falta de medios se sefiala por el 21 % de los
descontentos entre los cuerpos de “superélite”, posiblemente porque
parten de una alta valoracion de la importancia de las tareas que tie-
nen encomendadas, con lo que los medios atribuidos para su realiza-
cion tienden a parecerles mas escasos que a los demas. Los defectos
de la organizacion tienen el lugar mas destacado entre las quejas de
los descontentos de los restantes cuerpos de la élite (el 29 %, que lle-
ga hasta el 40 % en el conjunto de los cuerpos del Ministerio de
Hacienda); prescindiendo de los defectos organizativos que efectiva-
mente existan, el hecho de que sean mas percibidos por este grupo de
la élite sugiere que su descontento puede obedecer precisamente a la
estratificacion interna de la propia élite y a los mecanismos sociales
en virtud de los cuales unos pocos cuerpos dominantes juegan un
papel destacado en perjuicio del resto de los cuerpos de nivel supe-
rior. Por ultimo, la falta de estimulo y motivacion es percibida como
la causa mas importante de insatisfaccion por quienes ostentan car-
gos de jefatura (con el 24 % de las opiniones): no creo que sea distor-
sionar el dato interpretarlo como la percepcion de un desequilibrio
entre las mayores responsabilidades asumidas con el cargo y la
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_mayor retribucion que éste comporta, de modo que uno de cada cua-
tro funcionarios con cargo de jefatura no cree suficientemente paga-
da su responsabilidad jerarquica.

Casi al principio del cuestionario figuraba la siguiente pregunta:
“Si pudiera empezar de nuevo su vida profesional, ;volveria a entrar
en la Administracion?”. Las respuestas a esta pregunta deben ser
coherentes, en general, con el grado de satisfaccion en el trabajo, si
es que los entrevistados fueron sinceros. Y, efectivamente, la cohe-
rencia existe: el 73 % de los funcionarios de élite volveria a ingresar,
en tanto que el 71 % se habian declarado muy o bastante satisfechos
con su trabajo. Veamos, por cuerpos y ministerios, las respuestas
que se separan mas de ese 73 % que volveria, o del 22 % que afirma
que no volveria a ingresar:

Tabla 7

Algunos porcentajes sobre volver o no volver a entrar
en la Administracion, por cuerpos y ministerios

Volveria (conjunto, 73 %) No volveria (conjunto, 22 %)
Cuerpos % %
Catedraticos de universidad ......... 94 Estadisticos facultativos ............ . 47
Abogados del Estado................. 91 Interventores de ferrocarriles ........ 40
Catedraticos de instituto ........ ..... 88 |Intervencioén y contabilidad ......... 35
Carrera judicial ................ «eeeen. 87 Inspectores de tributos............... 32
Carrera diplomatica ..........cceuvues 85 Ingenieros industriales ............... 30
Ingenieros agronomos ............... 30
Técnicos de aduanas ................. 30
Ministerios
Educacion y Ciencia Vivienda .....ooevvneviiiieriniiniinnes 36
Asuntos Exteriores ........coveeveees Informacion y Turismo .............. 31
Justicia .uovviiieeiiiiniineiinins B - K T § 1 : T S

COMEICIO eovvenrirarrniernreneisainns 80 Obras Publicas
GObernacion .......oveeereereeeneiraes 77 Agricultura ......ocoiiiiiiiiiiiinen,

La comparacion de esta tabla con la anterior pone de manifiesto
algunos extremos de interés. En primer lugar, la coherencia entre
satisfaccion en el trabajo y actitud de volver a entrar en la funcién
publica que se da en los cuerpos de abogados del Estado, jueces y
diplomaticos, asi como en los Ministerios de Educacion y Ciencia,
Asuntos Exteriores y Comercio. No menos coherencia entre insatis-
faccion y rechazo de volver a entrar se produce en los cuerpos de
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estadisticos facultativos e interventores de ferrocarriles, asi como en
los Ministerios de Obras Publicas y Vivienda. Entiéndase bien a la
vista de los datos: no es que, por ejemplo, todos los estadisticos o los
altos funcionarios de Obras Publicas estén insatisfechos con su tra-
bajo y, si pudieran, rechazarian volver a la Administracion; esto le
sucede unicamente a uno de cada cinco (insatisfaccion) y uno de
cada dos (no volverian) estadisticos, 0 a uno de cada cinco (insatis-
faccion) y uno de cada tres (no volverian) altos funcionarios de
Obras Publicas. La mayoria de unos y otros estan satisfechos con su
trabajo, y volverian a ingresar en la Administracion. Pero, sin
embargo, destacan por un grado de insatisfaccion y de actitud de no
volver a ingresar relativamente mas alto y mas coherente que el
manifestado en otros cuerpos y ministerios. Los casos que destacan
las tablas 6 y 7 son los casos de mayor importancia relativa en el
conjunto examinado.

De otro lado, hay también casos de inconsistencia, al menos des-
de un punto de vista formal: los cuerpos de ingenieros industriales y
técnicos de aduanas, asi como los Ministerios de Trabajo y de Infor-
macion y Turismo, habian destacado por la gran satisfaccion en el
trabajo manifestada por sus funcionarios (tabla 6), en tanto que en la
tabla 7 destacan también, pero ahora porque sus respondentes prefe-
ririan no volver a entrar en la Administracion si les fuese dado empe-
zar de nuevo su vida profesional. Por su parte, en los Ministerios de
Justicia y Gobernacion sucede exactamente lo contrario: una insatis-
faccion en el trabajo relativamente importante coexiste con una rea-
firmacion de su orientacion funcionarial igualmente destacable. Los
datos no parecen suficientes, tal como han sido expuestos, para
intentar una explicacion plausible del fenomeno: todo lo mas se
podria argiiir que los casos de inconsistencia son, sencillamente,
casos de division de opiniones en los que unos miembros del subgru-
po contestan una cosa y otros otra, que habria que examinar con
mayor detalle.

Por cierto, quienes contestan que, si pudieran, no volverian a
entrar en la Administracion, se orientan en un 64 % al ejercicio libre
de la profesion o al trabajo por cuenta propia atendiendo una indus-
tria o negocio, en tanto que el 17 % preferiria practicar el asesora-
miento profesional de una empresa, sociedad o grupo, o un trabajo
por cuenta ajena en una empresa o industria privada. Se aprecia,
pues, una marcada orientacion a la independencia profesional entre
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los altos funcionarios, que queda rubricada por las respuestas a una
de las ultimas preguntas del cuestionario: “Si un hijo suyo ie pidiese
consejo, (qué le aconsejaria: entrar a trabajar en un organismo pu-
blico como funcionario, en una empresa privada, o dedicarse a una
profesion liberal?”. El consejo que reunié mas adhesiones fue el del
ejercicio libre de la profesion, con el 44 % de las respuestas, seguido
a cierta distancia por el de entrar a trabajar en la Administracion,
con el 28 %. Lo que menos aconsejarian los altos funcionarios a sus
hijos seria trabajar para una empresa: solo lo harian el 14 %, y la
inmensa mayoria de estos consejos favorables a la empresa privada
procederian de padres pertenecientes a los distintos cuerpos de inge-
nieros.

Resulta del mayor interés constatar el poco aprecio que hacen
los funcionarios de la actividad empresarial privada. La pregunta,
por su parte, era muy clara: la alternativa ofrecida al ingreso en la
Administracion era “entrar a trabajar... en una empresa privada”, es
decir, no pudo haber lugar a confusion con alternativas como “dedi-
carse a los negocios”, o “poner una fabrica”, o cosas analogas que
implicarian una muy amplia asuncion de riesgos y ejercicio de inicia-
tiva. Por el contrario, la pregunta planteaba una alternativa muy
proxima a la funcionarial: a un alto funcionario de la Administracion
se hacia corresponder un alto directivo de una empresa; a entrar a
trabajar en un organismo publico, entrar a trabajar en una empresa
privada. Y, pese a todo, esta Gltima orientacion recibe solo la mitad
de la atencion que recibe la Administracion, y menos de la tercera
parte de la que reciben las profesiones liberales.

Sin poder entrar ahora a discutir el tema a fondo, bastara indicar
que la élite burocratica espafiola revela una mentalidad poco “mo-
derna” para los standares de una sociedad capitalista desarrollada;
su falta de apego a la actividad empresarial no es tampoco la res-
puesta de unos servidores publicos devotos de un Estado absorbente,
sino la expresion de los valores de unas clases altas y medias altas
cuyo grupo de referencia no es todavia el de los directivos profesio-
nales de empresas, sino el de los profesionales que ejercen libre-
mente.

El porcentaje de quienes no contestan a la pregunta es significati-
vo: un 15 % no saben qué consejo darian a su hijo, o prefieren no
manifestarlo. En mi opinion, un porcentaje tan abultado revela justa-
mente una fase de transicion y cambio en los valores profesados por
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la élite burocratica, que alin no han cristalizado en los moldes gene-
rados a partir de los elementos capitalistas y neocapitalistas del sis-
tema.

En resumidas cuentas, un 72 % de los altos funcionarios no
aconsejaria a sus hijos la entrada a la funcion publica, lo que pone de
relieve un grado de frustracion profesional seguramente mas alto que
el que otros indicadores permitirian suponer. De todas formas, esa
negativa a aconsejar el ingreso en la Administracion no llega al nivel
de Italia, en donde el 94 % de los funcionarios entrevistados no con-
sidera la Administracion como una carrera digna de ser aconsejada’.
Obviamente, estas actitudes tienen efectos inmediatos en la vida dia-
ria de la Administracion, como un elemento mas del cambio social
del que son parte y consecuencia: la demanda para el ingreso en
empleos publicos de nivel superior ha descendido llamativamente en
Espafia a lo largo de los ultimos quince anos®, aunque menos que en
Italia, donde la disminucion de la clientela de los concorsi ha llevado
a plantear abiertamente el problema de una crisis de reclutamiento
para las carriere direttive’. La Administracion espafola se encuentra
ahora abocada a la necesidad de motivar a los graduados universita-
rios para su ingreso a la funcion publica, en competencia con otros
intereses que para los actuales altos funcionarios se centran en el
ejercicio libre de la profesion, pero que para los propios graduados
quiza se orienten mas por la via del trabajo profesional en grandes
organizaciones empresariales. Pero esta hipdtesis, aunque plausible-
mente derivada del proceso de cambio social que subyace al fenome-
no constatado en los datos presentados, habria de ser verificada en
una indagacion independiente.

Ya se ha indicado mas arriba el tono “tradicional”, o escasamen-
te “moderno”, que tiene este conjunto de preferencias, expresadas
como consejos a un hijo, de acuerdo con la valoracion que de él
hacen Gomez-Reino y Orizo®. Por otra parte, dichas preferencias
responden perfectamente a la imagen que los entrevistados tienen de
lo que es un alto funcionario, un alto directivo de una empresa, y un
profesional libre bien situado; preguntados por quién de ellos tiene
mas prestigio, mas libertad de accion en su trabajo, realiza activida-
des de mayor trascendencia para la vida del pais, esta mejor pagado,
y esta mejor preparado técnicamente para llevar a cabo su tarea, res-
pondieron como sigue:
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Tabla 8

Comparacion entre un alto funcionario, un alto directivo
de una empresa y un profesional libre bien situado

Funcionario Directivo Profesional
Tiene mas prestigio vuvevvearivenen. 18 18 56
Mas libertad de accidn ............ 7 15 77
Actividad mas trascendente....... 53 22 12
Mejor pagado........eeuenne ereaas 3 49 40
Mas preparado .....oveniiviinnnnn. 17 12 50
Suma de porcentajes......... 98 116 235

La élite burocratica valora de una manera muy destacada al pro-
fesional libre, que solo desmerece ante un alto funcionario al tomar
en cuenta la trascendencia para la vida del pais de las actividades lle-
vadas a cabo por uno y otro. Esta supervaloracion explica que el
44 % de los respondentes aconsejaria a su hijo el gjercicio libre de la
profesion con preferencia a las demas alternativas, asi como que el
47 % de los que, si pudieran empezar de nuevo su vida profesional,
no volverian a entrar en la Administracion se dedicarian al ejercicio
libre de la profesion. El alto directivo de empresa privada, en cam-
bio, sale aqui mejor parado que el alto funcionario en lo que respecta
a libertad de accién y a retribucion, pero no se le considera mas pres-
tigioso ni, sobre todo, mas preparado técnicamente; la diferencia
esencial, sin embargo, es la retribucién: sélo un 15 % de la muestra
piensa que los altos funcionarios estan mejor pagados que los niveles
correspondientes de la empresa privada. En general, son los estratos
sociales mas altos los que valoran mas favorablemente al directivo
de empresa privada, y los mas bajos los que se orientan predomman—
temente a valorar mas a los profesionales libres.

Pero estos altos funcionarios que no se atribuyen mucho presti-
gio, que se sienten muy limitados en su libertad de accion, y, espe-
cialmente, que se sienten peor pagados que los directivos y los profe-
sionales, sienten muy vivamente su actividad como la mas trascen-
dente para la vida del pais. Aqui encontramos de nuevo la aparicion
de un criterio “idealista”, que sin duda reforzara el alto nivel de satis-
faccion en el trabajo manifestado por los altos funcionarios y la rea-
firmacion de su vocaciéon administrativa.

He dejado para el final, sin embargo, una interpretacién de los
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datos que pone en duda la validez misma de la pregunta sobre la
satisfaccion con el trabajo realizado. Cabe pensar, en efecto, que al
preguntarse por la satisfaccion con el contenido normativo del rol
que se esta desempenando, los entrevistados contesten con la satis-
faccion que les produce el status correspondiente a dicho rol; se pre-
guntaria, pues, por una cosa, y se responderia con otra diferente,
Esta interpretacion negaria, por tanto, que la satisfaccion expresada
por los altos funcionarios se refiera al trabajo que realizan, y la rela-
cionaria mas bien con la satisfaccion corporativa, pero ahora en tér-
minos de la insercion social del propio cuerpo. Dicho en otras pala-
bras, el cuerpo al que se pertenece funcionaria como un importante
agente de estratificacion, ubicando a sus miembros, por el solo hecho
de serlo, en un determinado nivel del sistema de clases sociales; y la
alta satisfaccion expresada por la mayoria de la élite burocratica con
su trabajo seria mas bien la satisfaccion que les produce el ser miem-
bros de un determinado cuerpo (un cuerpo de élite en todo caso), que
les hace miembros de una determinada clase social (alta o media
alta, cualquiera que sea la autopercepcion de los interesados). Cuan-
do el acceso al cuerpo ha funcionado de hecho como vehiculo de
promocion social, el sindrome de satisfaccion va de suyo; pero, en
todo caso, la pertenencia al cuerpo significara una confirmacion del
status social que con anterioridad pudiera poseerse; pocos seran los
casos en que el hecho de pertenecer a un cuerpo de nivel superior
suponga por si mismo un descenso de nivel social para un funciona-
rio de origen social alto.

Asi se explica, por ejemplo, que cuerpos muy prestigiosos y que
dan un altisimo indice de satisfaccion en el trabajo tengan, en reali-
dad, atribuidas tareas muy poco atractivas, de las que los interesa-
dos procuran escapar a la menor oportunidad que se les presenta. O
que otros cuerpos con tareas idénticas a las que realiza un profesio-
nal libre de igual titulacion arrojen un indice de satisfaccion con el
trabajo relativamente pequefio, porque sus funcionarios se estan
comparando, como tales, con profesionales libres mejor retribuidos
y con mas prestigio social, lo que les hace expresar menor satisfac-
cion.

Si todo esto es asi, y nada parece contradecirlo de entre los datos
presentados, queda subrayada una vez mas la importancia de la per-
tenencia a un cuerpo como mecanismo de insercion social y de
socializacién en determinados valores y actitudes. Al mismo tiempo
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quedaria clara la imposibilidad de valorar las respuestas sobre satis-
faccion en el propio trabajo como si expresaran solo lo que dicen, en
los propios términos en que aparecen. El tema de la satisfaccion en el
trabajo hubiera requerido una bateria de preguntas muy especificas,
a las que los entrevistados hubiesen tenido que contestar con una
constante y muy concreta referencia a su rol y a las tareas cotidianas
desde él desenvueltas.

2. El namero de funcionarios

A la hora de ver lo que la élite burocratica opina acerca de si en
la Administracion espaiiola hay muchos o pocos funcionarios, no se
trata de saber si aciertan o no, o quién se equivoca: ello implicaria
determinar aqui, primero, cuantos funcionarios hay y, segundo, si
son realmente muchos o pocos a la vista de una prolija serie de con-
sideraciones. Por supuesto que no es este el lugar para tales indaga-
ciones®, y si solamente el de ver como se distribuyen las opiniones de
la élite acerca de tan dificil problema y qué sentido puede atribuirse a
tal- distribucion.

Pero antes que nada convendra justificar que el nimero de fun-
cionarios es, en efecto, un problema dificil, ya que a primera vista no
lo parece. Y sin embargo el nimero de servidores publicos en Espa-
fia no es un dato preciso ni ampliamente conocido, por una serie de
razones. En primer lugar, no existe ningun documento o fuente ofi-
cial en que figure el inventario o censo completo de los servidores pu-
blicos!®; no se crea, sin embargo, que esta falta de un conocimiento
suficientemente exacto del nimero de personas que trabajan para el
sector publico es un problema exclusivamente espafiol: en mayor o
menor medida afecta a multitud de paises situados en todos los nive-
les de desarrollo'!, si bien en Espafia presenta caracteristicas muy
acusadas. Por supuesto, hay sectores de la funcion publica cuyos
efectivos profesionales se conocen con bastante precision: asi suce-
de, por ejemplo, con los funcionarios de carrera de la Administra-
cion central. Pero cuando no se trata de un sector tan tipico y tradi-
cional, sino de organismos de creacion relativamete reciente, o en
cierto modo situados en la “frontera” del sector publico, o de perso-
nas que trabajan para la Administracion sin la condicion estricta de
funcionarios, el problema es mucho mas agudo. Incluso el colectivo
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compuesto por los funcionarios de carrera de la Administracion cen-
tral presenta no pocas zonas opacas e imprecisas, en las que la infor-
macion cuantitativa de variables y atributos es muy escasa.

En cualquier caso, el tema del nimero de funcionarios es de la
mayor importancia. De un lado, porque so6lo su exacto conocimiento
permitira afirmar fundadamente si hay “demasiados”, los necesa-
rios, 0 “pocos”, poniendo en relacion el total de efectivos con el gra-
do de desarrollo del pais, con el catalogo de actividades publicas y
las cargas de trabajo que generan, con la evolucion del colectivo en
relacion con otras variables, y con los efectivos de la funcion publica
en otros paises, guardando la debida proporcion. De otro lado, por-
que la Administracion de un Estado moderno, presente en todos los
planos de la vida nacional, y protagonizando muchos de los sectores
clave de la economia, demanda un alto grado de racionalidad en su
estructura y funcionamiento: no es necesario insistir en que esa
racionalidad es particularmente importante por lo que respecta al
volumen, calidad y productividad de los medios puestos en juego, y
concretamente de los medios personales, los trabajadores de la fun-
cion publica.

Se ha dicho mas arriba que no hay ningiin documento oficial en
que figure el inventario completo de quienes trabajan para la Admi-
nistracion. En efecto, los Presupuestos Generales del Estado contie-
nen una informacion ciertamente prolija, pero insuficiente: ante
todo, se refieren exclusivamente a la Administracion central, civil y
militar, pero no, como es 16gico, a la local (ayuntamientos y diputa-
ciones), ni a la institucional (las entidades estatales autonomas); pero
incluso respecto de la Administracion central, lo que los Presupues-
tos consignan no son efectivos personales, sino “plazas escalafona-
les” dotadas financieramente, cifra ésta que suele ser mas abultada.
Por otra parte, al margen del total de “plazas” dotadas especifica-
mente, existe un contingente numeroso de personas que sirven a la
Administracion central con otra situacion juridica que la funciona-
rial, y que no aparecen cuantitativamente detalladas en el presupues-
to, limitandose éste a consignar los correspondientes créditos, pero
no el nimero de plazas: lo que sucede con respecto al personal even-
tual, contratado, “vario” y obrero. Esta ambigiiedad ha llevado en
ocasiones a estimaciones notablemente divergentes unas de otras del
numero de personas que trabajan para la Administracion central,
con calculos hechos sobre unos mismos Presupuestos por distintos
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estudiosos y con diferentes métodos y enfoques. A partir de la publi-
cacion periodica del llamado Libro Rojo del Presupuesto, que es un
resumen informativo de los Presupuestos Generales del Estado
publicado desde 1966 por el Ministerio de Hacienda, dicho Ministe-
rio hace lo que podria llamarse una “estimacion auténtica” del nu-
mero de funcionarios de la Administracion central, pero con la limi-
tacion apuntada mas arriba acerca de que lo que refleja el Presu-
puesto son “plazas” dotadas para ser cubiertas por funcionarios, y
no trabajadores efectivos, ademas de no sefialar el numero de perso-
nas que sirven a la Administraciéon sin la condicion funcionarial.

Otra importante fuente habria de ser el Instituto Nacional de
Estadistica: 1a estructura ocupacional descrita por el INE a través de
sus datos censales deberia permitir conocer el nimero total de fun-
cionarios y empleados publicos de todas las Administraciones. Pero
sucede que incluye en el mismo epigrafe de la distribucion a los fun-
cionarios publicos y a los empleados de empresas privadas, sin posi-
bilidad de desagregacion, y, por el contrario, a otros funcionarios
(por ejemplo, catedraticos, etc.) en otros epigrafes profesionales tam-
bién comunes a quienes ejercen actividades privadas. Quiza por eso
se ha intentado en alguna ocasion un cénso especifico de servidores
publicos a través del INE, pero sin resultados practicos!2. Por su
parte, en la Direccion General de la Funcion Publica existe un regis-
tro de personal, que tendra sin duda a corto plazo una inapreciable
importancia a los efectos que nos ocupan; pero por el momento no
es rigurosamente universal's.

En resumen, por consiguiente, para determinar el numero de per-
sonas que sirven a la Administracion publica espafola en sus dife-
rentes personificaciones, es preciso todavia proceder por la via de
estimacion, calculando los efectivos totales a la vista de las distintas
fuentes utilizables, en tanto no exista un censo o inventario oficial.
Entretanto sera posible lanzar afirmaciones no fundadas, que pueden
ir desde sostener seriamente que en Espaiia no llegan al cuarto de
millén los servidores publicos, como prueba de la bondad de nuestra
Administracion, hasta afirmar que pasan de los dos millones, preten-
diendo subrayar con ello una situacion de derroche y empleomania.

Preguntar, pues, a los entrevistados si creen que “en general, en
relacion con las necesidades actuales de Espaiia, hay un numero
excesivo de funcionarios, algunos mas de los necesarios, los necesa-
rios, harian falta mas, o harian falta muchos mas”, es una cuestion
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que pudiera parecer ardua. Pero ha de tenerse en cuenta que no se
trataba de obtener una opinion fundada, apoyada en datos constata-
bles y argumentos consistentes, sino simplemente de percibir la ima-
gen que los altos funcionarios tienen de la Administracion en la que
trabajan y que, en definitiva, dirigen. Pues bien, las respuestas a
dicha pregunta, clasificadas por tipo de cuerpo y desempeiio de car-
gos, figuran en la tabla 9.

Tabla 9

Opiniones sobre el niimero de funcionarios,
por tipo de cuerpo y desempefio de cargos

Tipo de cuerpo Cargos
Total “§1.xp<,a’r~ R'qsto Con Sin
. . élite élite cargos cargos

Hay un namero excesivo...... 31 30 32 27 33
Algunos mas de los necesarios 18 17 19 21 17
Los necesarios ................. 15 16 14 20 12
Sobran y faltan ................ 15 17 14 13 12
Harian falta mas............... 12 14 12 13 15
Harian falta muchos mas ..... 2 1 2 1 2
No sabe o no contesta......... 7 5 7 4 7
Total .....cevvvnvnennnnnnn. 100 100 100 100 100

= (843) (167) (676) (238) (605)

La orientacion general de los entrevistados es bien clara: casi un
tercio responde que hay un numero excesivo de funcionarios, y de
manera bastante uniforme en los distintos subgrupos de la élite, aun-
que con un mayor énfasis por parte de quienes no desempefian car-
gos. Y si a ese tercio se le suma el 18 % que sostienen mas suave-
mente que hay “algunos mas de los necesarios”, la mitad de la alta
burocracia espafiola opina que sobran funcionarios. El sector que
opina que hay los justos, que ni sobran ni faltan, es muy modesto,
solo el 15 %, pero en esta opinion destacan quienes desempeiian car-
gos. Por fin, quienes creen que faltan funcionarios constituyen el gru-
po mas pequeiio, el 14 %. Queda una ultima categoria, mucho mas
matizada y menos rotunda, que no figuraba en el texto de la pregun-
ta pero si precodificada (para evitar la avalancha de los indecisos o
inseguros): la del 15 % que cree que sobran funcionarios (de unos
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servicios, de unos cuerpos, de unos determinados tipos), y que, al
mismo tiempo, faltan funcionarios en otros servicios o cuerpos. Por
supuesto, y a la vista de las ambigiliedades objetivas del tema, esta es
la actitud mas reflexiva de la distribucion, basada seguramente en la
experiencia personal de los respondentes. Asi pues, y segun qué
casos, la opinion de que sobran funcionarios podria reunir al 65 %
de la élite frente al tercio restante (los que creen que sobran, mas los
que para ese caso crean que sobran, frente a los que creen que hay
los justos y los que creen que debe haber mas), mientras que la de
que faltan sélo agruparia en el mejor de los casos a un tercio frente a
los dos tercios restantes (los que creen que faltan, mas los que lo
piensen para ese caso, frente a los que piensan que hay los necesa-
rios y que hay demasiados). En cualquier caso, pues, los que creen
que sobran funcionarios estaran en proporcion de dos a uno frente a
los que creen que faltan, {Como explicar entonces que el volumen
total de efectivos de la funcidn piblica crezca en lugar de disminuir?
Porque es evidente que ha crecido: los funcionarios de carrera de la
Administracion civil del Estado han pasado de 259.701 plazas en
1954 a 366.378 en 1973, segun datos de la Direccion General de la
Funcion Publica’®. Y no cabe pensar que tal crecimiento sea el resul-
tado de una pugna entre el Gobierno y la Administracion, en la que
aquél termine imponiendo a ésta el criterio de que deben ampliarse
los efectivos funcionariales, contra la opinion de la mayoria de los
altos funcionarios. Mas bien hay que sospechar lo contrario, que son
los funcionarios —y justamente los altos funcionarios de los servicios
centrales, esto es, los que contestan la encuesta— quienes presionan
sobre las autoridades politicas de sus respectivos ministerios para
que se decidan a negociar con Hacienda y llevar a las Cortes un
proyecto de Ley de ampliacion de plantillas.

({Como, pues, casar las opiniones antes transcritas con el com-
portamiento que se les ha supuesto a los altos funcionarios y, en
todo caso, con el crecimiento real de la funcion publica? En mi opi-
nion se trata, simplemente, de la existencia de un doble standard:
uno verbal y general, y otro practico y concreto; el primero se utiliza
para opinar, y el segundo para actuar. Quiero decir que quienes con-
testan a la pregunta sobre el nimero de funcionarios diciendo, sin
hacer distingos, que hay demasiados, seguramente seran al mismo
tiempo capaces de propugnar un aumento de servidores publicos,
bien en el sector organico en que prestan sus servicios, bien en su
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cuerpo, bien en otro. En definitiva, no creo en la rigidez de las opi-
niones absolutas de que sobran funcionarios porque, si fuesen tan
rigidas como parecen, las plazas presupuestarias no hubiesen podido
crecer casi el 50 % en veinte afios. Al menos la mitad de la élite buro-
cratica espanola afirma que hay mas funcionarios de los que debe
haber; y, sin embargo, en la practica buena parte de ellos apoyaran,
llegado el caso, aumentos en las plantillas. De todas maneras habra
que ver mas datos para intentar delimitar el problema con mas preci-
sion.

Pero antes me gustaria sugerir las posibles fuentes de la opinion
sobre ¢l exceso de funcionarios. Por una parte, puede tratarse de un
residuo de los viejos dogmas liberales del abstencionismo, la no
interferencia con la mano invisible del mercado, y el caracter no pro-
ductivo de las actividades publicas; si esto es asi, la mitad de nues-
tros altos funcionarios constituirian realmente una paleoburocracia
que mediria el comportamiento del Estado contemporaneo con los
criterios pequefioburgueses del “honrado padre de familia” prekey-
nesiano. Pero, por otra parte, puede suceder que la experiencia real
de los altos funcionarios entrevistados que creen que sobran funcio-
narios les haya llevado a creerlo, si es que han vivido una organiza-
cion en que el parasitismo, el absentismo, la lectura del periodico y la
tertulia constituian comportamientos habituales. En este caso el
argumento seria obvio: para un determinado nivel de actividad y de
rendimiento del aparato administrativo, lo que se hace perezosamen-
te por tanta gente podria hacerse mas diligentemente por menos.
Creo que en este momento no puede fundadamente atribuirse a una
u otra causa la opinion de la mitad de los entrevistados de que
sobran funcionarios, aunque quiza ambas tengan que ver con ella.
Pero volvamos a los datos.

Las respuestas a la pregunta en cuestion pueden distribuirse tam-
bién por ministerios. Si dicotomizamos algunas de las posibles res-
puestas, en el sentido de considerar que en un ministerio prevalece la
opinion de que “sobran funcionarios” cuando la proporcion de res-
pondentes a los dos primeros items es mayor que la del conjunto y,
al mismo tiempo, la proporcion de los dos ultimos es menor que la
del conjunto; y que prevalece la opinidn de que “faltan” en el caso
contrario, puede construirse la siguiente tabla, en la que se incluye el
indice de crecimiento que corresponde a cada ministerio para el
periodo que va de 1954 a 1973, con base 100 en 1954:
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Tabla 10

Opiniones sobre el mimero de funcionarios, por Ministerios

Prevalece la opinion de Indice de Prevalece 1a opinion de Indice de

que sobran funcionarios crecimiento que faltan funcionarios crecimiento
Presidencia del Gobierno . 275 Asuntos Exteriores ........ 176
Justicia ..c.vvvveiiniinnnn, 109 Hacienda................... 148
Obras Publicas ............ 173 Gobernacion............... 122
Trabajo........ 181 Educacién y Ciencia ...... 177
Agricultura.... 123 Industria ................... 190
Comercio .......c.oevuuneen 167

Informacion y Turismo ... 235 Indice del conjunto ........ 141
Vivienda..........ooveeenen 517

Fuente: Para los indices de crecimiento, Direccion General de la Funcion Publica, Evolucion
v prevision de efectivos, op. cit., p. 70, cuadro 14.

Dejando aparte el caso del Ministerio de la Vivienda, cuya crea-
cion en 1957 con un exiguo nimero de funcionarios (280, que cons-
tituye su base 100 para ese afio) explica el enorme crecimiento que
expresa el indice, solo el caso de Justicia —que crece un 9 % en vein-
te afios— y quiza el de Agricultura, con un 23 %, aparecen razona-
blemente congruentes con la opinion manifestada por sus funciona-
rios de élite. Es evidente que si los cuerpos superiores de Presidencia
(en la que solo estan computados, tanto en la encuesta como en los
datos oficiales transcritos, quienes prestan alli sus servicios), o los de
Informacién y Turismo, o los de Trabajo, se hubiesen opuesto al
aumento de plantillas presupuestarias que los indices revelan (0, mas
eufemisticamente, los hubiesen desaconsejado), tales aumentos muy
dificilmente podrian haberse producido. La conclusion, por tanto, es
que la tan generalizada opinion de que hay demasiados funcionarios
no es llevada a la practica por quienes podrian hacerla valer frente a
las autoridades politicas. Por tanto, prescindiendo de que se trate o
no de una opinidén fundada, lo cierto es que no parece funcionar
como una conviccién realmente operativa.

Pero veamos un poco mas atentamente qué tipo de funcionarios
son los que sobran en opinidn de quienes creen que hay un niimero
excesivo, que hay algunos mas de los necesarios, o que sobran por
una parte y faltan por otra (en total, el 64 % de los entrevistados).
Ante todo sobran, segin estas opiniones, funcionarios del nivel edu-
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cacional correspondiente a ensefianza primaria (asi opina el 43 %), a
continuacion los del nivel de ensefianza media (el 41 %), y los que
menos se percibe que sobren son los de nivel superior, esto es, con
titulo universitario (pese a todo, el 36 % opina que hay un exceso de
este personal). Los porcentajes suman mas de 100 porque se trataba
de una pregunta con posible respuesta miltiple, asi que no acaban
aqui las cosas: un 13 % de quienes han afirmado que hay demasia-
dos funcionarios no contestan a la pregunta acerca de qué tipo de
funcionarios son los que sobran; en mi opinion, un porcentaje tan
alto que “no sabe o no contesta” significa aqui que la afirmacion del
exceso de funcionarios era para algunos entrevistados mas bien reto-
rica.

En el campo contrario, y como era de esperar, quienes creen que
harian falta mas funcionarios, o0 muchos mas, o que faltan en algu-
nos sitios aunque sobren en otros (en total, el 29 % de los entrevista-
dos), expresan la misma pauta que sus oponentes. Unos pocos, el
13 %, piensan que faltan funcionarios del nivel correspondiente a
ensefianza primaria, el 40 % creen que faltan de los de nivel medio, y
un 56 % opina que faltan funcionarios de nivel superior. Ahora se
nos dice que lo que mas falta son funcionarios de nivel superior;
antes, el otro grupo nos ha dicho que estos funcionarios eran de los
que menos sobraban: se trata, como digo, de la misma pauta, y ello
en los ‘tres niveles educacionales considerados.

Pero donde mas se concreta la cuestion es en la siguiente pregun-
ta: “;Cree Ud. que el cuerpo al que Ud. pertenece, para cumplir sus
funciones, tiene un namero excesivo de funcionarios, algunos mas de
los necesarios, harian falta mas, o harian falta muchos mas?”

El 26 % de los respondentes piensa que en su cuerpo hay los fun-
cionarios necesarios, ni mas ni menos, en tanto que tal opinidn solo
era mantenida por el 15 % para el conjunto de la Administracion.
Pero las diferencias son mucho mayores en los extremos de la distri-
bucion: solo el 16 % piensa que en su cuerpo sobran muchos o algu-
nos funcionarios, en tanto que el 49 % pensaba que a nivel global de
la Administracion sobra gente. Por ultimo, que faltan funcionarios
en el propio cuerpo lo piensa el 55 % de la muestra, y solo el 14 con
respecto al conjunto. He aqui, pues, una opinion claramente estable-
cida: la mitad de la élite burocratica piensa que faltan funcionarios
en su cuerpo y que sobran en los demas. Siendo esto asi, ;qué ha
sido de la famosa actitud malthusiana que se predicaba hace aifios de
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los cuerpos mas prestigiosos? Veamos el fenomeno con mas detalle;
si clasificamos los cuerpos que aparecen con mas de quince entrevis-
tas en la muestra en tres grupos, segun sea mayoritaria en cada uno
de ellos la opinion de que sobran funcionarios en el propio cuerpo,
que hay los necesarios, o que faltan, se obtiene la siguiente distribu-
cion:

Tabla 11

Opiniones mayoritarias sobre el nimero de funcionarios en el propio cuerpo

Sobran funcionarios Hay los necesarios Faltan funcionarios

Técnico de Aduanas Inspectores de tributos Ingenieros agronomos
Carrera judicial Técnicos comerciales
Ingenieros de caminos Técnicos de Admon. civil

Estadisticos facultativos Ingenieros gedgrafos
Intervencion y contabilidad
Abogados del Estado
Cuerpos médicos
Carrera diplomatica
Intendentes
Catedraticos (universidad,
ETS, instituto)

Adjuntos de instituto
Archiveros

Ingenieros industriales
Interventores de ferrocarriles

Por lo que respecta a quienes sefialan que sobran funcionarios, el
unico cuerpo en que predomina esta opinion es en el técnico de adua-
nas, y pese a todo es sostenida tan sélo por una mayoria relativa: el
46 %. Esto no implica que, efectivamente, sobren funcionarios en
dicho cuerpo, sino solo que a esa proporcion de sus miembros asi les
parece. Pues bien, esta es la actitud mas restrictiva de los propios
efectivos de entre los cuerpos examinados, aunque entre algunos de
los que tienen menos de quince entrevistas en la muestra se dan algu-
nas mas radicales, como, por ejemplo, la de los letrados del Consejo
de Estado (de cinco entrevistados, dos creen que hay un nimero
excesivo de letrados del Consejo, uno cree que sobran algunos, y dos
creen que hay los necesarios; no hay ninguno que crea que hagan
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falta mas); pero con volimenes tan pequefios de entrevistas en cada
unidad de analisis —en este caso el cuerpo— no pueden deducirse
conclusiones razonablemente fundadas, por lo que no se hace refe-
rencia a ellos.

En el segundo grupo de cuerpos predomina la opinién de que el
numero de funcionarios de que consta es el necesario; dicho predo-
minio es claro entre los inspectores de tributos y los jueces, y menos
claro entre los estadisticos facultativos e ingenieros de caminos, para
quienes esta opinidn queda practicamente equilibrada con la de que
harian falta mas funcionarios.

Por ultimo, el grupo mas numeroso es aquel en que es mayorita-
ria la opinion de que faltan -funcionarios en el propio cuerpo. En
unos casos se trata de una actitud expresada menos rotundamente
de lo que lo hace el conjunto de la muestra (lo que sucede con los
ingenieros agronomos y geografos, los técnicos de Administracion
civil y los técnicos comerciales del Estado), mientras que en otros la
practica totalidad de los entrevistados afirma que en su cuerpo no
sobra nadie o casi nadie y, en cambio, harian falta mas funcionarios
(todos los cuerpos. docentes, los archiveros, los diplomaticos, los
ingenieros industriales, los interventores de ferrocarriles y los inten-
dentes); una posicion intermedia, pero afirmando en todo caso la fal-
ta de funcionarios con mayor énfasis que el conjunto, la-ocupan los
abogados del Estado, el cuerpo de intervencion y contabilidad, y los
cuerpos médicos.

Un cliché muy extendido, como se ha dicho, era que los cuerpos
importantes trataban por todos los medios de impedir que aumenta-
sen sus efectivos, como estrategia para mantener sin erosion los pri-
vilegios de que pudiesen disfrutar, Pues bien, pudiera parecer a pri-
mera vista que, a despecho de tal cliché, las respuestas anteriormente
transcritas reflejan una actitud de deseo de mayores efectivos en el
propio cuerpo efectivamente sentida: habiendo expresado tan rotun-
damente para el conjunto de la Administracion la tesis de que sobran
funcionarios, las eventuales tendencias malthusianas hubieran estado
perfectamente legitimadas para expresarse en la elegante formula de
que “en el cuerpo al que pertenezco hay el numero de funcionarios
necesario, ni mas ni menos”. Cuando no ha sido asi, sino que masi-
vamente la élite burocratica se ha lanzado a afirmar que en su cuer-
po hace falta mas gente, parece que hay que suponer que nunca
hubo, o que ya no hay, estrategias malthusianas entre la élite buro-
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cratica. Pero antes de sentar ninguna conclusion se impone examinar
la evolucién de los efectivos de la funcion publica superior.

Segun datos de la Direccion General de la Funcion Publica, los
cuerpos de nivel superior han incrementado su nimero de funciona-
rios de 1954 a 1973 en 17.063 plazas presupuestarias, de las que
14.052 corresponden a cuerpos docentes; el aumento, pues, puede
cifrarse en un 38,7 % en veinte anos, porcentaje algo menor que el
que corresponde al total de funcionarios, que era el 41 %. Pero si se
advierte que el 82 % del incremento habido corresponde a los cuer-
pos docentes (varios de los cuales son de reciente creacion), se puede
concluir con el estudio oficial que “el resto de la Funcion Publica
Superior permanece estabilizada”.!’* La conclusion a que puede lle-
garse llama poderosamente la atencion: el volumen de funcionarios
de los cuerpos de nivel superior —docentes aparte— solo ha crecido
el 18 % en veinte afios, pese a que los miembros de dichos cuerpos
afirman enfaticamente su opinion de que en ellos faltan funcionarios.
Volvemos a encontrarnos aqui con una discrepancia entre opinion
manifestada y hechos acaecidos, pero ahora contraria a la anterior-
mente examinada. La élite burocratica afirma que en conjunto
sobran funcionarios, pero que para cada uno de sus cuerpos faltan; y
el conjunto, sin embargo, crece casi la mitad en veinte afnos, mientras
que el crecimiento de los cuerpos superiores, excepcion hecha de los
docentes, no llega a la quinta parte en igual periodo.

No hay mas remedio, en conclusion, que reafirmarse en la exis-
tencia del doble standard, que funciona ademas de manera contraria
cuando se refiere a los demas cuerpos o al propio: se dice que en los
demas cuerpos sobran funcionarios y en el propio faltan; y se actia
haciendo que crezcan los demas y manteniendo los efectivos del pro-
pio. Hay, pues, un malthusianismo selectivo unanime y cuidadosa-
mente encubierto por una formulacion ideologica contraria a la prac-
tica desenvuelta.

En otras palabras: los miembros de la élite, preguntados por ¢c6-
mo estan las cosas en el conjunto de la Administracion, responden
mayoritariamente que sobran funcionarios, opinion que contradice
su habitual actitud de propiciar de manera sostenida aumentos de
plantillas (no puede pensarse otra cosa, al tratarse de quienes de
hecho y de derecho dirigen la Administracion). En cambio, pregun-
tados por como estan las cosas en su propio cuerpo, mayoritaria-
mente afirman que falta gente, lo que contradice su comportamiento
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de impedir o dificultar el aumento de las plantillas de su cuerpo (si un
cuerpo de élite no crece es porque sus miembros no quieren que crez-
ca). Antes indicaba que el origen de esta discrepancia, en la que la
opinién manifestada encubre unos hechos que la contradicen, cual-
quiera que sea su grado de consciencia, podia estar en la pervivencia
de estereotipos liberales y en la experiencia personal de una Adminis-
tracion poco eficiente. Ahora creo que hay que apuntar mas bien a la
existencia de un mecanismo de defensa frente a la critica popular de
la Administracion, en cuya virtud los altos funcionarios expresarian
que, en conjunto, “ellos también” estan de acuerdo en que la Admi-
nistracion tiene exceso de personal, salvo en el campo que ellos mis-
mos cubren profesionalmente, que al estar notoriamente desasistido
no marcha como debiera. Y por debajo de esta formulacion conti-
nuaria discurriendo el comportamiento malthusiano, basado en el
criterio de que la cristalizacion de los efectivos del propio cuerpo es
un factor imprescindible para la conservacion de los privilegios (de
posicion relativa de poder y de retribucion, sobre todo) de que el
cuerpo pueda disfrutar. Cosa diferente es que esa estrategia siga
siendo hoy mas o menos realista, una vez dictadas las Leyes de Fun-
cionarios y de Retribuciones: pero aqui no nos interesa ahora su tasa
de realismo, sino el hecho de su persistencia.

3. La reforma administrativa

Las actitudes y opiniones de la élite burocratica ante la reforma
administrativa han sido estudiadas por Linz y de Miguel'¢ partiendo
de varias peculiaridades del caso espafiol, a saber: primero, que la
reforma coincide con el inicio de una etapa “liberalizadora” (referida
al plano econdmico, habria que indicar); segundo, que se dirige a
una “clase administrativa” que es la base de reclutamiento de la
“clase politica”; tercero, que aparece impulsada por un reducido
grupo (e incluso por una especifica persona); y, cuarto, que surge sin
apoyo de la opinidn puiblica o de los propios funcionarios. De todos
estos rasgos deducen la imposibilidad de llevar a cabo una reforma
administrativa en que predominen los aspectos “politicos” (los que
se refieren a cambios importantes que afecten al statu quo de las
fuerzas e intereses que operan en el sistema politico y administrati-
vo), y si en cambio los “procesales” (métodos, procedimientos y
aspectos instrumentales). Pese a ello, 1a opinion de los entrevistados
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acerca de lo que debiera ser una reforma administrativa insiste mas
en los aspectos sustantivos que en los procesales: el 64 % se refieren
a la supresion de organismos inutiles, a mejorar la preparacion de los
funcionarios, a planear y coordinar las actividades, y a revisar la
ordenacion y competencia de los érganos, en tanto que sélo el 30 %
hablan de la simplificaciéon y mecanizacion del trabajo y de la mejo-
ra de instalaciones; de todas formas, la reduccion del papeleo es la
medida que encuentra mayores simpatias. Los autores, en resumidas
cuentas, encuentran lo que llaman “un cierto vacio informativo” y
“un cierto grado de desconocimiento™ en la élite burocratica acerca
de lo que sea la reforma administrativa, sobre todo porque se tiene
de ella un concepto excesivamente genérico y desdibujado que llega
a incluir como contenidos de la misma la ordenacion de los proble-
mas del campo o la garantia de los derechos de los particulares, iden-
tificandola asi poco menos que con la accidon publica en general.

Una idea tan vaga de lo que sea una reforma administrativa lleva
a que la élite entrevistada afirme que aceptaria de buen grado, en un
alto porcentaje, una serie de hipotéticas medidas, que los autores
recogen de la siguiente manera:

Tabla 12

Porcentajes de aceptacion y rechazo de determinadas medidas

De acuerdo En desacuerdo

con la con la
La obligacién de adiestrar a través de cursos de for- reforma reforma
macion y perfeccionamiento a la mayoria de los
fUncionarios .......ocvveeiviiniiiniinii i 91 8
El tener que declarar a extinguir determinados cuer-
POS tttse e ananiereerariiatesserninetarinrateesannrans 85 9
El abandono de practicas y costumbres, e incluso
la modificacion de determinadas normas de gran
tradicion y solera en nuestra Administracion ..... 80 15
El prescindir de algunas practicas y procedimien-
tos que hasta el presente han resultado utiles ..... 68 29
El sustituir el actual sistema de cuerpos por otro
SIStEMANIUEVO +vvvniin i iirnniseisieeienianass 61 26
El tener que contratar con caracter habitual a direc-
tivos y gerentes de la empresa privada ............ 45 49

Fuente: Linz y de Miguel, op. cit., p. 229.
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Linz y de Miguel constataban con ello una actitud modernizado-
ra de la élite, al menos en principio y a nivel verbal, lo que estiman
ya un primer sintoma favorable al cambio. De todas formas, la acep-
tacion de la reforma como idea mas o menos vaga coexiste con una
cierta critica de su puesta en practica, y con la percepcion del limita-
do interés que las instancias politicas superiores (el Gobierno como
tal, y las autoridades de los distintos ministerios) tienen en el tema de
la reforma. Indican los autores citados que la valoracion general de
las medidas reformadoras es positiva, aunque no demasiado entu-
siasta: un 8 % afirma que ha aumentado mucho la eficacia de la
Administracion, un 71 cree ver un cierto mejoramiento general, y un
6 % expresa una opinion negativa. En el terreno de las medidas con-
cretas lo que se da son porcentajes bastante altos de inhibicion a
valorar, desde un 10 % que no contesta sobre la Ley de Retribucio-.
nes hasta un 26 % que no se pronuncia sobre la Ley de Régimen
Juridico; las medidas mas aplaudidas son la Ley de Procedimiento
Administrativo, la de Régimen Juridico, y la creacion de la Escuela
Nacional de Administracion Publica de Alcala de Henares: son estos
los unicos casos en que mas de la mitad de los entrevistados expre-
san una opinion positiva; en cambio, solo alrededor de un tercio
valoran positivamente las Oficinas de Organizacion y Métodos o la
Comision Superior de Personal.

Otro aspecto de interés estudiado por Linz y de Miguel es el que
se refiere a la designacion para ocupar los altos cargos: se pregunta-
ba a los entrevistados si creian que los subsecretarios, los directores
generales y los subdirectores generales deberian ser nombrados
siempre entre funcionarios, o consideraban preferible que fuesen
designados sin exigirse tal requisito; la pregunta, pues, versaba sobre
si los dichos cargos deberian reservarse en exclusiva a funcionarios
de carrera, o podria nombrarse para ellos a cualquier persona. En mi
opinion, tal formulacion dejaba escapar el elemento quiza mas
importante de la cuestion, el de la profesionalidad y su correlativa
estabilidad. En efecto, el problema radica en si un cambio de perso-
nas o de grupos a nivel de Gobierno debe arrastrar un cambio analo-
go a niveles inferiores, y hasta qué profundidad. Los paises democra-
ticos, en los que las posibles alternativas de poder de los partidos ins-
titucionalizan los cambios gubernamentales, han resuelto el proble-
ma estableciendo en, los escalones inmediatamente inferiores a los
ministeriales la regla de la permanencia profesional, con lo que los
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avatares politicos normales coexisten con la continuidad y la estabili-
dad de la Administracion. En Espafa, en cambio, hay varios facto-
res peculiares al respecto: en primer lugar, los cambios en la compo-
sicion del Gobierno no expresan institucionalmente alternativas de
gobierno, con lo que la formal continuidad politica no demanda una
expresa continuidad administrativa; en segundo lugar, el recluta-
miento para cargos de alto nivel se hace de hecho mayoritariamente
entre altos funcionarios civiles y militares, aunque no gua funciona-
rios, lo que impide que se perciba la necesidad de que los cargos de
escalones inmediatamente inferiores al de ministro se ocupen por
funcionarios gua funcionarios; y, en tercer lugar, el deseo de introdu-
cir criterios de mérito en la carrera administrativa en contra de la
pura antigiiedad ha llevado a que los puestos de trabajo que implican
algun grado de jefatura se provean todos por libre designacion, con
lo que la inestabilidad en los puestos de trabajo de mayor responsa-
bilidad se ha convertido en la regla o, al menos, en la regla posible,
ya que la libre designacion comporta la libre revocacion. De esta for-
ma, el aparato politico administrativo, tedricamente no politizado,
aséptico, técnico v profesional, ha venido a politizarse mucho mas
que el de los paises de democracia liberal parlamentaria, en el senti-
do de que en Espana un cambio de ministro arrastra, o puede arras-
trar, no solo a los subsecretarios y directores generales (lo que ya es
bastante grave para la continuidad de la accidén administrativa), sino
incluso a los subdirectores generales y a los propios jefes de servicio
y de seccién (lo que puede suponer una verdadera catastrofe, por el
hiato que provoque entre dos situaciones). Y todo ello no por moti-
vos predominantemente ideoldgicos, sino sobre todo por razones de
clientela personal, de patronazgo y de cuerpo. La Administracion
aparentemente mas estable por razones politicas se convierte asi de
hecho en la mas inestable, también por las mismas razones politicas.
Toda esta problematica era, pues, la que latia en el fondo de la pre-
gunta referida, si bien ésta, al preguntar por la reserva a funcionarios
de los altos puestos de trabajo, en lugar de por su estabilidad, difu-
minaba de tal modo el tema de la profesionalidad (o de la no politici-
dad) de los cargos que terminaba confiriéndole un alcance mucho
mas limitado, dentro del cual se mueve el analisis de Linz y de
Miguel.

De todas formas, las respuestas a la pregunta permiten a los
autores citados afirmar que “parece claro que en la opinién de la éli-
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te funcionarial hay una linea de separacion entre directores generales
y subdirectores generales que es la que representa, en ciertos aspec-
tos, la distincion politicos-funcionarios”!’; sin embargo, un 12 % de
los entrevistados cree que no debiera exigirse el requisito de ser fun-
cionario a los subdirectores generales, porcentaje que sube al 39 %
para los directores generales y al 52 % para los subsecretarios, sien-
do los mas favorables al nombramiento de quienes no son funciona-
rios los miembros de la élite funcionarial que desempenian cargos. A
los partidarios de que el nombramiento de directores generales se
hiciese exclusivamente entre funcionarios (el 59 % de la muestra) se
les pregunt6 también si el director general del que dependian deberia
designarse siempre entre funcionarios de alglin cuerpo concreto, y el
65 % de aquéllos respondié que si; de entre estos ultimos, el 72 %
afirmo que dicho cuerpo deberia ser el mismo al que el entrevistado
pertenecia. En definitiva, 232 funcionarios entrevistados (el 27 % de
la muestra) son partidarios de que su director general sea nombrado
siempre entre funcionarios del cuerpo al que ellos mismos pertene-
cen. Los autores concluyen que “cuando se trata de nombrar los
altos mandos de la Administracion, nuestros funcionarios optan fun-
damentalmente entre la libertad del politico... o la idea de que deter-
minadas actividades deben estar asignadas a determinados cuerpos,
generalmente al cuerpo de procedencia del entrevistado. Esta tenden-
cia es especialmente acusada entre aquellos que pertenecen a cuer-
pos de (super)élite. Una cosa esta clara, y es que existe una concien-
cia muy débil del funcionario como grupo™?. O, en otras palabras,
que el cuerpo es la estructura fundamental sobre la que se edifica la
sensibilidad de los funcionarios, y desde la que se perciben los pro-
blemas administrativos.

Podria decirse, en resumen, que la élite burocratica tenia en el
momento de llevarse a cabo la encuesta una idea bastante poco pre-
cisa de lo que era una reforma administrativa y de sus objetivos y
métodos; no hace falta decir que siete afios mas tarde tal idea habra
de ser mucho mas borrosa, habida cuenta de que el impulso institu-
cional en favor de la reforma decayo sensiblemente cuando sus pro-
motores pasaron a interesarse en otros temas, especialmente en la
planificacion del desarrollo. Seguramente la imagen de la reforma
que predominara actualmente entre la élite burocratica sera la de que
fue algo que se hizo durante un periodo muy concreto del final de los
afios cincuenta y principio de los sesenta, que se plasmo en algunas



204 LA ELITE BUROCRATICA ESPANOLA

leyes y en medidas de normalizacion de impresos y simplificacion de
procesos; muchos funcionarios deben tener la impresion de que la
reforma son, o fueron, organigramas, unas ciertas actividades de
control ejercidas por la Presidencia del Gobierno, algunos cursos o
cursillos, y algunas modificaciones poco importantes en la posicion
relativa de determinados cuerpos.

Probablemente, de repetirse hoy la encuesta, se encontraria una
actitud modernizante muy parecida a la que se detectd entonces,
pero también un escepticismo mucho mayor en punto a la acepta-
cion de determinadas medidas, a la formacion y perfeccionamiento
de los funcionarios, al mejoramiento de la Administracion (“econo-
mia, celebridad y eficacia” propugnaba la Ley de Procedimiento
Administrativo), y a la percepcion del interés de las altas autoridades
por el tema de la reforma. La cual, por supuesto, no se concibe hoy
dia en ningun pais como un momento concreto de la historia admi-
nistrativa, sino como un proceso permanente, ni como medidas “re-
formistas” en términos de organizacion y métodos, sino como pro-
fundos replanteamientos estructurales y funcionales cara a los gran-
des problemas nacionales. Pero esta nueva orientacion de lo que en
otros paises se llama aun reforma administrativa no ha tenido toda-
via un eco perceptible en nuestros medios administrativos.

4. Provision de puestos de trabajo y carrera funcionarial

Las actitudes y opiniones de los altos funcionarios acerca de lo
que suele denominarse “carrera administrativa” han de ser entendi-
das en el contexto de como se produce tal carrera en Espaiia. Habra,
por consiguiente, que comenzar por una referencia de caracter gene-
ral al tema, que esta intimamente ligado con el de las formas de pro-
vision de puestos de trabajo.

La carrera administrativa no es sino un proceso a lo largo del
cual los funcionarios pueden ir ascendiendo en la jerarquia adminis-
trativa, en las responsabilidades que asumen, y en la retribucion que
perciben. Pero describir los mecanismos a través de los cuales se
produce la carrera exige delimitar varios problemas, de entre los que
destacan el conflicto entre la antigiiedad y el mérito, y el que se pro-
duce entre el automatismo y la discrecionalidad. De entrada, sin
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embargo, convendra dejar claramente establecido que en nuestro
pais, como en la mayoria, no hay una carrera administrativa que
permita partir de los estratos mas bajos de la Administracion para
llegar a los mas altos, sino que hay varias carreras, estancas entre si,
delimitadas por los distintos niveles de titulacion exigidos para el
ingreso en los cuerpos; evidentemente, el extremo superior de una de
las posibles carreras puede solaparse con el extremo inferior de otra,
de suerte que, por ejemplo, un funcionario del cuerpo auxiliar podra
tener mayor jerarquia, mas responsabilidades y mayor retribucion
que otro del cuerpo administrativo, pero el primero estara en la cum-
bre de su carrera y el segundo en sus inicios. Aqui nos vamos a refe-
rir especificamente a la carrera administrativa para los funcionarios
de los cuerpos de titulacion superior, que es en principio comun para
todos ellos.

El conflicto entre el principio de antigiiedad y el de mérito se ha
plasmado historicamente en la legislacion espafiola. El Estatuto de
Funcionarios de 1918 disefi6 la carrera administrativa a través de las
que llamo6 “categorias personales”, en cuya virtud los funcionarios
ostentaban unas categorias en las que iban ascendiendo por el trans-
curso del tiempo a lo largo de su vida administrativa, gozando con
ello de una retribucion progresivamente mayor. Este mecanismo se
plasmaba en'el “escalafon”, que era la relacion ordenada de los fun-
cionarios pertenecientes a un cuerpo con la expresion de la categoria
personal alcanzada por cada uno. Quienes precedian a un funciona-
rio en el escalafon tenian mayor antigliedad que él, y éste solo podria
alcanzar las categorias superiores en la medida en que se produjeran
las necesarias jubilaciones, defunciones o excedencias de sus compa-
fleros mas antiguos. De otro lado, el Estatuto de 1918 habia calcula-
do las categorias personales y el nimero de funcionarios que podria
haber en cada una tomando como referencia las dimensiones que la
estructura organica de la Administracion tenia en aquel momento;
pero pronto ambos elementos perdieron toda relacion entre si, ya
que era mas facil aumentar las categorias (que, a fin de cuentas, eran
“personales™) que la estructura organica a la hora de atender las
demandas de mayor status y mayores ingresos formuladas por los
funcionarios; esto llevo a que muchos de ellos ostentasen categorias
con denominaciones hiperbolicas que no se correspondian en absolu-
to con puesto alguno de jefatura efectivamente desempefiado, pero
que constituian en la practica simbolos gratuitos de status: un jefe
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superior de Administracion con ascenso, por ejemplo, podia muy
bien no ser titular de ninguna jefatura.

La Ley de Funcionarios de 1964 optd por acabar con esta situa-
cion, tanto en lo que se refiere al papel de la antigiiedad como a la
personalizacion del concepto de categoria. Con ello respondia a una
corriente extendida por todo el mundo, especialmente desde después
de la Segunda Guerra Mundial, segun la cual el rango que un funcio-
nario ostentase en la Administracion no debia ser un atributo de la
persona, sino derivarse objetivamente del puesto de trabajo que
desempeniase. Se abandono asi el viejo principio del rank in the man,
y se opero la recepcion del rank in the job, recogido en la Ley espa-
nola bajo la forma de que el puesto de trabajo desempefiado es el
unico factor que confiere formalmente status administrativo. El
acceso a los puestos de trabajo atribuidos por las plantillas organicas
a cada cuerpo de funcionarios, se orienta ahora no por la via de la
pura y tradicional antigiiedad, sino por la del mérito y capacidad
personal. La antigliedad ha quedado relegada a ser un modesto fac-
tor de aumento de las retribuciones a través del sistema de trienios.
Sin embargo, la primacia del mérito sobre la antigiiedad como fun-
damento para el acceso a un puesto de trabajo concreto no ha sido
formalmente impuesta por la Ley de 1964 como un principio univer-
sal: al respetarse los reglamentos particulares de los distintos cuer-
pos de funcionarios, nada impide que en alguno de ellos se sigan pri-
mando los anos de servicio sobre cualquier otra consideracion a tra-
vés de los “concursos de méritos™; pero, en todo caso, la pura anti-
giiedad no funciona ya como criterio rigidamente automatico, por
mas que en muchos casos pueda conservar un peso decisivo en la
resolucion de los concursos.

Al abandonarse en la Ley de 1964 el sistema de rigurosa antigiie-
dad, que era el fundamento del acceso a las categorias personales, se
abandond con él el absoluto automatismo con que operaba hasta
entonces la carrera administrativa, sustituyéndolo un principio de
discrecionalidad en el que los puestos de trabajo que implican jefatu-
ra o jerarquia administrativa se han convertido en puestos de “libre
designacion”, en tanto que los demas se proveen a través del meca-
nismo del “concurso de méritos” publicamente convocado. Esto, sin
embargo, no es rigurosamente exacto, pues a la vista del texto legal
podria sostenerse que todos los puestos de trabajo concretos, sean o
no de jefatura, se proveen por libre designacion, ya que los concur-
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sos de méritos no se realizan normalmente para optar a un puesto
concreto, sino a los servicios de un ministerio en una Jocalidad deter-
minada, siendo luego el delegado o el subsecretario quien adscribe a
cada funcionario al puesto de trabajo correspondiente. La Ley resul-
ta ambigua en este punto, y en muchos momentos también lo ha
venido siendo la practica; y si a ello se afiade que los cuerpos llama-
dos “especiales” se rigen por sus propios reglamentos, se compren-
dera que resulta dificil hacer afirmaciones solidas en este terreno.
Creo, sin embargo, que para lo que aqui interesa basta retener como
dato seguro el predominio de la libre designacion para la provision
de los puestos de trabajo que impliquen ejercicio de jefatura, en el
bien entendido de que ello no significa que la autoridad designante
pueda nombrar para el puesto de que se trate a cualquier funciona-
rio, sino s0lo a uno que pertenezca al cuerpo 0O cuerpos a que las
plantillas organicas adscriben el puesto.

Pues bien, este predominio de la libre designacién ha llevado a
consecuencias muy particulares; en primer lugar, cabe la posibilidad
de que se produzcan ascensos extremadamente rapidos que pueden
no ser debidos a los méritos del ascendido, sino a su relacion perso-
nal con la autoridad que decide el nombramiento; del mismo modo
son posibles descensos espectaculares que trunquen la carrera de un
funcionario al ser revocado su nombramiento, no por razéon de una
demostrada incompetencia para el puesto de que se trate, sino por-
que haya chocado con la autoridad que lo nombro y que puede revo-
carlo. O con quien le haya sucedido, que puede querer atribuir el
puesto a otra persona. Esta situacion, obviamente, destruye el con-
cepto de carrera administrativa al introducir una gran dosis de inse-
guridad en las perspectivas profesionales del funcionario, pero tam-
bién erosiona la utilizacion que la Administracion debe poder hacer
de la experiencia acumulada por sus servidores. Si la rigurosa anti-
giiedad y el automatismo hacian a la Administracion poco dinamica
y limitaban en los funcionarios el deseo de mejorar su preparacion
profesional, la absoluta discrecionalidad impide una Administracion
razonablemente estable y una carrera administrativa definida. Y si
los cambios en los niveles mas altos del aparato politico-
administrativo arrastran nuevos cambios en cadena hasta los escalo-
nes inferiores de la jerarquia burocratica, entonces la inestabilidad
administrativa puede tener las peores consecuencias para la marcha
de los asuntos publicos.
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Un trabajo reciente sostenia “la inexistencia ... de una verdade-
ra carrera administrativa”, definiendo ésta como ““el derecho del fun-
cionario a ascender, dentro de la jerarquia administrativa, a través
de unos cauces objetivados de promocion que le permitan, a lo largo
de su vida profesional, tanto la consolidacion de mejores retribucio-
nes como el acceso irreversible a mas cualificados puestos de traba-
jo”??, Como se ve, esta definicion no recoge el hecho de que en la
Administracion la titulacion o nivel educacional exigido corta en
carreras graduadas e independientes las posibilidades de promocion
profesional de los funcionarios. Para otros autores, en cambio, que
no escriben desde la optica de la Administracion, sino desde la de la
empresa privada, el dato de la titulacion como limite a la carrera es
esencial. Y asi se ha contrapuesto el mundo de la empresa, en el que
muchos de los altos cargos han ascendido desde los niveles mas
bajos sin necesidad de estudios formales, al de la Administracion pu-
blica, en el que el acceso a los escalones mas altos tiene que “saltar
dos obstaculos: primero, el de los estudios formales; segundo, el de
una resistencia economica indispensable para preparar unas oposi-
ciones mas o menos largas”; esto lleva a Gomez-Reino y Orizo a
‘entender que “en la carrera administrativa, superadas las pruebas de
ingreso, se considera que se ha llegado ya al apice de la carrera; el
resto del recorrido podra ser mas o menos lento, pero el hecho es que
se ha empezado desde muy arriba®?. La opinion transcrita es acer-
tada al diferenciar dos esquemas diferentes de carrera, uno sin trabas
de titulacion correspondiente a la empresa privada (aunque, como
los propios autores indican, es probable que la creciente profesionali-
zacion de la gerencia vaya introduciendo la exigencia de titulacion
superior para alcanzar un puesto directivo), y otro en el que no es
posible una carrera completa de abajo arriba, sino carreras indepen-
dientes circunscritas a cada nivel educacional formalmente plasma-
do en el titulo exigido para el ingreso en un cuerpo, correspondiente
a la Administracion publica. Sin embargo, deducir de ello que en la
Administracion “no hay carrera” porque ésta se identificaria con el
ingreso en un cuerpo de titulacion superior, puede inducir a confu-
sion. Evidentemente, cualquier carrera administrativa sera mas corta
que la de la empresa privada al moverse dentro de los limites de un
nivel determinado de titulacion, pero ello no impide que se la deba
considerar como una carrera profesional. Si de hecho no existe no
sera por una razon estructural inherente a la Administracion como
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tal, sino porque esté mal configurada o no esté regulada, como creo
que es el caso actualmente para la Administracion espanola.

Los autores citados recogen varias opiniones de funcionarios
entrevistados que parecen confirmar su idea de que la carrera admi-
nistrativa no existe, por identificarse con el ingreso en un cuerpo de
nivel superior. Pero sucede que de las once opiniones que destacan,
cinco son de catedraticos y una de médico®': dos tipos de servidores
publicos cuya conciencia funcionarial suele ser particularmente
débil, y cuyos habitos burocraticos son mucho menos intensos que
los de otros funcionarios. Lo que estoy sugiriendo es que entre los
cuerpos de titulacion superior puede haber diferencias importantes a
la hora de percibir las posibilidades de carrera administrativa que
existen para sus miembros, y creo que tales diferencias tienen su ori-
gen en determinadas caracteristicas estructurales de la Administra-
cién esparfola.

En efecto, la percepcion de las pautas de promocion y carrera
tiene que ver con la estructura de nuestro sistema administrativo,
que a este respecto presenta unas caracteristicas peculiares. Strauss
ha indicado que en una carrera administrativa el éxito se identifica
con la promocion: “la carrera lo es en el sentido de una carrera de
obstaculos, en la que el éxito se mide por la posicion alcanzada en la
escala jerarquica”.?2 Cappelletti, comentando este texto, subraya que
el sistema administrativo italiano es un sistema “cerrado”, en el sen-
tido de que el funcionario entra en el sistema por el grado mas baio
de la escala jerarquica, “y pasa toda su vida profesional en un lento
proceso de ascenso a través de los diversos grados de la escala jerar-
quica”.? En la Administracién espafiola, sin embargo, y especifica-
mente entre los cuerpos de titulacion superior, hay que distinguir al
menos dos situaciones diferentes: la de aquellos cuerpos que tienen
atribuida una serie de puestos de trabajo con distintos niveles de jefa-
tura, y cuyos miembros pueden tedricamente hacer una carrera
administrativa ascendente que se extienda desde la carencia de nivel
jerarquico hasta el nombramiento para una subdireccion general, y
la de aquellos otros cuerpos cuyos puestos de trabajo no cubren una
escala jerarquica, sino que tienen, salvo pocas excepciones, el mismo
nivel de responsabilidad organica, y en los que la carrera como
ascenso de jerarquia practicamente no existe. El tema es importante,
puesto que justamente algunos de los cuerpos de “super¢lite” tienen
esa caracteristica que podriamos llamar de “estructura horizontal”.
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Para los miembros de tales cuerpos, pues, no existe en la practica la
carrera administrativa en el sentido indicado por Strauss y Cappe-
lletti: esto explica algunas de las respuestas recogidas por Gémez-
Reino y Orizo, expresivas de que los funcionarios de determinados
cuerpos, por el hecho de serlo, han culminado ya su carrera adminis-
trativa.

En cambio, otros cuerpos tienen atribuidos puestos de trabajo ar-
ticulados en una estructura mas “vertical”, en el sentido de que la
existencia de escalones jerarquicos (negociados, secciones, servicios
y subdirecciones generales) permite en principio un proceso de pro-
mocion para una serie de personas que, de esta forma, realizarian
una carrera ascendente propiamente dicha a través de los escalones
jerarquicos.

Sin embargo, tal criterio de horizontalidad-verticalidad puede ser
engafnioso; en realidad hay otros rasgos mas basicos que pueden
explicar la cuestion. En primer lugar, el que un cuerpo tenga muchos
o pocos efectivos; si tiene pocos, es evidente que el nimero de pues-
tos de trabajo que impliquen jefatura sera también pequeiio, y las
posibilidades de carrera menores que en otros cuerpos mas volumi-
nosos. En segundo lugar, el que los funcionarios de un cuerpo tengan
pocas o muchas oportunidades de trabajo profesional al margen de
los puestos de trabajo atribuidos al cuerpo, sea a través del nombra-
miento para desempefar cargos politicos, sea pasando a la empresa
privada: la “carrera”, en este caso, se hace por ser del cuerpo, pero
no dentro del propio cuerpo. Pues bien, en el caso de cuerpos de
pocos efectivos y, sobre todo, si sus miembros tienen abundancia de
oportunidades para trabajar “fuera”, es obvio que la nocién de
carrera administrativa no existe o carece de relieve. Al ser esto asi,
los interesados pueden incluso llegar a percibir los mecanismos de
promocion de manera llamativamente idealista o universalista, ya
que no les va nada en ello al no haber competitividad intra-cuerpo:
mas adelante habra ocasion de ver algunos datos al respecto.

De todas formas, me parece que la existencia de cuerpos con
carrera jerarquica formal y cuerpos sin ella no es demasiado antigua
en la Administracion espafiola. Aunque no existe una investigacion
historica suficiente para documentarlo, puede decirse que es durante
los anos veinte de este siglo cuando se perfila un doble criterio jerar-
quico en la Administracion espafola. De una parte aparece una “je-
rarquia de cuerpos”, al margen de la “jerarquia de puestos de traba-
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jo”. Obviamente, la primera se desenvolvio sin apoyos juridico-
formales, ya que los requisitos para el ingreso en los cuerpos hoy dia
mas relevantes eran formalmente los mismos que los exigidos para el
resto de los cuerpos de nivel superior. Pero poco a poco se fue con-
solidando la situacién diferencial, especialmente a través de unas
retribuciones mucho mas altas, obtenidas a través de la exaccion de
tasas y la participacion en ingresos publicos, y del enquistamiento de
determinados cuerpos en ciertos sectores organicos de la Adminis-
tracion; se produjo, ademas, la eliminacion de la competitividad en
dichos sectores, pues generalmente la antigiiedad solia tener prefe-
rencia para los escasos puestos de jefatura organica dentro de los
atribuidos a, o detentados de hecho por, el cuerpo en cuestion. La
competencia, en cambio, se traslado a la fase de seleccion para el
ingreso a través del sistema de oposiciones, con programas cada vez
mas recargados, que no solo implicaban juzgar de nuevo y por com-
pleto una suficiencia profesional ya anteriormente acreditada y
admitida por el propio Estado al conceder un titulo universitario®,
sino que primaban la capacidad de los aspirantes para dilatar el
comienzo de su vida profesional: cualidades personales aparte,
tenian mas probabilidades de éxito en la seleccion los aspirantes con
mas recursos economicos a su disposicién. Con lo que, en general,
determinados cuerpos centraban mas y mas su campo de recluta-
miento entre los aspirantes de origen social mas alto, con lo que ter-
minaba reforzandose su posicion de prestigio.

De hecho, pues, para los funcionarios de estos cuerpos no habia
carrera administrativa o, mejor, la carrera quedaba comenzada y
concluida por el solo hecho del ingreso en el cuerpo. De esta forma,
puede decirse que hasta fechas recientes ha habido dos estructuras
administrativas independientes, con muy diferentes consecuencias
para el concepto mismo de carrera de los funcionarios: una primera,
la de determinados cuerpos “prestigiosos”, basada en criterios esta-
mentales, y una segunda, propia de} resto de los cuerpos de nivel
superior, basada en la jerarquia de puestos de trabajo. No es necesa-
rio destacar que el movimiento de reforma administrativa ha tratado
de corregir esta situacion, tanto por la via de limitar la autonomia y
el prebendalismo de ciertos cuerpos, como por la utilizacién de las
nociones de escala jerarquica y de puesto de trabajo como criterios
definitorios de la categoria, la jerarquia y los ingresos de los funcio-
narios.
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Esta somera alusion a tan importante caracteristica estructural
de la Administracion espafiola puede seguramente ayudar a explicar
tanto la no percepcion de la carrera administrativa por muchos fun-
cionarios, como la inflacion de criterios idealistas en la motivacion
para el ingreso en la Administracién, y de percepciones universalis-
tas en los criterios de promocion utilizados. Pues es claro que la
situacion de privilegio en que durante afios se han desenvuelto deter-
minados cuerpos no afectaba solo a los valores interiorizados por
sus miembros, sino que, a través de un proceso de generalizacion de
los valores de la élite, dichos valores se aceptaron, en mayor 0 menor
medida, por la generalidad de la funcién publica superior, que termi-
né compartiéndolos y aceptando con ellos el statu quo.

Si, en definitiva, para los cuerpos superiores pequefios, prestigio-
sos, de estructura horizontal y con muchas oportunidades profesio-
nales fuera del cuerpo, no existe en la practica mas carrera adminis-
trativa que la que empieza y acaba con el ingreso; y si para el resto
de los cuerpos de nivel superior la Ley de Funcionarios de 1964 no
ofrece realmente una carrera administrativa que merezca tal nombre,
entonces podemos volver al punto de partida, consistente en la afir-
macion de que la actual regulacion de la funcion publica espafiola no
ofrece una carrera propiamente dicha a sus funcionarios. Pero aho-
ra, segun creo, tal afirmacion queda argumentada de forma que no
haya equivocos ni confusiones al respecto.

Pues bien, preguntados los entrevistados acerca de si creen que
la Administracion les ofrece perspectivas de lograr una carrera satis-
factoria, la mitad de ellos contestaron que “muchas” o “bastantes”,
el 30 % que “pocas” o “ninguna”, y un 16 % que “regulares”. Los
mas optimistas al respecto son los que se autoperciben en una clase
social alta, los de mayor edad, los pertenecientes a cuerpos de “su-
perélite”, y los que desempeiian cargos. Desde el punto de vista de
los cuerpos, los mas pesimistas parecen encontrarse entre los miem-
bros de cuerpos cuyas actividades tienen un fuerte paralelo profesio-
nal fuera de la Administracion (ingenieros y médicos), entre los
docentes, y entre algunos cuerpos en que aparecen indices de insatis-
faccion (como el de técnicos de Administracion civil). En general,
quienes afirman que si volvieran a empezar su vida profesional vol-
verian a entrar en la Administracion y, ademas, se muestran satisfe-
chos con el trabajo que realizan, son los que mas perspectivas de
carrera perciben (el 66 % de ellos contesta que muchas o bastantes),
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en tanto que los que no volverian a ingresar y estan insatisfechos con
su trabajo son los que menos perspectivas ven (el 83 % de ellos dicen
que regulares, pocas o ninguna)®.

Ahora bien, ;como entienden los entrevistados la carrera admi-
nistrativa? En la encuesta se preguntaba su opinion sobre en qué
consiste el éxito en la carrera de un funcionario, y entre los items
posibles figuraba el de “alcanzar la maxima categoria en su carrera
administrativa”, que es el que se corresponde con el concepto de
carrera que se ha venido manejando hasta aqui. Pues bien, dicha
contestacion solo obtuvo el 14 % de los asentimientos, siendo des-
bancada por la opinioén de que el éxito en la carrera consiste en “al-
canzar una solida reputacion cientifica o técnica”, que reunio el
69 % de las adhesiones. La respuesta “ortodoxa” (la carrera consiste
en alcanzar la maxima categoria) encontré mayores apoyos entre los
miembros de la clase alta, las personas de mas edad, y los funciona-
rios que desemperfian cargos, pero en ningln caso el porcentaje ma-
ximo llegd a la cuarta parte de los respondentes de la categoria en
cuestion. La respuesta “idealista” (la carrera consiste en alcanzar
reputacion cientifica o técnica) fue mas comun entre los miembros
de la clase media alta y las personas de mas edad, llegando los
mayores porcentajes al 73 %. Es notable el énfasis con que la élite
burocratica sostiene un valor extraburocratico como definidor del
éxito en la carrera administrativa, valor que corresponde mas bien al
mundo profesional, pero que, en definitiva, viene a reforzar la tesis
de que en la Administracion espafiola no existe una carrera adminis-
trativa propiamente dicha, y que incluso quienes ven muchas o bas-
tantes perspectivas de carrera no estan pensando en ella, sino en
otras cosas.

El cuadro se completa si se atiende a las respuestas a otra cues-
tion; preguntados acerca de qué depende la promocion del funciona-
rio en la Administracion publica, es decir, de su percepcion de los
mecanismos reales de ascenso a puestos de mayor rango, un 23 %
sostuvo que ‘““de tener una buena preparacion” (destacando quienes
ostentaban cargos y los de mayor edad), un 20 % afirmaron que “de
tener ideas e iniciativas propias” (las mayores adhesiones se registra-
ron entre quienes ostentaban cargos), y un 19 % opino que “de la
antigiiedad” (especialmente los de mas edad, los de clase alta y los
cuerpos de “superélite”). En total, por tanto, un 62 % afirmaron
motivos estrictamente universalistas, porcentaje que se eleva al 70 %
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al sumarle el que mantiene la tesis calvinista de que la promocion
depende de “trabajar mucho”. Salta a la vista la coherencia de estas
respuestas y las anteriormente transcritas, apoyando todas ellas cri-
terios y percepciones universalitas e idealistas, sostenidos por los
mismos subgrupos de la élite (los de mas edad, los que ostentan car-
gos, los de clases altas, los de cuerpos socialmente prestigiosos, los
mas satisfechos), presumiblemente los mas conservadores.

Las percepciones particularistas de la promocion, por otra parte,
fueron las siguientes: la opinion de que depende “de las amistades”
recoge el 11 % de las respuestas, y “de pertenecer a un grupo deter-
minado”, el 8 %; “de la suerte” lo cree el 4 %, y “de no plantear pro-
blemas a los superiores”, el 3 %; por fin, s6lo un 2 % piensa que la
promocion depende de las actividades profesionales ajenas a la
administracion ejercidas por el ascendido. Pues bien, es de notar que
un 19 % cree que la promocion se basa en las amistades y en la per-
tenencia a un grupo, con lo que esta opinion se situa al mismo nivel
de las que mas adhesiones recogieron entre las universalistas; es sos-
tenida, sobre todo, por las personas de menor edad, por las de clases
mas bajas, y por quienes no tienen cargos, igual que sucede con las
que atribuyen los ascensos a la suerte o a no plantear problemas a
los superiores. En resumen, un 28 % de los entrevistados ven los
ascensos en la Administracion como basados en criterios particula-
ristas, y entre quienes los ven asi predominan los subgrupos menos
situados de la élite (jovenes, clases mas bajas, funcionarios sin car-
gos), esto es, los que hay que suponer menos conservadores.

Por cuerpos, las mayores perspectivas de carrera son percibidas
por los abogados del Estado, intendentes, técnicos de aduanas, ins-
pectores de tributos y cuerpo de intervencion y contabilidad (todos
ellos del Ministerio de Hacienda, y con mas de un 70 % de respues-
tas favorables a que la Administracion les ofrece “muchas” o “bas-
tantes” perspectivas de carrera); los mayores porcentajes que identi-
fican el éxito en la carrera con la reputacion cientifica o técnica se
dan entre los cuerpos docentes, los médicos, algunos cuerpos de
ingenieros, los archiveros, y los abogados del Estado (todos ellos o
con un clima en cierto modo poco burocratico, o con actividades
profesionales paralelas ejercidas por sus colegas fuera de la Adminis-
tracion); los mas enfaticos en su percepcion de motivos universalis-
tas en la promocion resultan ser los cuerpos docentes, algunos cuer-
pos de ingenieros, los jueces, y un fuerte grupo del ministerio de
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Hacienda: intervencion y contabilidad, abogados del Estado, inspec-
tores de tributos e intendentes.

Por el contrario, las peores perspectivas de carrera son especial-
mente percibidas por los médicos, los catedraticos de instituto, los
ingenieros agrénomos y los técnicos de Administracion civil; la res-
puesta “ortodoxa” de que carrera equivale a ascensos es mantenida
mas destacadamente por diplomaticos, jueces, ingenieros de cami-
nos, técnicos de Administracion civil y técnicos comerciales (como
maximo, un cuarto de las respuestas del cuerpo); la percepcion de
razones particularistas para el ascenso es mas aguda entre ingenieros
de caminos, técnicos comerciales, interventores de ferrocarriles,
diplomaticos, estadisticos, técnicos de Administracion civil y meédi-
cos. Aqui son también evidentes las coincidencias.

Por tanto, los cuerpos en que se encuentran mas opiniones “idea-
listas” (hay carrera, ésta consiste en adquirir reputacion cientifica o
técnica, las pautas de promocion son universalistas) son, sobre todo,
los del Ministerio de Hacienda y los docentes, mas algunos ingenie-
ros; y entre aquellos en que se da una vision mas “realista” (hay
pocas o ninguna oportunidades de carrera, ésta consiste en alcanzar
la maxima categoria administrativa, la promocion se lleva a cabo
por motivos particularistas) estan, especialmente los técnicos de
Administracion civil, los diplomaticos, los técnicos comerciales, los
médicos, los estadisticos y algunos ingenieros. La unica conclusion
que creo posible sostener con los datos aportados es que la vision
“idealista” es propia o de cuerpos poderosos con un alto grado de
autogobierno y de prestigio social, o de cuerpos muy vocacionales
con escasa conciencia funcionarial; en tanto que la vision “realista”
caracteriza a cuerpos que o bien no encuentran adecuada la posicion
que tienen en su ministerio con la preparacion de sus funcionarios, o
estan insatisfechos con sus retribuciones o con alguna otra circuns-
tancia corporativa, aunque no todos los casos se dejan explicar tan
facilmente.

En resumen: el predominio de opiniones “idealistas’ parece res-
ponder al predominio de factores conservadores (satisfaccion, clase
elevada, edad alta, cuerpos poderosos y desempeiio de cargos), en
tanto que las opiniones “realistas” guardan relacion con factores
favorables al cambio y a la modernizacion. En todo caso, y en térmi-
nos generales, la élite burocratica tiende a expresarse en términos
muy poco criticos, o muy conformistas; una vez mas parece que dice



216 LA ELITE BUROCRATICA ESPANOLA

“lo que hay que decir”, en el sentido de haber asumido como los
valores “que valen” aquellos de los cuerpos mas prestigiosos y mejor
instalados que, al funcionar como grupo de referencia de los demas,
ven su posicion aun mas consolidada.

Una ultima cuestion de interés es la de los criterios que, segun los
entrevistados, deberian utilizarse para la provision de puestos de tra-
bajo: antigiiedad, concurso de méritos, o discrecionalidad. Las res-
puestas fueron las siguientes:

Tabla 13

Como deberia llevarse a cabo la provision de puestos de trabajo

Puestos con
jefatura inferior Puestos

a Subdireccion sin
General jefatura

Por antigliedad ......cocooviiiiiiiiiiiiiiic s 8 28

Por concurso de méritos 57 42
Discrecionalmente, pero anunciandolo previamente

para que puedan solicitarlo los interesados ........... 23 17

Discrecionalmente por la autoridad que corresponda... 9 10

Otras rESPUESLAS «..uevenererrurerinerieiearareeeaneeeaneens 3 3

Total .o e 100 100

N= (843) (843)

Como se ve, el concurso de méritos es la forma de provision con
mas adhesiones, particularmente para el caso de puestos que impli-
quen el ejercicio de jefatura; cuando son puestos sin ella, el concurso
pierde puntos para ganarlos la pura antigiiedad. La estricta discre-
cionalidad, a su vez, despierta pocas simpatias, aunque una discre-
cionalidad que opere sobre una lista de interesados obtenida a través
de anuncio publico encuentra un apoyo no despreciable, especial-
mente para los puestos de jefatura. En general, quienes no desempe-
fian cargos (algo mas del 70 % de la muestra, no hay que olvidarlo)
son mas partidarios del concurso y menos de la discrecionalidad que
quienes los ostentan, como era de esperar; algo analogo les sucede a
los cuerpos de “superélite”, mas partidarios de la antigliedad y
menos de la discrecionalidad que el resto de los cuerpos de élite. Des-
de luego, lo que expresa el conjunto de la élite es un perceptible
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rechazo de las formas mas extremas de provision, tanto la mas rigida
(antigiiedad) como la mas flexible (pura discrecionalidad), orientan-
dose hacia las intermedias (concurso y discrecionalidad con lista de
solicitantes), particularmente hacia la que de ellas es mas reglada (el
concurso).
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Capitulo 7

LA RELIGIOSIDAD DE LA ELITE
BUROCRATICA

1. Introddccién

El presente examen de la religiosidad de la élite burocratica espa-
fiola no tiene Gnicamente por objeto describir su practica religiosa, o
el grado en que los entrevistados se declaran mas o menos identifica-
dos con la creencia religiosa dominante, la religion catdlica. Lo que
el estudio pretende es, por una parte, comparar el grado de religiosi-
dad de la élite burocratica con el del resto del pais y, en la medida de
lo posible, con el de otros grupos sociales. Pero, sobre todo, el estu-
dio se centra en apreciar como la variable religiosa influye en otras
actitudes y comportamientos de los altos funcionarios, particular-
mente en algunas de sus actitudes politicas, en sus actitudes hacia
algungs aspectos relevantes de la Administracion publica, y en sus
actitudes hacia el sector privado de la economia y €l mundo empre-
sarial.

Obviamente, lo mas interesante en un analisis como el presente
seria la medida en que pudiese contribuir a identificar el papel de la
élite burocratica en los procesos de modernizacion y cambio del
pais, en comparacion con los gue cupiera atribuir a otras élites y gru-
pos sociales; el analisis de la religiosidad de los altos funcionarios
espanoles serviria asi como instrumento heuristico de ciertos aspec-
tos de su papel en el sistema politico y en la sociedad espaiiola en
general.

Queda claro, por tanto, que no es del caso aqui una discusion
acerca de las relaciones entre las actitudes implicadas por una posi-
cién religiosa y sus posibles consecuencias en la vida econdémica
moderna; afirmar, por ejemplo, que determinadas confesiones reli-
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giosas favorecen una orientacion hacia la actividad economica priva-
da, en tanto que otras motivan mas bien hacia el servicio publico, es
una hipotesis completamente ajena al contexto espafol y, por
supuesto, a este trabajo. De otra parte, hipotesis como la del estatuto
de minoria, entendido como variable explicativa de la dedicacion
econdmica de ciertos grupos religiosos, podrian eventualmente tratar
de ser verificadas en Espaiia, pero no en un estudio tan especifico
como éste.

2. El grado de religiosidad de los altos funcionarios

Entre los estudios existentes de élites burocraticas en los distintos
paises no hay mas analisis de la variable religiosa que el llevado a
cabo por Darbel y Schnapper!, quienes pretenden mostrar las rela-
ciones de hecho que existen entre los valores de la Administracion
superior francesa y los valores catdlicos. Sin entrar a discutir aqui la
problematicidad de identificar inequivocamente “los valores catdli-
cos” a un nivel de opciones e ideologias seculares, baste indicar que
los autores encuentran que la practica religiosa catolica es claramen-
te mas elevada entre los altos funcionarios franceses (un 41 % de
ellos declaran practicar regularmente) que entre los cuadros superio-
res de las organizaciones privadas de la region del Sena (de los que
solo practica regularmente un 18 %)>2

Esta diferencia se explica, para Darbel y Schnapper, tanto por el
alto origen social predominante entre la élite burocratica francesa (la
practica religiosa aumenta con el nivel sociocultural), como por la
considerable tasa de tradicion familiar entre los altos funcionarios
franceses (I’hérédité professionnelle), y también, finalmente, por la
funcion integradora que los valores religiosos desempefian en el
medio administrativo, permitiendo la integracion en la élite burocra-
tica de los funcionarios provenientes de familias de origen medio y
popular —que no comparten la intensidad de estos valores con las
clases altas—, o posibilitando la orientacion hacia la élite burocratica
de aquellos cuadros administrativos que en relaciéon con su origen
social son atipicos por los valores que profesan’.

Para Darbel v Schnapper, en definitiva, la practica religiosa y la
pertenencia a una familia “del sector publico” aparecen como facto-
res igualmente favorables a la integracion en la funcion publica. Por
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la primera, los miembros de las clases medias que acceden a la alta
burocracia se integran en ella aportando un fuerte sentido de forma-
lismo juridico. Por la segunda, los miembros de “familias de la alta
funcion publica” contintan la tradicion familiar, y aportan una acti-
tud de mayor détachement respecto del juridicismo burocratico®.
Con respecto a la élite burocratica espariola, invitados a clasifi-
carse a si mismos en uno de los grupos indicados a continuacion, los
altos funcionarios de la muestra lo hicieron de la siguiente manera:

Tabla 1

Grado de religiosidad de la élite burocrdtica espariola

Frecuencias Porcentajes

Muy buen catolico......vvvrviiiiineiiiiieiiiiiainen. 120 14
Catolico practicante .............c.ccvvviveeinininen.. 454 54
Catdlico no muy practicante.......................... 161 19
Catolico no practicante ..............ccoevevvenn.n... 24 3
Indiferente ......ccovveviniiiiiiiiii 34 4
NO CONtEStA ... uvveieiieiriirieiri v eienaaens 49 6

N= 842 100

A primera vista, el porcentaje de catdlicos practicantes y de muy
buenos catélicos (68 %) parece sorprendentemente alto. Aungue
estos datos son el producto de declaraciones subjetivas sobre el pro-
pio comportamiento, formuladas utilizando los términos que apare-
cen en la tabla, éstos pueden ser entendidos plausiblemente de la
siguiente manera: catélico practicante es el que cumple habitualmen-
te con el precepto religioso de la misa dominical; muy buen catdlico,
o catolico “ferviente”, es el que se inserta y participa, ademas, en
organizaciones y agtividades parroquiales, congregacionales o apos-
tolicas, o participa en devociones o actos de culto extraordinarios, o
simplemente en actos ordinarios frecuentemente repetidos®. Pues
bien, efectivamente, un 68 % de catdlicos “fervientes” y practicantes
parece una cifra muy alta para los altos funcionarios espaioles.
¢Como se compara tal porcentaje con las cifras correspondientes
para el conjunto de la sociedad espafiola?

Las cifras mas recientes de que dispongo son las siguientes: en
primer lugar, el estudio sobre la estructura social de Andalucia, lle-
vado a cabo en 1967 por un grupo de profesores de la Universidad
de Granada, en colaboracién con la OCDE y a peticion de la Comi-
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saria del Plan de Desarrollo; en la encuesta incluida en dicho estudio
se entrevistaba a una muestra de la poblacion masculina mayor de
21 afios. A quienes respondiefon afirmativamente a la pregunta de si
eran catolicos se les invito a clasificarse en una de las siguientes cate-
gorias: comunion diaria, misas de precepto y cumplimiento pascual,
algunas misas al afo, y no practicantes. A la vista del manifiesto
paralelismo de los items, he incluido los correspondientes datos en la
tabla 2. Igual he hecho para las élites locales de once pueblos andalu-
ces predominantemente agricolas, segin fueron estudiados por Juan
Linz, en la misma fecha por encargo de la Comisaria del Plan.

En segundo lugar, los datos del Informe FOESSA de 1970, que
tienen el inconveniente de que la encuesta nacional es a amas de
casa, con lo que las respuestas a muchas preguntas se deforman sis-
tematicamente, habida cuenta del peculiar papel de la mujer casada
en la sociedad espanola, de modo que resulta muy problematica su
generalizacion. Utilizando, de todas formas, dichos datos, juntamen-
te con los provenientes de las muestras estratégicas de universitarios,
profesionales, y obreros y empleados, asi como los datos andaluces
antes mencionados, puede establecerse la comparacion siguiente:

Tabla 2

Grado de religiosidad en varios sectores de la sociedad espafiola

1) ) 3 @) (5) (6) @)
. 88 ¢ ¢zt gls
<8 2§ &% S8 ©5 S58 F8s
Muy buen catolico... 13 14 5 7 12 5 26
Catolico practicante. 64 54 46 35 22 42 55
Catolico no muy
practicante ........ 16 19 31 29 30 43 12
Catol. no practicante 5 3 7 12 22 9 2
Indiferente ........... 1 4 10 15 12 - -
No contesta .......... i 6 3 6 2 1 4
Total ............ 100 100 100 100 100 100 100
N= (3.896) (842) (231) (250) (420) (2.052) (224)

Fuentes: Columnas (1), (3), (4) y (5), Informe FOESSA 1970, p. 443.
Columnas (6) y (7), Juan J. Linz y José Cazorla, “Religiosidad y estructura social en An-
dalucia: la practica religiosa”, en Anales de Sociologia, n.* 4-5 (1968-1969), pp. 76 y 88
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Destaca de estos datos que la élite burocratica se autocalifica
como mucho mas religiosa que el resto de los sectores considerados,
excepcion hecha de la élite local andaluza y las amas de casa, a las
que, por otra parte, siguen muy de cerca en fervor religioso. En reali-
dad, los sectores sociales presentados en la tabla 2 se gradian a lo
largo de una ordenacién muy consistente, que queda aun mas de
relieve si se toman en cuenta unicamente los porcentajes agregados
de los dos. grupos mas religiosos y los dos menos religiosos de cada
sector:

Tabla 3

Algunos grados de religiosidad en varios sectores

% de fervorosos % de indiferentes

y practicantes y no practicantes
Elite local andaluza 81 2
Amasdecasa.............. 77 6
Altos funcionarios ......... 68 7
Profesionales............... 51 17
Varones andaluces 47 9
Universitarios .............. 42 27
Obreros y empleados 34 34

Los altos funcionarios, pues, siguen muy de cerca a las amas de
casa, segun estos datos, en religiosidad. Su similitud se expresa no
solo por el alto grado de fervor y practica religiosa que manifiestan,
sino sobre todo por el exiguo porcentaje de los que confiesan su indi-
ferencia o alejamiento de la practica religiosa. Incluso en el item no
incluido en la tabla 3, el de “catolico no muy practicante”, el porcen-
taje de altos funcionarios que se autocalifican asi (el 19 %) se parece
mas al de las amas de casa (el 16 %) que a los del resto de las catego-
rias. Por consiguiente, la élite funcionarial se presenta a si misma
como uno de los grupos mas religiosos de la sociedad espanola, a
poca distancia de los que, entre los laicos, alcanzan las cotas mas
altas de religiosidad autoasignada.

¢(Es esta conclusion sorprendente, o puede decirse que de alguna
manera era esperable? En mi opinion era esperable, pero el fendme-
no ha de ser entendido como una expresion de la “inflacion en la
autoidentificacion religiosa” —en términos del Informe FOESSA—,
que produce unas cifras que nadie “aceptaria facilmente$, y que
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resultan estar contradichas por otras informaciones e indicadores.
Para el caso de la élite funcionarial, la casi perfecta coincidencia que
el Informe FOESSA hace notar entre catolicismo oficial y catolicis-
mo proclamado’ se refuerza indudablemente por la confesionalidad
del Estado espafiol (y consiguientemente de su aparato burocratico),
lo que implica una difusividad- de expectativas del comportamiento
del funcionario espaiiol que, sin duda, incluyen la manifestacion
—tan formal como se quiera— de identificacion con la Iglesia catoli-
ca. Si el Bstado es confesionalmente catolico, la Administracion pua-
blica, que es su instrumento burocratico, viene a serlo también por
extension. El clima general de “inflacion religiosa” al que antes se
aludia queda asi reforzado por una suerte de “expectativa adminis-
trativa” que lleva a los funcionarios de élite a un nivel de autoidentifi-
cacion religiosa sumamente alto.

De todas formas, las amas de casa del Informe FOESSA ofrecen
diferentes respuestas segun la clase social a la que pertenecen. Estas
respuestas, junto con las ya conocidas de la élite burocratica, pueden
verse en la siguiente tabla:

Tabla 4

Grado de religiosidad de las amas de casa por clases sociales,
y de la élite burocrdtica

Elite
buro-
Amas de casa cratica*
Altay  pfedia  Media
media di bai Obrera  Pobre
alta media aja
Muy buen catdlico............. 13 14 12 13 14 15
Catdlico practicante........... 74 68 69 61 52 . 58
Catolico no muy practicante.. 9 14 14 18 24 20
No practicantes e indiferentes 3 4 5 8 10 7
99 100 100 100 100 100
N= (246) (1.175) (702) (1.226) (489) (793)

* Porcentajes recalculados eliminando de la base a los que no contestan.

Es facil ver que la autocalificacion religiosa de la élite burocrati-
ca se parece mucho a la de las amas de casa de familia obrera: en
éstas, el porcentaje de muy buenas catolicas y catolicas practicantes
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es el 74 %, y entre los funcionarios es el 73; entre dicho estrato de
amas de casa hay un 26 % de practicantes ocasionales, no practican-
tes e indiferentes, porcentaje que se eleva al 27 entre los funciona-
rios. En resumen, la autocalificacion religiosa de la élite burocratica
espariola sigue de cerca en grado de religiosidad al grupo social “mas
religioso y conservador de todos los posibles estratos de poblacion™®,
las amas de casa, y, dentro de él, es casi idéntica a la autocalificacion
de las amas de casa de familia obrera, un subgrupo algo menos enfa-
tico que la media en su religiosidad declarada.

Naturalmente, no se trata de poner de relieve aqui ninguna rela-
cién entre la élite burocratica y las amas de casa; de lo que se trata
es de subrayar el sorprendentemente alto grado de rcligiosidad mani-
festado por los burocratas, e insistir en la necesidad de una explica-
cién para el fendmeno.

Mas arriba se apuntaba la hipotesis de que tal “inflacién” es una
forma de respuesta a los presupuestos ideologicos del Estado espa-
nol y a su confesionalidad, reforzada por el formalismo y el confor-
mismo burocraticos. Otra hipotesis es la sugerida por Darbel y
Schnapper: valores como el sentido de la jerarquia, la disciplina de la
vida cotidiana basada en la regularidad del trabajo y en la vida fami-
liar, pertenecen al contenido mismo de la moral religiosa®; por tanto,
existe una afinidad de hecho entre los valores burocraticos y los reli-
giosos que explica para el grupo de los altos funcionarios una actitud
religiosa desusadamente alta. En mi opinion, esta segunda hipotesis
es bastante aventurada, aunque parezca venir apoyada por ciertos
indicadores, como la fecundidad!®; seguramente es mas plausible
explicar la alta religiosidad de la élite burocratica por la conjuncién
de dos factores: de una parte, el historico-estructural de la confesio-
nalidad del Estado, y, de otra, el origen social de la élite burocratica.
Si los altos funcionarios se reclutan predominantemente entre un
medio social (las clases alta y media alta), en el que la religiosidad es
proclamada enfaticamente, y la practica religiosa es mayor que entre
otros estratos mas bajos de la piramide social, puede entonces expli-
carse el por qué de la alta tasa burocratica de religiosidad. Y éste es
justamente el caso, como se vera mas adelante al examinar la distri-
bucion del grado de religiosidad en funcion de la pertenencia a una
clase social.

Una ultima comparacion puede ser de interés. La religiosidad de
las dos élites burocraticas, la francesa y la espafiola, es como sigue:
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Tabla 5

Autocalificacion religiosa de los altos funcionarios

Francia Espaiia
Muy buen catoliCco......ovevuieiniiiiiiiiiiiiiiiniiiiiienana. 11* 14
Catolico practicante .......uvevveiiiiniiiiieniierineeneenenenns 30 54
Catolico no muy practicante 24 19
Catolico no Practicante ......oceevevrevereriiiierieeeanneennnans 22,5 3
Indiferente ......c.oooviiiiiiiiiiii i s 3 4
Creyente de otra religion ...c.ovvvvcviiieiierereeeianeennen. 9,5%* -
INO COMEESEA 1. .eviiirraiieeeineteeiirreeeteineieinaeraaeenseanen - 6
100 100

N = (1.200) (842)

Fuente para Francia: datos en Darbel y Schnapper, Vol. I, p. 130.
* Practicante que, ademas, participa activamente en asociaciones religiosas.
** Judios, protestantes, ortodoxos y musulmanes.

La tabla permite apreciar el mayor grado de religiosidad de la éli-
te burocratica espafiola, especialmente por lo que respecta a la pro-
porcion de practicantes (30 % para Francia frente al 54 % para
Espaiia), y a la de no practicantes (casi ocho veces mas en Francia).
No hay, pues, duda alguna en la evidencia de que los altos funciona-
rios espafnoles son, o se declaran, mas religiosos de lo que en princi-
pio cabria esperar!’.

Anteriormente se esbozaban varias hipotesis explicativas del
hecho en cuestion: alguna de ellas va a ser objeto de mayor atencién
en las paginas que siguen. De otro lado, es necesario intentar ver co-
mo la religiosidad influye en determinadas actitudes hacia la propia
Administracion publica, hacia la vida politica, y hacia el sector pri-
vado de la economia. De este modo, constatado un hecho destacable
en la fisonomia de la élite burocratica, se habran tratado de atisbar
sus causas y de apreciar sus consecuencias.

3. La religiosidad como variable dependiente

Se ha indicado mas arriba la posible relacion entre el origen
social y el grado de religiosidad de la élite funcionarial, apuntando
que un reclutamiento centrado en los estratos mas altos de la socie-
dad, que son los mas identificados con la practica y los valores reli-
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giosos, explicaria un alto grado de religiosidad entre los funcionarios
de élite. Dado que, efectivamente, ambos supuestos se dan en la
direccion indicada —esto es, el origen social de los altos funcionarios
esta en los estratos superiores'?, y la religiosidad es mas intensa en
dichos estratos'*—, hay que ver ahora como se manifiestan conjunta-
mente en la autopercepcion de los funcionarios de su origen social y
en su autocalificacion religiosa.

Tabla 6

Autocalificacion religiosa de la élite burocrdtica,
por clase social subjetiva de origen*

Media Media

Total Alta alta baja Trabajadora

Muy buen catdlico........... 14 24 14 12 17
Catolico practicante ......... 54 55 56 52 40
Catolico no muy practicante 19 18 19 21 23
Catolico no practicante ..... 3 — 3 3 8
Indiferente ................... 4 3 3 5 6
No contesta 6 — 5 7 6

100 100 100 100 100
N = (842) (38) (505) (206) (52)

* No seincluye a quienes no contestan la pregunta de clase.

Efectivamente, la tabla muestra porcentajes de catdlicos fervoro-
s0s y practicantes sustancialmente mas elevados en las clases de ori-
gen mas altas y, correlativamente, tasas mayores de indiferentes y no
practicantes en las mas bajas, especialmente si se interpreta la falta
de contestaciéon como elusiva de una autocalificacion negativa desde
el punto de vista religioso.

La conclusion es, por tanto, que a mas alto origen social corres-
ponde un mayor grado de religiosidad en los miembros de la élite
burocratica. Pero los datos anteriores no son sino la confirmacion
esperada de algo que se presentaba como evidente. Ahora bien, {co-
mo se relaciona la variable religiosa con la clase social subjetiva de
los propios entrevistados? Los datos figuran en la siguiente tabla:
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Tabla 7

Autocalificacion religiosa de la élite burocrdtica, por clase social subjetiva

Clase social subjetiva®

Total Alta Media alta Media baja

Muy buen catdlico................. . 14 20 14 14
Catolico practicante........... . 54 54 55 45
Catdlico no muy practicante...... 19 20 19 19
Catolico no practicante ............. 3 2 3 4
Indiferente ........cocoeviiniiinnnn., 4 2 3 8
No contesta ......... e, 6 2 3 10
100 100 100 100

N= (803) (C3)) (671) 1)

* No se incluye a los que afirman pertenecer a la clase trabajadora (sdlo 5 casos), ni a los
que no contestan la pregunta de clase.

Evidentemente, hay diferencias de grado de religiosidad entre
quienes se definen como de clase alta y quienes lo hacen, sobre todo,
como de clase media baja: entre los primeros, el 74 % afirman ser
muy buenos catolicos o practican, mientras que entre los segundos
ese porcentaje se reduce al 59 %. Pero es sobre todo en el otro extre-
mo de la dimension donde se marcan mas las diferencias: si se inter-
preta la no contestacion como una declaracion tacita de no religiosi-
dad expresada en esa forma por prudencia, los funcionarios de clase
alta totalizan un 6 % de no practicantes e indiferentes, en tanto que
entre los de clase media baja el porcentaje alcanza un 22 %. Hay que
concluir, por tanto, que la autocalificacion religiosa esta en funcion
del sentimiento subjetivo de pertenencia a una clase social determi-
nada.

La comparacion de la parte comun de las tablas 6 y 7 revela una
notable continuidad en las actitudes religiosas entre las dos genera-
ciones (la familia de origen y la propia de los funcionarios), acusan-
dose simplemente un suave deterioro de las mismas. Aunque éste no
es el momento de proceder a verificarla, se puede formular como
muy plausible la hipdtesis de que la razon de la continuidad en las
actitudes religiosas radica en la continuidad de status entre la familia
de origen y la propia de los funcionarios, continuidad que se produce
en el contexto de un proceso de secularizacion muy atenuado o prac-
ticamente en suspenso, al menos desde 1940 hasta 1960.
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Ahora bien, que las creencias y las actitudes que se derivan de
ellas sean relativamente estables en términos de clase social desde,
aproximadamente, 1920 a 1970, no quiere decir que lo sean también
en cualesquiera términos. La edad de las personas es un factor a
considerar, pero no desde el punto de vista de un ciclo vital a lo largo
del cual el papel de las creencias y actitudes religiosas vaya ganando
en intensidad, sino como expresion de cambios culturales a partir de
los cuales se interiorizan distintos valores y normas. Si se clasifica a
los altos funcionarios en dos grupos, el primero de ellos compren-
diendo a los nacidos antes de 1928, que tenian por tanto mas de 10
afios al acabar la guerra civil-y mas de 40 afios en el momento de lle-
varse a cabo la encuesta, y el segundo comprendiendo a los mas jo-
venes, las actitudes religiosas que manifiestan son las siguientes:

Tabla 8

Edad y actitudes religiosas de la élite burocrdtica

Mas de 40 aiios Hasta 40 afos

Muy buen catolico....ovvvveenveiiiiiiiiiiinann.n, 16 9
Catolico practicante 57 40
Catdlico no muy practicante............oc.eeuen.s 17 28
Catolico no practicante 2 6
Indiferente ............... 2 1
INO CONtEStA .. vvveneievveeeiriieeieieirneeniensen 6 7
100 101
N= (663) (151)

Los funcionarios mas jovenes manifiestan, pues, una actitud
mucho menos identificada con la practica religiosa que los mayores:
no llegan a la mitad del total de jovenes los que son catdlicos fervo-
rosos o practicantes, y en cambio tres de cada cuatro mayores asi se
afirman; por el contrario, los jévenes no practicantes e indiferentes
(incluidos los que no contestan) son una cuarta parte del total, y solo
una décima parte entre los mayores de 40 anos. De todas formas,
estos porcentajes correspondientes a los jovenes funcionarios espa-
fioles revelan un mayor grado de religiosidad autoafirmada que la
que se da entre el conjunto de la élite burocratica francesa: si la
mitad de los altos burdcratas espafioles de menos de 40 afios se
declaran catolicos fervorosos o practicantes, recordemos que solo lo
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hace asi un 40 % de los franceses. En cambio, la proporcion de quie-
nes se declaran indiferentes o no practicantes es la misina entre los
altos funcionarios espafioles de menos de 40 afios y el conjunto de
los franceses: la cuarta parte en ambos casos.

En resumen, siendo el nimero de altos funcionarios de la mues-
tra menores de 40 aflos mucho mas pequefio que el de los mayores
(151 frente a 663), las actitudes menos religiosas de los primeros no
tienen un peso decisivo sobre el conjunto. Cabe decir, pues, que el
grado de religiosidad del grupo entrevistado esta en funcion de la
edad, pero falta por ver la influencia que tiene la clase social de ori-
gen: si el reclutamiento de los menores de 40 afios se ha producido
entre las mismas clases que el de los mayores, entonces, efectivamen-
te, la variable decisiva para explicar el cambio de actitudes religiosas
sera la edad o, mas propiamente, el cambio en el techo cultural del
grupo a lo largo del periodo de tiempo considerado, percibido a tra-
vés de los cambios manifestados en sus actitudes por quienes se han
socializado en diferentes momentos del proceso. Pero si, por el con-
trario, la clase social de origen es netamente diferente para los mayo-
res y los menores de 40 afios, habria que valorar entonces el poder
explicativo de la variable clase. Se trata, pues, del mismo argumento
utilizado en el capitulo anterior para examinar la influencia de la
edad y de la clase social en las motivaciones para el ingreso en la
Administracion. Recordemos aqui los datos:

Tabla 9

Edad y clase social subjetiva de origen®

Mas de 40 afios Hasta 40 aiios

Clasealta .......covvviiiiiiiiiiiiiiiiiiiiniinnes 5 4
Clase media alta ...... 64 55
Clase media baja 25 32
Clase trabajadora 6 7
100 98

N = (630) (146)

* No seincluye a quienes no contestan a la pregunta de clase.

Pues bien, como era esperable hay un cierto cambio en el origen
social de los funcionarios segun su edad. Entre los mayores de 40
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afios, siete de cada diez se reclutaron entre las clases alta y media
alta, en tanto que entre los mas jovenes esa proporcion se ha reduci-
do a seis de cada diez. Es decir, el cambio en el origen social existe
segun en qué momento se produce el reclutamiento, pero no se puede
decir que sea muy importante; la élite funcionarial es, seglin la termi-
nologia de Linz y de Miguel', una élite “cerrada” a la que no hay fa-
cil acceso desde otros estratos que no sean los altos. Por consiguien-
te, el cambio percibido en las actitudes religiosas entre los dos gru-
pos de edad que estamos considerando hay que atribuirlo primor-
dialmente al proceso general de secularizacion de la sociedad espa-
nola, mas que al proceso de democratizacion en el acceso a la alta
funcion publica. Es, por tanto, la edad de los individuos, manejada
como instrumento de categorizacion del cambio cultural, la que ha
de ser considerada operativamente como principal variable indepen-
diente, a la vista del alto grado de continuidad en la extraccion social
de los altos funcionarios.

Digamos de pasada que el hecho de que la élite burocratica sea
una élite “cerrada”, o de dificil acceso para los niveles medios y
bajos de la estratificacion, no es consecuencia principalmente de los
mecanismos de reclutamiento establecidos; obviamente, éstos fun-
cionan —y, sobre todo, han funcionado— primando a través del siste-
ma de oposiciones a quienes disponen de los medios necesarios para
permitirse una incorporacion profesional relativamente tardia. Pero
hay que tener en cuenta, sobre todo, mecanismos mas primarios que
actian —y, sobre todo, han actuado— en la misma direccion y desde
unos niveles mas profundos: me refiero al acceso a la ensefianza
superior, limitado tradicionalmente a las clases también superiores, y
cuya titulacion es requisito para la pertenencia a la élite burocratica.

El alto grado de religiosidad de la élite burocratica espaiiola es,
por consiguiente, coherente con los niveles a los que se produce su
extraccion social: su respuesta religiosa es una respuesta de clase.
No obstante, la élite burocratica va acusando con el paso del tiempo
—esto es, con la incorporacion de personas mas jovenes y la desapa-
ricion de los mayores— los cambios en el techo general de creencias
y valores de la sociedad espaiiola. Es la edad de los miembros de la
élite la que explica el cambio en el grado de religiosidad, como es la
clase social de origen la que explica el alto nivel de religiosidad.
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4. Religiosidad y estructuras administrativas

No es dificil encontrar relaciones entre el grado de religiosidad y
ciertas estructuras administrativas como, por ejemplo, la division
ministerial, distintas clases de cuerpos de funcionarios de nivel supe-
rior, la distribucion de cargos en la funcion publica superior, etc.
Estas relaciones, por claras que sean, son dificiles de interpretar
como tales; en ellas la religiosidad de los funcionarios no puede ser
considerada como variable independiente (el mayor o menor grado
de religiosidad de un funcionario no es la causa de su ingreso en un
cuerpo determinado ni, por tanto, de su dependencia de un ministe-
rio, por ejemplo), y tampoco es una variable dependiente de esas
estructuras (no puede decirse que la pertenencia a un cuerpo deter-
mine el grado de religiosidad). Sin embargo, las relaciones existen.

Lo que sucede es que el grado de religiosidad se presenta asocia-
do con, o como expresion de, otras variables mas primarias, que res-
ponden a relaciones mas basicas y generales, y generan pautas de
comportamiento, expectativas y tendencias que varian en el tiempo.
El analisis de estas otras variables podria probablemente explicar la
fisonomia religiosa que presentan, en ocasiones de manera muy niti-
da, las estructuras en cuestion.

No se pretende aqui entrar en ese nivel de analisis, que exigiria
unos planteamientos que desbordarian ampliamente el marco de este
estudio. Sin embargo, me parece interesante subrayar la existencia
de esas relaciones, simplemente en términos de afinidades mas o
menos claras entre grado de religiosidad y estructuras administrati--
vas, pero que ponen de manifiesto regularidades que no son conse-
cuencia del azar. Es claro que cuando una determinada explicacion
parezca plausible debe ser ofrecida, pero siempre se tratara de una
explicacion ex post facto, que no verifica hipotesis previamente esta-
blecidas y derivadas de un cuerpo teérico.

Una de estas relaciones es la que puede ser encontrada entre el
grado de religiosidad manifestado por la élite burocratica, y la orga-
nizacion del aparato administrativo en ministerios. Los datos de la
tabla 1 mostraron la autocalificacion religiosa de los altos funciona-
rios, de entre los que el 68 % se calificé como muy buenos catdlicos
o catolicos practicantes; también se recordara que un 13 % se califi-
caban de indiferentes o no practicantes, o se negaban a autocalificar-
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se, lo que sin grandes riesgos entiendo se puede interpretar aqui
como una forma de evitar autocalificarse como no religioso. Estos
porcentajes del total, utilizados como medias de la distribucién en
cada uno de ambos grupos, pueden servir de criterio de clasificacion,
agrupandose los trece ministerios civiles espafioles de la siguiente
forma:

Tabla 10’

Clasificacion de los ministerios
por el grado de religiosidad de sus altos funcionarios

Por encima de la En la media y por
media (+ de 68 %) debajo (— de 68 %)
* *
Muy buen catdlico o Educacién ........... 77 Hacienda............. 68
catolico practicante Justicia............... 76 Gobernacion ......... 63
Agricultura........... 71 Informacion.......... 62
Trabajo .............. 71 Asuntos Exteriores .. 61
Obras Publicas ...... 69 Vivienda.............. 61
: Presidencia........... 59
Industria ............. 52
Comercio ............ 45
En la media y por Por encima de [a
debajo (— de 13 %) média (+ de 13 %)
% %
Indiferente o no Agricultura .......... 5 Informacion.......... 14
practicante (y sin Trabajo .............. 6 Presidencia........... 16
contestacion) Hacienda ............ 9 Obras Publicas ...... 17
Educacion ........... 10 Gobernacion ......... 18
Vivienda ............. 11 Industria ............. 20
Asuntos Exteriores.. 13 Comercio ............ 35
Justicia............... 13

La tabla anterior permite apreciar como la fisonomia religiosa de
los ministerios espafioles es asimétrica: mientras que los maximos.
valores de religiosidad se separan relativamente poco de ambas
medias, los maximos valores de no religiosidad se separan mucho
mas ampliamente. Bien es verdad que ambas dicotomias son en rea-
lidad expresion de una sola variable (el grado de religiosidad), y que,
en general, los ministerios con mayor niimero de efectivos personales
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se sittan —como Educacion— en el lado mas religioso de las dicoto-
mias.

Combinando ambas dicotomias en una tipologia que pueda
expresar mas claramente el fenomeno, la distribucion de los ministe-
rios seria como sigue:

Tabla 11

Clasificacion de los ministerios por el grado de religiosidad
y secularidad de sus altos funcionarios

RELIGIOSIDAD
Alta Baja
1) Educacion 2) Hacienda
. Justicia Asuntos Exteriores
Baja Agricultura Vivienda
Trabajo
SECULARIDAD
4) Obras Publicas 3) Comercio
Industria
Alta Gobernacion
Presidencia

Informacion y Turismo

El tipo 1) de la anterior clasificacion se caracteriza doblemente
por ser el mas religioso, ya que su religiosidad esta por encima de la
media y su secularidad por debajo de la media, Este tipo incluye el
Ministerio méas voluminoso, Educacién, que por sus funciones ha
sido desde después de la guerra civil objeto de un especial control
religioso. No es de extrafiar tampoco que el Ministerio de Justicia se
encuentre en esta casilla. Ambos ministerios vienen acompanados
por los de Agricultura y Trabajo, de los que no puede destacarse nin-
guna caracteristica especial que los diferencie de tal modo de los que
figuran en otros tipos como para poder sugerir una explicacién plau-
sible de su situacion.

El tipo 2) se podria calificar como de aristas poco definidas:
incluye a ministerios que no se distinguen por la alta religiosidad de
sus funcionarios, pero que tampoco presentan un apreciable grado
de secularizacion. Dos de ellos, Hacienda y Asuntos Exteriores, dan
justamente dos de las medias consideradas.

El tipo 3) se distingue por ser el mas secularizado, con un bajo
grado de religiosidad y un alto grado de no religiosidad. La caracte-
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ristica mas relevante en él es la de estar compuesto por algunos de
los ministerios de menor tradiciéon historica en la Administracion
espafola; en el grupo figura también la Presidencia del Gobierno,
que sélo en fechas relativamente recientes ha desarrollado un volu-
men de efectivos personales de dimensiones ministeriales. Todos
ellos figuran, en general, entre los ministerios mas pequefios. Sin
embargo, vienen acompanados por el Ministerio de la Gobernacion
que, ademas de ser de los mas antiguos, no tiene tampoco una élite
burocratica de las mas pequefias.

Por ultimo, en el tipo 4) se da la circunstancia de que coexisten
un alto grado de religiosidad y un alto grado de secularidad, estando
el Ministerio de Obras Publicas (el unico del grupo) por encima de la
media en ambas medidas.

La clasificacion de la tabla 11 es sugestiva, e indica algunas pau-
tas que parecen suficientemente claras. Sin embargo, también ofrece
varias situaciones en las que es dificil intentar una explicacion. De
otra parte adolece de un débil fundamento estadistico, ya que no cru-
za realmente dos dimensiones diferentes y medidas con independen-
cia (las que se han llamado en los parrafos anteriores religiosidad y
secularidad), sino dos grados o series de categorias de una misma
dimension (religiosidad), dicotomizados en relacion con el valor
medio de cada grado. Siendo esto asi, la polarizacion entre los tipos
1) y 3) es mas aparente que real, puesto que descansa sobre la redun-
dancia de que a mayor grado de religiosidad corresponde un menor
grado de no religiosidad, y viceversa.

Esto no obstante, al combinar la informacion suministrada por
los dos extremos de la variable, la definicion de “grado de religiosi-
dad” en cada categoria analitica gana en precision, entre otras razo-
nes porque los extremos cruzados no son completamente comple-
mentarios al quedar entre ambos una zona de la dimension (los “ca-
tolicos no muy practicantes”) que no se toma en cuenta y que, a su
vez, varia sensiblemente. Si, ademas, las no contestaciones se cargan
siempre a uno de los extremos, como aqui se ha hecho, el conjunto
de la clasificacion cobra mas sentido, como se pone de relieve por la
existencia de los tipos 2) y 4), que de otra forma no hubieran podido
aislarse.

En cualquier caso, la pretension de relacionar el grado de religio-
sidad con la estructura ministerial apunta una tipologia de ministe-
rios en la que la distribucion de las actitudes religiosas de los altos
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funcionarios no es aleatoria. La fisonomia que asi se revela en cada
ministerio no resulta facil de explicar, por ejemplo, a través de la
edad media de los funcionarios entrevistados, ya que si bien tres de
los cuatro ministerios del tipo 1) (maxima religiosidad y minima
secularidad) son los de edades medias mas altas, en el resto de los
tipos las pautas no son tan claras. Tampoco la clase social de origen
ofrece una explicacion suficiente de la relacion religiosidad-
ministerios, ya que, por ejemplo, Comercio es el que mas claramente
puede definirse como menos religioso y mas secularizado y, sin
embargo, es el que presenta un mayor porcentaje de reclutamiento
entre las clases alta y media alta; en tanto que Justicia, que es el que
le sigue en tener un origen social mas alto, es uno de los ministerios
mas religiosos y menos secularizados.

La tipologia puede, pues, ser entendida como una manifestacion
de relaciones o “afinidades” entre la variable religiosa y los Ministe-
rios civiles que, ciertamente, no parecen producto del azar, pero que
no son facilmente explicables al nivel de analisis que aqui se pre-
tende.

Otra de las relaciones que es interesante destacar es la del grado
de religiosidad con la estructura de cuerpos de élite, y con la distribu-
cion de cargos dentro de ella. Los datos son los que figuran en la
siguiente tabla:

Tabla 12

Religiosidad, cuerpos y cargos

“Superélite” de cuerpos Resto de los cuerpos
Total Con Sin Total Con Sin
cargos  cargos cargos cargos
Muy buen catolico............. 19 19 19 13 10 14
Catolico practicante. ........... 54 58 51 54 60 52
Catolico no muy practicante.. 11 16 9 21 19 22
Catolico no practicante ....... 4 - 6 3 3 3
Indiferente ............onunn... 4 — 7 4 5 4
No contesta ....ocoveeennnneenns 8 8 8 5 3 6

100 100 100 100 100 100
N= (167)  (64) (103) (676) (174) (502)
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Sin controlar por la variable cuerpos, el porcentaje de funciona-
rios con y sin cargos es como sigue:

Tabla 13
Religiosidad y cargos

% con cargos % sin cargos

Muy buen CatOliCO ..vevuierirriiiiiiiiiiiiaririinns 12 15
Catolico practicante 60 52
Catolico no muy practiCante.......c.oceevveeenrernnen. 18 20
Catolico no practicante ........covevveeiveineiineinens 2 3
Indiferente ......ccccoviiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiii e, 3 4
NO CONESLA .vvvnviiirneiiiniiiaiiiiiiiiiieinaee 5 6
100 100

N= (238) (605)

El aspecto mas significativo de la supuesta relacion entre religio-
sidad y pertenencia a un cuerpo de “superélite” o simplemente de éli-
te, y entre aquélla y el nombramiento para cargos (desde jefe de sec-
cién a ministro), viene manifestado en las dos primeras filas de
ambas tablas. Es curioso constatar que los muy buenos catolicos
abundan mas entre los cuerpos de “superélite” que entre los de élite,
pero mas entre quienes no tienen cargos que entre quienes los tienen.
Si bien seria plausible pensar que, siendo el alto grado de religiosidad
un rasgo de las clases altas, el mayor porcentaje de muy buenos
catolicos seria un indicador del mas elevado reclutamiento de los
cuerpos de “superélite”, seria sin embargo impropio suponer que esa
misma elevada religiosidad es un inconveniente para el nombramien-
to para un cargo.

La segunda categoria, la de los catolicos practicantes, sugiere
una pauta inversa: no hay diferencias con respecto a ser catdlico
practicante en relacion con la pertenencia a unos u otros cuerpos (lo
que vendria a contradecir la relacion observada para los muy buenos
catdlicos), pero, sin embargo, muestra una clara relacion con los
nombramientos para cargos, tanto en general, como controlando por
cuerpos.

Podria pensarse que la condiciébn de muy buen catélico tiene
poco relieve a los efectos de la promocion politico-administrativa
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dentro del sistema, siendo en cambio destacable la de catdlico practi-
cante, mas formal, externa y atenuada, y consiguientemente mas fa-
cil de adoptar como estrategia personal inspiradora de una confianza
que facilite la promocion. Pero estos intentos de explicacion, sobre
ser excesivamente crudos, estarian ademas realizados ex pos! facto.

En resumen, puede decirse que existen ciertas relaciones entre el
grado de religiosidad de la élite burocratica y algunas estructuras
administrativas, que permiten observar distintas afinidades, hasta el
punto de poder a veces dibujarse una peculiar fisonomia para alguna
de las estructuras observadas. La regularidad con que alguna de
estas relaciones se presenta lleva a afirmar su caracter no aleatorio,
pese a lo cual todo intento de explicacion es, por lo menos, aventura-
do. Y en especial cualquier explicacion causal.

Lo que en mi opinion podria afirmarse es que a través de la
variable religiosa se manifiesta un sindrome de circunstancias subje-
tivas: la alta religiosidad suele darse en relacion con alto origen
social, con una mayor probabilidad de pertenencia a un cuerpo de
“superélite”, y con una mentalidad mas acorde con determinadas
caracteristicas del sistema socio-politico que hace mas probable el
nombramiento para un cargo de quienes posean esa mentalidad, en
especial cuando se trata de un cargo de alto nivel. Aunque, cierta-
mente, esto seria afirmar mas de lo que los datos manejados permi-
ten, seria al mismo tiempo decir muy poco, por tratarse de hipotesis
tan obvias. Pero, en todo caso, las relaciones aludidas han quedado
documentadas.

5. La religiosidad como variable independiente:
religion y politica

En el cuestionario aplicado a la élite burocratica espafiola se for-
mularon una serie de preguntas que, mas o menos dire¢tamente,
tenian que ver con las actitudes politicas de los funcionarios entrevis-
tados. De entre ellas hay tres que me parecen de especial interés para
ser contrastadas con el grado de religiosidad de los funcionarios. La
primera de ellas trata de poner de manifiesto la idea que los altos
funcionarios tienen de su influencia politica en cuanto tales. El texto
de la pregunta es como sigue: “En algunos paises los funcionarios
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publicos de nivel superior tienen mucha influencia en la politica del
pais, en otros no tienen tanta. ;Diria Vd. que, en general, en Espafia
los funcionarios tienen mucha influencia, regular, poca o ninguna
influencia?”.

Las otras dos preguntas son complementarias, y solicitan la opi-
nion de los entrevistados acerca de si la critica abierta en la prensa
puede o no servir de estimulo a una mas eficaz actividad de la Admi-
nistracion publica, y a una mas eficaz accion de los politicos.

Por lo que respecta a la influencia politica de los altos funciona-
rios en relacién con su grado de religiosidad, la hipotesis que hay
detras de la pregunta es 1a de que a mayor grado de religiosidad se
dara una menor percepcion de dicha influencia. La razon de ello es
la asuncion de que el tipo de religiosidad predominante en los estra-
tos educados de la sociedad espafiola es formalista, orientado mas a
las practicas religiosas®y a una moral de limitaciones y prohibiciones
que a la experiencia religiosa personal o a la religiosidad comunita-
ria. Este tipo de religiosidad esta en si mismo tediido de juridicismo y
de afirmacion de conductas muy formalmente tipificadas, por lo que
cabe suponer que predispondra a quienes estén en esa linea a una
dificultad de percepcion de fenomenos que, como la influencia politi-
ca, se desarrollan por cauces ajenos a los mecanismos juridicos for-
malmente establecidos. La nocion, pues, de influencia que aqui se
utiliza expresa la capacidad para conseguir de otros que actien,
piensen o sientan como uno desea, a través de la utilizacion de per-
suasion, engafio, coercion, promesas, seduccion, favores, etc. En esta
conceptualizacion de la influencia, que es la de Banfield'?, creo que
deben ser subrayados los mecanismos que descansan sobre la posi-
cion ocupada por los posibles influyentes, en particular en los proce-
sos de adopcion de decisiones y de reclutamiento de politicos; tam-
bién me parece de la mayor importancia el analisis de los lazos que
puedan existir entre posibles influyentes (los altos funcionarios) e
influidos (los politicos): en el caso de Espaiia se destacan las relacio-
nes nacidas de la comun pertenencia a un cuerpo de funcionarios,
cuando el politico es funcionario de carrera.

Pues bien, la percepcion por parte de los altos funcionarios de su
propia influencia politica es como sigue:
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Tabla 14

Autopercepcion de la influencia politica
de la élite burocrdtica, por grado de religiosidad

Muy Cato- No

bue’n lico_ muy prI:c(:)ti— Indi- No Total
cato- practi-  practi- cante ferente contesta
lico cante cante
Mucha influencia .... 13 12 14 8 35 10 14
Bastante.............. 18 18 13 21 9 14 17
Regular...........u..t 15 25 21 13 17 23 22
Poca.......cocannennn 29 26 31 33 12 18 25
Ninguna.............. 20 16 18 17 21 27 18
No sabe 0 no contesta 5 3 3 8 6 8 4
100 100 100 100 100 100 100
N= (120) (454) (161) (24) (34) “49) (842)

En conjunto, la percepcion por la élite burocratica de su propia
influencia es moderadamente clara: frente a un 43 % que afirma que
los altos funcionarios no tienen influencia en la politica espafiola, o
tienen poca, un 31 % creen que tienen mucha o bastante, La ratio
entre ambos porcentajes es de 1,4. Entre los muy buenos catdlicos
un 49 % niega la influencia o cree que es pequefia, en tanto que un
31 % admite que tienen mucha o bastante, lo que supone una ratio
de 1,6. Entre los practicantes los porcentajes son, respectivamente,
42 % y 30 %, con una ratio de 1,4. Entre los no muy practicantes, el
49 % no percibe la influencia, y el 27 % si, con una ratio de 1,8. Los
no practicantes que la niegan son el 50 %, y los que la afirman el
29 %, con ratio de 1,7. Por ultimo, para los indiferentes los porcen-
tajes son 33 % y 44 %, con una ratio de 0,8.

La pauta que ofrecen los datos anteriores es muy clara: sdlo hay
una diferencia que sea significativa, y es la que separa a los indiferen-
tes de todos los demas grados religiosos; entre los indiferentes, la
ratio de los porcentajes de los que no perciben influencia y de quie-
nes la perciben es, aproximadamente, la mitad que en las demas
categorias, ya que ésta es la Unica en que los segundos son bastantes
mas que los primeros.

En resumidas cuentas, 1a hipotesis puede mantenerse, aunque so-
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lo en términos de una muy cruda dicotomia: solo es significativa la
diferencia de percepcion de la influencia entre catolicos e indiferen-
tes: los segundos la perciben mucho mas que los primeros. Por otra
parte, los datos anteriores son poco concluyentes, ya que en la tabla
hay 759 personas que se declaran catodlicos en sus diversos grados, y
solo 34 personas que afirman expresamente ser indiferentes. Pese a
todo, entiendo que puede sostenerse que la minoria de la élite buro-
cratica que manifiesta no ser catdlica percibe una influencia politica
de la misma élite que pasa mucho mas desapercibida entre los cato-
licos.

Quiza la suposicion sobre la relacion entre religiosidad y forma-
lismo debiera ser sustituida por otra diferente: la de que la influencia
que pueda existir de la élite burocratica sobre la politica espafiola es
ejercida, precisamente, por los catolicos, que son la inmensa mayo-
ria; y por ello resulta mas evidente para quienes, por no ser catolicos,
ven esa influencia como ejercida por “los otros”, en la que ellos no
participan o lo hacen en menor medida o con mas dificultades. Pero
esta formulacion descansaria sobre la existencia de una conciencia
mas o menos clara de una polarizacion entre catolicos y po catolicos
que, con los datos actualmente disponibles, no puede ser compro-
bada.

Las dos preguntas referentes a la evaluacion de la critica abierta
en la prensa, por lo que se refiere a sus consecuencias para la Admi-
nistracion publica y para los politicos, son un buen indicador de la
actitud politica de los altos funcionarios. Estas preguntas no son,
ademas, preguntas tedricas, ya que cuando se hizo la encuesta se
encontraba en plena utilizacion el margen critico permitido por la
Ley de Prensa de 1966, siendo la élite burocratica especialmente
consciente del nuevo fenomeno de “critica abierta” (aunque, obvia-
mente, moderada y con muchas limitaciones), debido a su posicion
de observadores privilegiados del proceso politico. El texto de las dos
preguntas era el siguiente: “;Cree Ud. que la critica abierta en la
prensa puede servir de estimulo a una mas eficaz actividad de la
Administracion publica?” “;Y a una mas eficaz accion de los politi-
cos?”

La hipotesis es que, pese a la evidente moderacion con que se
formulaban las preguntas (el estimulo para la eficacia como expre-
sion de la nocion conservadora de la “critica constructiva®, la refe-
rencia a los politicos y no al Gobierno), el mayor grado de religiosi-
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dad tendera a generar una actitud mas reacia a la admision de la cri-
tica, incluso en términos moderados. Los datos son los siguientes:

Tabla 15
Admision de la critica publica, y grado de religiosidad

Muy Catd- No

buen lico muy No " Indi- No
. . . practi-
cato- practi-  practi- ferente contesta
. cante
lico cante cante
Respecto de la Administracion
publica:
Puede servir de estimulo.... 88 89 94 92 94 88
No puede servir de estimulo 10 9 5 8 6 10
No sabe o no contesta....... 2 2 1 — — 2

100 100 100 100 100 100

Respecto de los politicos:

Puede servir de estimulo.... 90 89 93 92 91 80
No puede servir de estimuio 7 6 4 8 9 10
No sabe o no contesta....... 3 5 3 - — 10
100 100 100 100 100 100
N= (120) (454) (161) (24) (34) (49)

Los datos anteriores, ademas de revelar un grado muy alto de
confianza en la critica abierta como estimulo para la eficacia de la
accion piblica (que, aunque comporte seguramente una mayor o
menor inflacion, es significativo), ponen de manifiesto varios rasgos
de interés para el andlisis de la influencia de la actitud religiosa. En
primer lugar, la valoracion positiva de la critica no es muy diferente
para los sectores muy religiosos y no religiosos de la élite burocrati-
ca. Pero, en segundo lugar, esas diferencias permiten afirmar que los
grupos menos religiosos son ligeramente mas confiados en la eficacia
de la critica para mejorar la eficacia de la Administracion, pero lige-
ramente menos confiados que los grupos mas religiosos respecto de
los efectos estrictamente politicos de la critica. Dicho en pocas pala-
bras, a menor grado de religiosidad mayor desconfianza en la viabili-
dad de la critica abierta para producir efectos politicos en el sistema.

Si, como se apuntaba mas arriba, el grado de religiosidad es uno
de los elementos integrantes de un sindrome mas amplio de actitudes
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sociales y politicas, con su correspondiente techo de valores y nor-
mas, una actitud mas secularizada parece implicar una posicion
peculiar en la percepcion y valoracion de la critica formulada a tra-
vés de la prensa, que consiste en dudar en mayor grado que quienes
tienen una posicion mas religiosa de su eficacia para la accion politi-
ca, y a creer —en mayor grado también que los mas religiosos— en
unos posibles efectos beneficiosos para la Administracion.

Es indiferente que los entrevistados tuvieran presente al contestar
a la pregunta un doble tipo de critica, una a la actividad administrati-
va y otra a la accion politica, o bien una idea general de critica publi-
ca con consecuencias diferentes en los planos administrativo y politi-
co. En todo caso, el mayor escepticismo de los menos religiosos ante
los efectos de la critica sobre la accidn politica puede igualmente
interpretarse como escepticismo ante la mera posibilidad de una cri-
tica especificamente politica, 0 como escepticismo ante los posibles
efectos politicos de la critica publica en general. Pero, de todas for-
mas, aunque los datos apuntan en favor de la linea sugerida por la
hipotesis, las diferencias encontradas son muy pequeias.

No sera ocioso hacer notar que la generalizada aceptacion de la
critica abierta en la prensa contrasta con la actitud de los funciona-
rios italianos, que, segin Cappelletti'®, atribuyen a la prensa un exa-
gerado grado de poder y la culpan de ser una de las principales cau-
sas de la pérdida de prestigio de la funcion publica. Probablemente,
la diferencia de actitud entre ambas élites burocraticas obedezca a
que los funcionarios italianos se refieren a una critica real, desenvuel-
ta especialmente por los diarios de la oposicién, en tanto que los
espafoles experimentan en la prensa una critica mucho mas vaga,
eufemistica y suave. Para Cappelletti, los altos funcionarios italianos
consideran a la prensa como “uno de los principales factores limitati-
vos de la propia autoridad”'?, lo que obviamente no sucede en el
caso de Esparfia.

Es curioso también observar que, respondiendo los funcionarios
italianos a una pregunta acerca de si la Administracion mejoraria si
el publico siguiese con mayor interés su actividad'®, tres de cada cua-
tro lo creian asi, especificando ademas parecidas consecuencias a las
de la pregunta espafiola (estimulo, reforma, etcétera).

El paralelo es evidente, aunque la encuesta italiana plantee sim-
plemente un mayor interés del publico, y la espafiola pregunte por la
critica abierta en la prensa. El que sea mayor el porcentaje de espa-
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fioles abiertos a la critica creo, como antes, que obedece a su menor
experlencm de ella, mas que a un mayor fervor participativo y demo-
cratico. Aunque claro estd, no puede descartarse que la liberalidad
mostrada casi unanimemente por los funcionarios espafioles sea en
gran medida un tributo puramente verbal al aperturismo y a una
hipotética modernizacién politica del sistema.

6. Religion y Administracién piblica

Uno de los aspectos en que el grado de re11g1051dad puede en
principio ser relevante es la motivacion para el ingreso en la Admi-
nistracion publica. En la entrevista se pedia a los funcionarios que
sefialaran, entre los de una lista, el factor mas importante que les
movio a ingresar en la Administracion. Las respuestas, cruzadas con
el grado de religiosidad manifestado por los entrevistados, son las
que figuran en la tabla siguiente:

Tabla 16

Motivacion para el ingreso y religiosidad *

Muy Cato- No No

buen lico mu . Indi-
Total o5 practi- prac)t,i- ‘::r:::: ferente
lico cante cante
Prestigio del cuerpo ........... 23 28 24 21 17 15
Seguridad del empleo........... 17 13 18 18 13 18
Vocacion profesional........... 17 26 17 12 8 12
Interés del trabajo ............. 13 13 13 14 8 12
Oportunidades de todo orden
que Offece vuuvvveeennnnnnnns 6 5 6 5 17 3
Tradicion familiar ............. 6 7 7 8 - 6
No tenia otra salida ........... 6 4 5 8 13 21
Posibilidades de promocion ... 4 3 3 6 13 -
Otras y no contesta............ 10 6 7 12 16 27
102 105 100 104 105 114
N= (842) (1200 (454) (61) (29 (34)

* No se incluye a quienes no contestan a la pregunta sobre religion. Totales mayores de 100:
respuesta muitiple.
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Sin entrar a considerar en si mismas las respuestas sobre motiva-
cion, y limitandonos a la posible influencia de la religiosidad, dos son
las pautas que se observan mas claramente: por una parte, algunos
de los motivos mas “ideales”, como el prestigio y la vocacion, se
aducen en razon directa al mayor grado de religiosidad. Por otra,
algunos de los mas “materiales”, como las oportunidades que la
Administracion ofrece, las posibilidades de promocion que en ella
existen, o la no existencia de otras alternativas, se afirman en razén
inversa a la religiosidad. Pues bien, de los datos manejados hasta el
momento, en especial de los que figuran en la tabla 6 (que muestran
una alta consistencia entre origen social y grado de religiosidad),
puede concluirse que la motivacion diferencial de la tabla 16 no
autoriza interpretaciones “espiritualistas”. La religiosidad expresa
aqui el origen social de los entrevistados y, por ende, sus motivacio-
nes para ingresar en la Administracion.

Se preguntaba también en la encuesta por el grado de satisfac-
cién con el trabajo que el entrevistado efectivamente realizaba. Sin
repetir aqui las consideraciones del capitulo anterior sobre el alto
grado de satisfaccion existente (un 71 % declaran estar muy o bas-
tante satisfechos, y solo un 15 dicen estarlo poco o nada), lo que si
puede destacarse es que los mayores grados de satisfaccion coinci-
den, en general, con los mayores grados de religiosidad, y viceversa.
Mientras que s6lo un 20 % de los muy buenos catdlicos estan regu-
lar, poco o nada satisfechos, en esas situaciones estan el 44 % de los
indiferentes y el 41 % de los no practicantes.

Interesa ahora continuar la busqueda de relaciones del grado de
religiosidad con otras variables. Hay dos que tienen mucho que ver
con el tema de la motivacion y satisfaccion que acaba de ser discuti-
do. Me refiero a la imagen del éxito en la carrera de un funcionario, y
a la opinion acerca del criterio en que se basa la promocion profesio-
nal de los funcionarios. La distribucion de las respuestas sobre el éxi-
to, ordenadas por el grado de religiosidad de los respondentes, es
como se indica en la tabla 17.

De entre las tres imagenes del éxito que superan un 5 % de adhe-
siones, se destaca con mas de dos tercios del total la opinion que
cifra el éxito de un funcionario en “alcanzar una solida reputacion
cientifica o técnica”;los dos grupos religiosos que enfatizan mas esta
actitud, con cuatro quintos de sus respectivos totales, son los muy
buenos catolicos y los no practicantes. Sin volver aqui sobre las
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razones por las que se destaca tanto la actitud mas “idealista” y abs-
tracta de todas las que figuraban entre las posibles respuestas, los
datos sugieren que el grado de religiosidad no afecta la imagen del
éxito. Aunque quiza se pudiera razonar que si, dado que una de las
opciones menos idealistas, la que hace consistir el éxito en situarse
bien economica y socialmente, es la destacada por los catdlicos que
solo practican ocasionalmente: podria argiiirse que una actitud reli-

Tabla 17

Imagen del éxito y religiosidad *

Muy Cato- No

" No .
buen lico muy . Indi-
Total o5 practi-  practi- P ractt " ferente
lico cante cante =AM
Alcanzar una solida reputa-
cion cientifica o técnica..... 68 81 69 61 79 65
Alcanzar la maxima categoria
administrativa............... 14 13 15 13 8 12
Situarse bien economica y so-
cialmente .............ceenns 8 2 9 12 8 9
Otras y sin respuesta .......... 10 4 1 4 5 14
100 100 100 100 100 100
N= (842) (1200 (@454) (161) (24 (34)

* No seincluye a quienes no contestan la variable religiosa.

giosa que expresa poca conviccion religiosa (no se abandona la reli-
gidn, pero tampoco se la practica regularmente) ha de tener cierta
afinidad con una imagen “mundana” del éxito. Pero las diferencias
porcentuales no son tan grandes como para justificar este tipo de
tratamiento.

Las opiniones de los entrevistados acerca de aquello de que
depende la promocion de los funcionarios, clasificadas en “universa-
listas” (buena preparacion, iniciativa e ideas propias, antigiiedad, y
trabajar mucho) y “particularistas” (amistades, pertenencia a algtin -
“grupo”, suerte), es la siguiente:



RELIGIOSIDAD DE LA ELITE BUROCRATICA 247

Tabla 18

Criterios percibidos de promocion, por religiosidad

Muy Cato- No No

buen lico muy . Indi- No
Total cato-  practi- practi- ;::r:;tt " ferente contesta
lico cante cante €

Universalistas ........ 70 80 75 64 67 42 56
Particularistas ....... 23 13 20 30 21 51 30
Otros y no contesta.. 7 7 5 6 12 7 14
100 100 100 100 100 100 100
N= (842) (1200 (454) (161 24) (34 (49)

La percepcion de que la promocion se lleva a cabo con criterios
universalistas esta en razon directa con el mayor grado de religiosi-
dad; sin embargo, se produce una clara inflexion en el grupo de los
no practicantes, cuyos porcentajes rompen el esquema ordinal de la
escala de religiosidad. Es curioso constatar que quienes no contestan
a la pregunta de religion manifiestan también una clara peculiaridad
respecto de la linearidad de la tabla. ; Por qué la menor religiosidad
favorece la percepcion de criterios de promocion particularistas?
Podria pensarse que quienes se encuentran en dicha posicion pueden
desarrollar una mayor capacidad critica, debido a su menor grado
de integracién en los valores del sistema; pero, si esto es asi, seria
necesario explicar también la imagen mas universalista que ofrecen
los no practicantes. Sea de ello lo que fuere, y sin entrar en cuales
sean en realidad los mecanismos de promocion usados en la Admi-
nistracion espafiola, lo que es claro es que la mayor religiosidad pre-
dispone a ver en la realidad criterios universalistas.

Pero, por otra parte, y como se vio en el capitulo anterior, los
funcionarios de ciertos cuerpos socialmente prestigiosos afirman
motivos “idealistas” para el ingreso y criterios universalistas para la
promocion, es claro que esos valores se han convertido en “lo que
habia que decir”?, aunque no se correspondan con la situacion real
de los cuerpos de nivel superior que no disfrutan de los privilegios
detentados por aquéllos. De esta manera la actitud religiosa se revela
como menos determinante de las actitudes burocraticas de lo que
reflejan los datos, pudiéndose afirmar una vez mas que su papel no
es aqui el de una variable independiente, sino el de un elemento mas
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en un sindrome mucho mas complejo, en el que las caracteristicas
esenciales son las derivadas del origen social de los miembros de la
élite burocratica, y de la formacion historica y la estructura de la
funcion publica superior. La religiosidad cumple aqui una funcion de
mediacion, de manera que es a través de ella como se expresan otras
variables.

7. Religion y mundo empresarial

De entre los rasgos reveladores de la actitud de la élite burocrati-
ca hacia el mundo empresarial que puedan estar relacionados con el
grado de religiosidad, pueden considerarse dos: la valoracion com-
parativa de un alto funcionario con el alto directivo de una gran
empresa, y el consejo que darian los funcionarios a un hijo suyo que
dudase entre dedicarse a la funcion publica o a la empresa privada.

Preguntados acerca de quién tiene mas prestigio, mas libertad de
accion, quién realiza actividades de mayor trascendencia para la
vida del pais, quién esta mejor pagado, y quién esta mas preparado
técnicamente, si un alto funcionario o un alto directivo de una gran
empresa, uno y otro de niveles semejantes, las contestaciones son las
siguientes:

Tabla 19

Porcentaje de respuestas favorables a los altos funcionarios,
por grado de religiosidad *

Muy Cato- No No

buen lico my : Indi- No
Total catd-  practi- praci,i— %r:::: ferente contesta
lico cante cante
Mas prestigio ........ 49 52 52 43 40 50 47
Mas libertad de ac-
[5176), W 31 31 27 41 29 40 33
Actividades de mas
trascendencia ..... 70 75 72 64 89 68 59
Mejor pagado ........ 6 6 6 4 — 10 14
Mas preparado ...... 59 65 62 42 100 50 50

* En cada casilla, 100 equivale al total de respuestas favorables a los altos funcionarios mas
las favorables a los altos directivos, sin tomar en consideracion las referentes a los profesio-
nales libres, a los que también se referia la pregunta. Los porcentajes son los de las favora-
bles a los funcionarios sobre el total 100 indicado.
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Las lineas generales de la comparacion entre ambas élites, la fun-
cionarial y la de directivos de empresas, son bastante claras: los fun-
cionarios piensan con casi total unanimidad que estan peor pagados
que los directivos, pese a que realizan actividades de mayor trascen-
dencia para la vida del pais en opinion de una abrumadora mayoria,
y pese a que estan mas preparados profesionalmente que los directi-
vos (segun 6 de cada 10 entrevistados). La mitad creen tener mas
prestigio, pero otra mitad se lo atribuye a los directivos; y sélo unos
pocos —un tercio— creen que los funcionarios tienen mas libertad de
accion en su trabajo.

De los datos presentados en la tabla 19 no parece deducirse dque
el grado de religiosidad influya de manera clara en la comparacion
valorativa entre los altos funcionarios y los directivos de empresas;
lo mas que puede decirse es que los mas religiosos mantienen una
linea algo mas optimista en favor de los funcionarios, estando casi
siempre un poco por encima de la media, en tanto que los grupos
menos religiosos presentan una opinion mas fluctuante. Pero en todo
caso las diferencias son escasamente significativas.

La otra pregunta antes aludida se formulo en los siguientes tér-
minos: “Si un hijo suyo le pidiese consejo, ;qué le aconsejaria, entrar
a trabajar en un organismo publico como funcionario, en una empre-
sa privada, o dedicarse a una profesion liberal?”” Pues bien, las res-
puestas fueron las siguientes:

Tabla 20

Consejo profesional a un hijo, por grado de religiosidad

Muy Cato- No

N No .
buen . -
Total . hco_ muy practi- Indi No
cato-  practi-  practi- cante ferente contesta
lico cante cante

Organismo puablico .. 27 35 29 23 17 24 16

Empresa privada .... 13 15 13 12 17 9 22
Profesion liberal ..... 44 35 43 52 52 47 45
No sabe o no contesta 15 15 15 13 13 20 16

100 100 100 100 100 100 100
N= (842) (120) (454) (161) (24 34) (49)
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Aqui las diferencias por grado de religiosidad si son bastante cla-
ras: si bien un 27 % de los entrevistados aconsejaria a su hijo entrar
al servicio de la Administracion, ese porcentaje asciende al 35 %
entre los muy buenos catdlicos, en tanto que desciende al 17 % entre
los no practicantes; entre los primeros, por tanto, el servicio publico
cuenta con el doble de apoyos familiares que entre los segundos. La
serie de porcentajes es descendente entre quienes se declaran catoli-
cos en sus diversos grados, con un nivel particularmente alto entre
los mas religiosos. El porcentaje de consejos favorables a la Admi-
nistracion entre quienes se declaran indiferentes es mas alto que
entre quienes son catolicos no practicantes. En general, estos datos
permitirian una vez mas tomar en consideracion el viejo tema de la
afinidad entre los valores catolicos y el servicio en el aparato buro-
cratico estatal: pero, como ya se dijo, este planteamiento excede de
los limites del presente trabajo.

Lo que aqui interesa destacar es que la alternativa a aconsejar
frente a ingresar en la Administracion no es la de dedicarse a activi-
dades empresariales, sino la profesion liberal. La orientacion a la
empresa privada totaliza tan solo poco mas de un décimo de los
posibles consejos, con pautas fluctuantes para los distintos niveles de
religiosidad. En cambio, la profesion liberal es claramente la orienta-
cion mas aconsejada a los hijos de los altos funcionarios: casi la
mitad de ellos recibiran este consejo de sus padres, tanto mas cuanto
menos religiosos sean éstos.

Podria decirse, por tanto, que los altos funcionarios espafioles
entraron al servicio de la Administracion —o asi lo afirman— por
motivos “ideales”, respondiendo a unas pautas culturales vigentes
durante ¢l periodo en que se produjo su socializacion y su decision
profesional. Pero que, habiendo modificado con el tiempo tales valo-
res, en este momento parece predominar como grupo de referencia el
de los profesionales libres, y ello con tanta mas fuerza cuanto mas
secularizado afirma ser el respondente. Los mas religiosos serian asi
los mas socialmente conservadores, sosteniendo unos valores a los
que ellos adhirieron en su momento, mientras que los menos religio-
sos orientaran a sus hijos mas marcadamente en la direccion de la
profesion libre.

Por supuesto que la falta de interés por la Administracion y la
valoracion de la profesion liberal han de responder a los profundos
cambios operados en los estilos de vida de la sociedad espafiola y, en
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general, a su nivel de desarrollo: el subdesarrollo prima los valores
de seguridad y estabilidad, en tanto que al existir muchas mas opor-
tunidades de trabajos muy diferentes, el valor seguridad cede posi-
ciones frente a otros mas adquisitivos y dinamicos.

8. Resumen y conclusiones

La élite burocratica esparfiola se presenta a si misma como carac-
terizada por un alto grado de religiosidad en comparacion con otros
grupos sociales del pais. Esta caracteristica parece responder, de una
parte, al alto origen social de la élite burocratica, que implica niveles
de religiosidad mas altos que la media, y, de otra, a determinados
rasgos ideologicos del sistema politico vigente que, al menos durante
muchos afios, han subrayado los valores religiosos como esenciales
para la cultura politica y el aparato burocratico. De todas formas, es
harto presumible que esta religiosidad sea en buena medida verbal,
en términos de pura acomodacion externa a un sistema de valores y
normas que exige la profesion enfatizada de creencias y practicas
religiosas. Como suele suceder en este tipo de contextos, la religion
ha sido mucho mas que un asunto privado, especialmente para las
clases dirigentes, entre las que ha funcionado como un mecanismo
de control social, particularmente intenso durante ciertos afios para
garantizar indirectamente una ortodoxia politica demandada por los
rasgos del régimen nacido de la guerra civil. Solo de esta forma pue-
de interpretarse un fenomeno que se ha calificado expresivamente de
“inflacion religiosa”.

Esta misma peculiaridad de la actitud religiosa de los burocratas
espafioles hace que, en general, la religiosidad tienda mas a presen-
tarse como parte de un sindrome cultural y politico mas amplio, que
como una variable independiente con capacidad explicativa de otras
actitudes y situaciones. El sindrome en cuestion es tanto mas claro
cuanta mayor es la edad de los entrevistados y cuanto mas alta es su
procedencia social, y se manifiesta mas claramente en los ministerios
de mas tradicion y en los que desenvuelven actividades estratégica-
mente mas importantes para la integracion cultural de la sociedad
espafola.

De otro lado, actitudes tales como el grado de modernidad que
los altos funcionarios manifiestan en temas como la critica abierta en
la prensa, o el grado de “idealismo” en la motivacion para el ingreso
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en la Administracion, o el de universalismo en sus concepciones del
éxito burocratico, deben ser interpretadas con suma prudencia, a la
vista de su falta de coherencia con otros elementos mucho mas tradi-
cionales, como el propio grado de religiosidad, o la escasa orienta-
cion hacia las actividades empresariales, pese a la relativamente
positiva valoracion del alto directivo de empresas.

La élite burocratica espafiola, pues, por su proximidad al ambito
estrictamente politico, y porque el reclutamiento politico se realiza
en muy buena parte de su seno, puede ser valorada con los datos
aqui presentados como un grupo social bastante bien adaptado a los
que durante muchos afos han sido valores politicamente importan-
tes en el sistema (y que, en buena medida, lo siguen siendo). La
impresion general que puede obtenerse es que tanto las actitudes mas
modernas como la propia religiosidad son predominantemente ver-
bales, tras de las que se encuentra un grupo social cuyo caracter “ce-
rrado” se va erosionando poco a poco, y cuyos esfuerzos no logran
encubrir un cierto grado de frustracién que puede entenderse como
consecuencia de los cambios por los que esta atravesando el pais.
Pero todo ello no puede ser satisfactoriamente explicado, como es
obvio, a través de las actitudes religiosas.
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APENDICE
CUESTIONARIO

. ¢Qué es Io que le movié a Vd., sobre todo a ingresar como funcionario en la
Administracion Publica? Sefiale el factor mas importante de los de esta lista.

— Las oportunidades de todo orden

— El prestigio del Cuerpo en el

qQuE iNgresd ...ccovveverinnnnnns 5
— El interés del trabajo en la ad-

ministracion ................... 6
— La retribucion que se percibe. 7
— La tradicion familiar .......... 8
— No tenia otra salida............ 9
..................................... X

. Si pudiera empezar de nuevo su vida profesional ;volveria a entrar en la Ad-

qQuE OfTECE vvvvviivrirnernnennennns 0
— La comodidad del trabajo ....... 1
— Una vocacion politica ........... 2
— Las posibilidades de promocién

quUE OfTECE uvivenvrienniannannnnns 3
— La seguridad del empleo......... 4
—OtrOS it evuiine et reeras
ministracion?

Sivviviiiiiniinnnens 2

No sabe
No contesta ....... 9

2a. {Qué otra cosa haria?

— Ninguna
— Ejercicio liberal de la profe-
sién
— Asesoramiento profesional de
una empresa, sociedad o gru-

— Trabajo por cuenta propia
atendiendo una industria o
negocio

— Consejero de una sociedad 6

~ Trabajo por cuenta ajena
en la industria privada..... 7

—Otras.....ooeviiiiiinniinnns 8

. ¢(Esta Vd. muy, bastante, poco o nada satisfecho con el trabajo que realiza en

su destino actual en la Administracion?

— Muy satisfecho .........ovivineenn 2
— Bastante satisfecho
—Regular .......cc.ovvvviiiiinnnn. 4

— Poco satisfecho
— Nada satisfecho ................ 6

..........................................
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4.

(En general, qué preferiria Vd.: un puesto de trabajo “hecho”, con funciones
perfectamente definidas, o bien un puesto de trabajo que en cierto modo tu-
viera que “hacerse” Vd. mismo?

— Puesto hecho ...ovvvvevvviieiviniiinnnan... 2

— Puesto que tenga que hacerse .. 3
— Da lo mismo 4
— No sabe ...... 8
— NO CONESLA .vevrverririrrirrierisiersienennes 9

. (Cree Vd. que la Administracion le ofrece muchas, bastantes, pocas o ninguna

perspectiva de lograr una carrera satisfactoria?

— Muchas ......... 2 — Ninguna ........ 5
— Bastantes ....... 3 — Nosabe......... 8
— Regulares....... 4 — No contesta .... 9
— Pocas ........... 5

. ¢En qué consiste, para Vd. el éxito en la carrera de un funcionario?

— Ser nombrado un cargo politico importante .........c.cooevuvenns
— Alcanzar una soélida reputacion cientifica o técnica ....
— Situarse bien economica y socialmente .........oeviveiiinennnns
— Conseguir éxito en la actividad privada (bufete, clinica, empresa
Privada, €1C.) . iviiiiiiiiiiiii i e aeeas 5
— Alcanzar la maxima categoria en su carrera administrativa... 6

. ‘,De qué depende, sobre todo, la promoczon del funcionario en la Administra-

cion Publica?

1.2en 2.%en
importancia importancia
— De la antigliedad ......coooveeviiiiinnnnn.
— De sus actividades extraprofesxonales
— De tener iniciativa e ideas propias .......

—Delasuerte.......ooeeveviiiiinnniniiiinnes
— De trabajar mucho........
—De las amistades ...........cocoviinninnne
— De tener una buena preparacion .........
— De no plantear problemas a los superiores
— De pertenecer a un “grupo” determinado

DGO ~I N B W -
OO0 ~IN L W =

. Supongamos ahora que le hablan a Vd. de un determinado funcionario a qaien

usted no conoce y Vd. quiere ir haciéndose una idea de como es él. ;Cuales
dos de las preguntas siguientes le parece que haria Vd. a quien le hablase de
dicho funcionario?

1.2 en 2%en
importancia importancia
— De qué provincia es 1 1

— Qué edad tiene ......... 2 2
—Qué carrera tiene.....c.couveviiiiiinnnnn. 3 3
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— A QUE CUErPO PErtenece..covveresrnronraes
— Cual es su forma de pensar...............
— En qué unidades ha estado destinado....
— En qué centros estudio................
— Qué puesto ocupa............
— La familia de que procede ...

O oo~
O 00~ O\

¢Cual cree Vd. debiera ser la actitud de los funcionarios respecto del valor que
hayan de dar al precedente?

a) Debe primar sobre cualquier otra consideracion, puesto que es
lo mds prudente y seguro, por el hecho de estar ya consagrado 2
b) Debe servir como un elemento importante de juicio, del que, en
general, no conviene separarse sino por poderosas razones . 3

¢) Debe utilizarse como un elemento mds de juicio, pero procu-
rando que no se convierta por sistema en el criterio primordial
de decision..... e PN 4

d) No conviene, en general, hacer demasiado énfasis en el prece-
dente, ya que puede llegar a impedir una labor auténticamente

creadora.......oeevnien. e et be e s g raracaeaanas 5
e) En términos generales, no debe utilizarse el precedente, pues
supone la consagracion de la rutina administrativa........... 6
¢Con qué frecuencia lee Vd. el Boletin Oficial del Estado?
— Todos los dias............ 2 — Alguna rara vez
— Con bastante frecuencia. 3 —Nunca .......c..eeune
—Devezencuando........ 4 — No contesta ..............
¢Con qué frecuencia maneja Vd. el Aranzadi de legislacion?
—Todos 10s dias ..c..ccvvrvirernneeninniineennns 2
— Con bastante frecuencia...... 3

— De vez en cuando ............ 4
— Alguna rara vez.... 5
—Nunca ............... 6
— No contesta...... eereeetieeanreraeaiaeas 9
Hablando en términos generales, ;qué alternativa de las de esta lista le parece
a Vd. mejor?
Un funcionario debe, ante todo, saber Derecho .................. 1
Es necesario que los funcionarios sepan Derecho ................ 2
Es conveniente que los funcionarios sepan Derecho.............. 3

El Derecho es necesario, pero no mds que otro tipo de preparacion 4

Hay demasiada preocupacion por el Derecho en perjuicio de otros
tipos de conocimientos mas practicos y eficaces ................. 5
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Los conocimientos juridicos solo son necesarios para los funcio-
narios que desempefian funciones juridicas........................ 6

El funcionario no necesita en absoluto saber Derecho........... 7
Y pasando ahora a otro tema, un poco mas general,

13. ;Cree Vd. que, en general, en relacién con las necesidades actuales de Espaiia,
hay un namero excesivo de funcionarios, algunos mas de los necesarios, los
necesarios, harian falta mas o harian falta muchos mas?

-

NUMEro €XCesivo vvvveervereress. 2  Harian falta mas............ 5
Algunos mas de los necesarios... 3  Harian falta muchos mas .. 6
Sobran y faltan ....... 4 Los necesarios ... 7
) : No sabe .......... 8
l l No contesta ...... 9

13a. ;Qué tipo de funcionarios
son los que sobran?

Con educacion superior. 2
Con educacion media ... 3
Con educacion elemen-
tal y primaria
No sabe ......... .
No contesta....coeeuvenn

13b. ;Qué tipo de funcionarios
son los que faltan?

Con educacion superior 2
Con educacion media.. 33
Con educacion elemen-

tal y primaria ........ 4
Nosabe.......oovvvviens 8
No contesta............. 9

14, ;Cree Vd. que el Cuerpo al que Vd. pertenece, para cumplir sus funciones, ticne
un nimero excesivo de funcionarios, algunos mas de los necesarios, los nece-
sarios, harian falta mas o harian falta muchos mas?

— NUmero excesivo ........ce.ets 2 — Harian falta muchos mas.. 6
— Algunos mas de los necesarios 3
— Los necesarios ............

— Harian falta mas

15. El algunos paises los funcionarios publicos de nive! superior tienen mucha in-
fluencia en la politica del pais, en otros no tienen tanta. ;Diria Vd. que, en ge-
neral, en Espaiia los funcionarios tienen mucha influencia, regular, poca o
ninguna influencia?

—Mucha......oooeviiiiiiiinnann 2 — Ninguna ......cooevvinnnnnn.
— Bastante .......coociiiiiiinin ] — Nosabe.........

~ — Regular, ni poca ni mucha .... 4 — No contesta
—Poca .iiiiiiiiiiii 5

16. Se habla mucho de que es necesario modernizar y tecnificar nuestra Adminis-
tracién Publica. Ahora bien, si la introduccién de estas nuevas técnicas supu-
siera .........
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¢ Estaria Vd. de acuerdo?
No No

8 No sabe contesta

a) El prescindir de algunas practicas y procedi-

mientos que hasta el presente han resultado

tiles c.ovviiiiiiiniinniinennnnn ereeeeeereeaneenns 2 5 8 9
b) Eltener que declarar a extinguir determinados

CUETPOS. .t itiieniisntiienisserienneanannans 2 5 8 9
c) El sustituir el actual sistema de Cuerpos por

OLro SiStema NUEVO ..vvvvvienneanennrenenennannnn 2 5 8 9

d) El abandono de practicas y costumbres e in-

cluso la modificacion de determinadas nor-

mas de gran tradicion y solera en nuestra

Administracion .......c..ovveveririeiniieenenne. 2 5 8 9
€) La obligacion de adiestrar a través de cursos

de formacion y perfeccionamiento a la gran
mayoria de los funcionarios, para adaptarlos

eficazmente a las nuevas técnicas y sistemas 2 5 8 9
f) Tener que contratar, con caracter habitual, a
directivos y gerentes de la empresa privada ... 2 5 8 9

. {Cree Vd. que el seguir cursijlos de perfeccionamiento deberia ser obligatorio

para todo funcionario, una vez ingresado en la Administracion, debiera ser
considerado como mérito para ascender, deberia ser totalmente /ibre o piensa
que no debieran darse esos cursillos?

— Obligatorio ......... 2 — No deberian darse . 5
—~ Como mérito ....... 3 — Nosabe............. 8
—Libre...ccooeennnnn. 4 — No contesta ........ 9

(Cree Vd. que en los liltimos afios ha habido alguna innovacion importante en
la formacion de funcionarios en Espafia?
Si No
-2 -5

18a. FCUALY Luivtititinii i e e e
(SI MENCIONA ALCALA):

18b. (Qué ventajas e inconvenientes ve Vd. en la accion del Centro
de Formacion y Perfeccionamiento de Alcala?

QUE VENAJAS ...vvvreirincniiiie ittt eeneinretireaeneaenenaaneranenens
QUE INCONVENIENTES ...'vvvueernerirneneeeeannenrserereenenaieroeennennss

Con respecto, ahora, a la organizacion concreta de la Administracion,
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19. ;Cree Vd. que los Subsecretarios deberian ser nombrados siempre entre fun-
cionarios o considera preferible que sean designados sin exigirse tal requisito?

20. ;Y los Directores Generales?

21. ;Y los Subdirectores Generales?

Subsecretarios Directores Subdirectores
Generales Generales
Funcionarios..... 2 2

2
Designados ...... 3 I 3 3

22 oConsndera que el Director General del cual Vd. depende debena desngnarse
siempre entre funcionarios de algiin Cuerpo concreto?

Si No
2 _3 .

{

22a. ;Qué Cuerpo seria éste?

23. ;Como cree Vd. que deberia hacerse la designacion entre funcionarios para
cubrir los puestos de jefatura inferior a Subdirector General?

— Por antigliedad ......cocevevneiiiiiiiiiiiiii i 2

— POr cONCUrSO de METIOS «.eevvvvvnrerrreneneereennenneennns vernees 3

— Discrecionalmente, pero anunciandolo previamente para que
puedan solicitarlo los interesados .........c.ccocvieviiiniiininnnn.

— Discrecionalmente por la autoridad a la que corresponda.... $§

—Otros ...coeevviinnnens eeteerereearesiiariiaaeas Ceresesintisinrees 7

24, ;Y los restantes puestos que no supongan jefathra?
— Por antigiiedad ........ccovveiiiiiiiiiiiiniennan.n. veee 2

— Por concurso de méritos 3
— Discrecionalmente, pero anunciandolo previamente para que
puedan solicitarlo los interesados ........cc.cceeevnviinens 4
— Discrecionalmente por la autoridad a que corresponda ....... 5
= OHFOS Luiviriinineianieriirieiieiiiirirer e raaenaaarneas e 7

25. Cuando se plantean problemas importantes que le afectan como funcionario

¢(a través de qué fuente suele llegar primero a su conocimiento la existencia de
tales problemas?

— Del superior Jera.rqulco mmedlato ................................ 2
— De los compatfieros del mismo Cuerpo a que pertenece ...... 3
— De los funcionarios con que trabaja...........cccceeveeinennnen, 4
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28,

29.
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— De comentarios o rumores procedentes de personas ajenas de

Otros departamentos ........c.oceveiirinieeinnreieeisiceonionaninns 5
— De informacion de personas ajenas a la Administracion ..... 6
—De 1a Prensa.....veviviiiiiiniiiiiiiiiiiii e i 7

{Cree Vd. que la critica abierta en la prensa puede servir de estimulo a una
mas eficaz actividad en la Administraciéon Piblica?

(Y a una mas eficaz accion de los politicos?

Administracion Politicos

U 2 2
NO tiiiitiiaiireeiviieseeeenn. 3 3
Nosabe ...covvieniieenennnns 8 8
No contesta .........couvennns 9 9

Cuando tiene que resolver un asunto de tipo oficial ;qué cree Vd. que hace la
mayoria de la gente en Espafia?

— Tratar de resolverlo personalmente .................. 2
— Utilizar amistades .......ocevvvenriiniiiiiaiiviecninien, 3
— Buscar una buena recomendacion.................... 4
— Hacer favores, tener atenciones ...........oeevviuusns 5
— Resolverlo siguiendo los tramites normales ......... 6
— Encargarselo a un abogado o gestoria .............. 7

¢(Cual ha sido, en su opinion, el valor que han tenido las siguientes medidas
de la presente lista, para lograr un mejoramiento efectivo de la eficacia de la
Administraciéon: mucho, bastante, regular, poco o nada?

No No

M
ucho Bastante Regular Poco Nada sabe contesta

— Ley de Régimen Juridico. 2 3 "4 5 6 8 9
— Ley de Procedimiento

Administrativo .......... 2 3 4 5 6 8 9
— Ley de Funcionarios Ci- :

viles del Estado.......... 2 3 4 5 6 8 9
— Ley de retribuciones .... 2 3 4 5 6 8 9
— Creacion de la Comision )

Superior de Personal.... 2 3 4 5 6 8 9

— Creacion del Centro de
Formacion y Perfecc. de

Alcala de Henares ...... 2 3 4 5 6 8 9
— Creacion de las Secreta-
rias Generales Técnicas 2 3 4 5 6 8 9

— Creacion de las oficinas
de Organizacion y Mé-
F007s 1o 1 TP 2 3 4 5 6 8 9
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30.

31

32.
33.

34.

3s.

¢Considera Vd. que las medidas tomadas en los tltimos diez afios en el marco
de la reforma administrativa ... ?

— Han aumentado mucho la eficacia de la Administracion 2

— Han supuesto un cierto mejoramiento general ......... 3
— No han supuesto ningun cambio apreciable .......... 4
— Han sido contraproducentes en algunos aspectos ...... 5
— Han sido contraproducentes totalmente .............. 6

Como sabe Vd. bien, hay diversas opiniones sobre el tema de la Reforma Ad-
ministrativa. Por lo que a Vd. respecta, ; Considera que el Gobierno esta real-
mente interesado en llevar a cabo una reforma Administrativa?

.Y la Presidencia del Gobierno?

(Y las autoridades de su Ministerio?

Gobierno Presidencia  Autoridades

— Muy interesado ............. 2 2 2
— Bastante interesado ......... 3 3 3
— Regularmente interesado ... 4 4 4
— Poco interesado ............. 5 5 5
— Nada interesado ............ 6 6 6
— Nosabe.......... eeenees . 8 8 8
— Nocontesta .....ocoevennnns 9 9 9

¢Cree Vd. que una reforma administrativa afectaria sensiblemente al cumpli-
miento de alguno de estos objetivos? -
Si No
a) La ordenacion de los problemas del campo ........ 2 5
b) La coordinacion de la politica econémica 2 5
¢) La planificacion de la educacion ............ 2 5
d) La garantia de los derechos del particular 2 5

¢(Si tuviera Vd. que enfocar una reforma administrativa, en qué fres aspectos
insistiria?
— Simplificar o reducir el nimero de documentos

— Mejorar la preparacion de los funcionarios......... 2
— Normalizar los impresos ........... e teeeererean e rerranteaas 3
— Reduccion del gasto publico........cvvveiriiiiiiriiireneniniens 4
— Mejorar la instalacion de las oficinas ..........cecvvviniiinnnen 5
— Revisar la organizacion y competencia de las unidades admi-
nistrativas ..... et teeieeteeeeesateetanre s taaataatraeeenatanneann 6
— Suprimir los organismos inutiles..................... 7

— Mecanizar el trabajo de 105 SErvicios ........cooeevinvinrennnnnnn 8
— Planeamiento y coordinacion de las actividades

Refiriéndonos ahora al tema de los Cuerpos de la Administracion, voy a
hacerle algunas preguntas.
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(Cual cree Vd. que es el Cuerpo de la Administracion que goza de mayor
prestigio?

.Y el Cuerpo que recibe una retribucion superior?
.Y el que tiene mayor influencia?
.Y el que tiene asignadas funciones mas importantes?

.Y el que tiene mayor preparacion?

8) PrestiBio...cieiuiiiiiiiieierieeiieiierneeenininrereereeerrenenenenins
b) RetribuCION .ivveevnininieiiiiniiiiieiiieieiieeeiireieeneeieananens
C) INfIUENCIA. . errtenneitenr ettt teeeeneaeananns
d) FUNCIONES ...vvvviiiiniininiiiiiiniiiicr i nriee e iee e e e nanans
€) Preparacion .........oveveviiiniiininiiiniiiiiieeniirnne e eeeaeanen
En muchos Cuerpos de Funcionarios existe reglamentariamente o por tradi-
cion un Jefe de Cuerpo o un grupo de personas que se preocupan de defender

los intereses comunes (de los funcionarios del Cuerpo). ;Existe también en el
suyo?

) P 2 Nosabe .....oouvvnnnene 8
NO . oviiiiriiiiniiineens 5 No contesta ............ 9
(Considera que el Cuerpo al que Vd. pertenece interviene suficientemente en
la....... Si  No No No
sabe contesta
a) Seleccion de nuevos funcionarios del Cuerpo?.... 2 5 8 9
b) Nombramiento y destino de los funcionarios del
11131 (Lo J PPN 2 5 8 9
¢) Consulta sobre las disposiciones que le afectan ... 2 5 8 9
d) Fijacion de complementos de retribucion ......... 2 5 8 9

(Considera que el Cuerpo al que Vd. pertenece tiene en su Ministerio una si-
tuacion muy, bastante, poco o nada adecuada a la preparacion de los funcio-
narios que lo componen?

— Muy adecuada ..... 2 — Nada adecuada .... 6
— Bastante adecuada. 3 — Nosabe............. 8
—Regular ............. 4 — No contesta ........ 9
— Poco adecuada...... 5

(Esta Vd. satisfecho con los medios con que cuenta su Cuerpo para una de-
fensa satisfactoria de los intereses cuya gestion le esta atribuida?

— Muy satisfecho........... 2 — Nada satisfecho ........ 6
— Bastante satisfecho ...... 3 —Nosabe.....coerueeennnn 8
— Regularmente satisfecho 4 — No contesta ............ 9

— Poco satisfecho .......... 5
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45.

46.

47.

48.
49.
50.
51.

52.

53.

Refiriéndonos por iltimo, al tema de las relaciones entre la Administracion
y la empresa privada:

Se ha hablado mucho del intercambio de dirigentes entre la Administracion
y el mundo de la empresa privada, es decir, del paso de una a otra y viceversa.
Unos opinan que esta bien y otros que esta mal. ;Qué le parece a Vd?

— Esta muy bien.......... 2 — Estamuy mal .......... 6
— Estabien..........oouues 3 —Nosabe......cooceunnen 8
—Niunacosaniotra .... 4 — No contesta ............ 9
—Estamal .....coceennnenn 5

¢{A quién beneficiaria mas: a la Administraciéon o a la empresa privada?
— Administracion ........ 2 — A ninguna delas dos... 5
— Alasdos porigual ..... 3 —Nosabe........eeueeetn 8

— Empresa privada....... 4

{Quién cree Vd., en general y comparando niveles semejantes, tiene mas pres-
tigio: un alto directivo de una gran empresa, un alto funcionario o un profe-
sional libre bien situado (médico, abogado, arquitecto, etc.)?

(Y quién tiene mas libertad de accién en su trabajo?

(Quién realiza actividades de mayor trascendencia para la vida del pais?

{Quién estd mejor pagado?
{Quién esta mas preparado técnicamente para llevar a cabo su mision?
Directivo Funcionario Profesional No No
sabe contesta
— A) Prestigio.............. 1 2 3 8 9
— B) Libertad de accion... 1 2 3 8 9
—C) Actividades de tras-
cendencia...... | 2 3 8 9
— D) Mejor pagado........ 1 2 3 8 9
— E) Mas preparado....... 1 2 3 8 9

¢{En relacion con lo que paga la empresa privada por funciones similares, con-
sidera que su retribucion es muy superior, ligeramente superior, parecida, lige-
ramente inferior o muy inferior?

— Muy superior........... 2 — Ligeramente inferior ... 5
— Ligeramente superior .. 3 — Muy inferior............. 6
— Parecida ......coovvnniens 4

.Y en relacion con los funcionarios de otros Ministerios que ocupan puestos
de parecida importancia, considera que la retribucion que Vd. percibe es muy
superior, ligeramente superior, parecida, ligeramente inferior 0 muy inferior?

— Muy superior........... 2 — Muy inferior............ 6
— Ligeramente superior .. 3 —Nosabe........ccoueeen. 8
— Parecida ................ 4 — Nocontesta ............ 9

— Ligeramente inferior ... 5
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¢En relacion con los funcionarios de otros Cuerpos de su Ministerio para los
que se exige titulo superior, considera que la retribuciéon que Vd. percibe es
muy superior, ligeramente superior, parecida, ligeramente inferior o muy infe-
rior?

— Muy superior........... 2 — Muy inferior............ 6
— Ligeramente superior .. 3 —Nosabe....covvneinnens 8
—Parecidi v.vvviininnnnnn 4 —Nocontesta ............ 9

— Ligeramente inferior ... 5

(De qué dos circunstancias, de las de la siguiente lista, cree Vd. que debe de-
pender fundamentalmente la retribucion complementaria de los funcionarios?

— La clase de actividad o trabajo que en realidad se desarrolla 2

— El rango jerarquico alcanzado..........ccceveeevieviiininnnns 3
— El numero de afios de SErviCio ........ocovvvernicnnnirniannns 4
— La especialidad que posea .......ccceviievieiiiiaiiiinneianss 5
— El Cuerpo de Funcionarios a que pertenece................ 6
— El titulo o grado de formacion exigido..........ccccveeneees 7
— El grado de dedicacion a la funcion piblica ............... 8
—OMIOS ©uiieriinrnuiitttsareneeiiisaeenersattessnnriastissracsaens 9

{Aparte de las normas generales dictadas por Ley, de qué 6rgano de la Admi-
nistracion deberia, a su juicio, depender en concreto la fijacion de las retribu-
ciones a los funcionarios?

— De la Presidencia del Gobierno .................. 2
— Del Ministerio de Hacienda...........c.cc.c.u... 3
— De cada Ministerio en particular................. 4
— De cada Subsecretaria o Direccion General.... 5
— De cada cuerpo de Funcionarios ................ 6

(Considera Vd. muy, bastante, poco o nada satisfactorio el coeficiente asig-
nado a su Cuerpo?

— Muy satisfactorio ...... 2 — Nada satisfactorio ..... 6
— Bastante satisfactorio.. 3 —Nosabe......cooevvennen 8
—Regular .............eee 4 — No contesta ............ 9
— Poco satisfactorio....... 5

Para acabar voy a hacerle unas breves preguntas de tipo personal:

(Cual era —o es— la ocupacion de su padre? (SI TIENE O HA TENIDO VA-
RIAS, LA QUE LE HA OCUPADO LA MAYOR PARTE DE SU VIDA)

.Y la del padre de su mujer? (S NO FUESE CASADO O VIUDO, ANO-
TARLO)
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60. ;Y la ocupacion de su abuelo paterno?

61. (A qué clase social diria Vd. que pertenece la familia en la que Vd. naci6?

—Alta.....oooniiinnens 2 — Media baja ......... 4
— Media alta .......... 3 — Trabajadora........ 5

62. ;Y aqué clase diria que pertenece Vd. hoy?

—Alta....ccoveviinnnnn 2 — Media baja ......... 4
— Media alta .......... 3 — Trabajadora......... 5

63. ;Cuantos hermanos varones tiene —o ha tenido— mayores de 21 afios?

................... Numero de hermanos
64. ;Cual es —o era— su ocupacién?
N.° de hermanos Ocupacion
NiNGUNO cevvvrneieienriiianeinnns 0
L8 5 T 2 Oy RN
DOS coviveeiiiiiiiiie e 2 e
8 (R K 2 S
[O11F: 15 (o T RN
195 111+ 2O e
SIS ivviriiiiiiiiiiiiiee 2
Siete ..ovveiiiiiiiiiiiiee R
(01411 To T .
NUEVE Y MAS +evvieneiirrinennns L
65. (En qué arfio ingreso en la Administracion?
ANO...cvviinnannninnne.
66. ;En dénde fue su primer destino?
— Fue en Madrid ..... 2 66a. ;Cuando vino Vd. a Madrid?
— No fue en Madrid ._3 }—| ABO...cviniiiiiins

67. Ejerce Vd. otro tipo de ocupaciones o actividades, aparte de las que le ocupan
como funcionario de la Administracion Publica?
Si No
2 5
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67a. (Cuales?

— Ejercicio liberal de la profesion 2 . .

— Asesoramiento profesional de 67b. 2'1;:. ci:f;:;'a avd.
una empresa, sociedad o grupo 3 d .

— Por cuenta propia, atendiendo =S i 2
una industria o negocio......... 4 —NO .vevninnnns 3

— Consejero de una sociedad...... 5 — Nosabe ...... 8

— Por cuenta ajena en la industria — No contesta .. 9
privada 6

—OMras .coooviiiiiiiiiiiie 7

68. ;Ostenta o tiene derecho a un titulo de nobleza?

— Ostenta ............. 2 | 68a. ;Cual?

— Tiene derecho ...... 3

68. ;Pertenece Vd. a alguna comision, junta, o comité en razén de su cargo?

Si
2

No
5

69a. ;Cuantas dentro de su Ministerio?

presentantes de los particulares)?

69b. (Y cuantas interministeriales o mixtas (de la Administracién y re-

70. ;Si un hijo suyo le pidiese consejo, qué le aconsejaria: entrar a trabajar en un
organismo publico como funcionario, en una empresa privada o dedicarse a

una profesion liberal?

— Organismo publico .... 2 — No sabe

— Empresa privada........ 3 — Nocontesta ............ 9

— Profesion liberal........ 4
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71. ¢{Cual es la profesion de sus tres mejorés amigos?

Primer Segundo Tercer
amigo amigo amigo
— No tiene amigos .............. 0 0 0
— Funcionario del mismo cuerpo 1 1 1
— Funcionario de Otro CUEIPO . .ioccciviicrs vevecrcnnenies smevvenenenens
— Otras JCUAIES? .iuiviciiins reriiiiiiies errreriaiiens eeraiaieeees
72. ;A qué Clubs o Sociedades pertenece usted, de la lista que a continuacion le
voy a leer?
— Clubde Campo +....cuu.ne 2 — Sociedad de Tiro de Somontes ...... 5
— Casino de Madrid........... 3 — Soc. Hipica del Hip. de Madrid ..... 6
— Club Puerta de Hierro ..... 4 — Circulo de Bellas Artes .............. 7

NiNguno.....c.veeverusseens 0

73. Ahora le vamos a hacer una pregunta de caracter mas personal, que, si quiere,
puede usted no contestar. ;Le importaria clasificarse en uno de los grupos que
hemos puesto en esta lista?

— Muy buen catdlico ........... 2 — Catolico no practicante...... 5
— Catdlico practicante ......... 3 — Indiferente ..c...cvvvvenennnens 6
— Catolico no muy practicante 4 —Nocontesta .....ocevvvennnnn 9
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