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I. INTRODUCCION

Como acertadamente ha sefialado Ramén Tamames (1),
la historia politica del régimen franquista es, fundamental-
mente, la historia de su poder ejecutivo. En concordancia
con el principio de unién de los tres poderes clasicos y de
hegemonia absoluta del ejecutivo, el jefe del Estado ha
desempeiiado, desde 1936, el rol de protagonista. Este pro-
tagonismo se ha basado en la adhesién a su persona del
amplio bloque de fuerzas en el poder, de una coalicién equi-
valente a la concentracién de toda la derecha tradicional.

Si la afirmacién de Tamames es cierta —y nosotros cree-
mos que lo es—, es incuestionable la importancia que para
la comprensién de la vida publica espaiiola transcurrida en-
tre 1936 y 1975 tiene el exacto conocimiento del tipo huma-
no y de la contextura ideoldgica que corresponde a los diri-
gentes supremos del aparato ejecutivo franquista (2). Sin
ignorar la importancia del conocimiento de las leyes y del
funcionamiento de las instituciones, creemos igualmente ne-
cesario examinar quiénes son, qué piensan y qué represen-
tan los que hacen las leyes, los que manejan las institucio-
nes en el contexto de lo que significan esas representaciones
ideoldgicas para la marcha general de la sociedad. En reali-
dad, mas que lo que piensan y lo que dicen los dirigentes
politicos, hay que tener en cuenta lo que son y lo que hacen

(1) TamaMEes, Ramén, La Reptblica. La era de Franco, Alianza
Universidad, Madrid, 1973, pag. 173.

(2) MicueL, Amando de, Sociologia del franquismo, Euros, Bar-
celona, 1975.



los protagonistas de un momento politico. Aqui, a lo largo
de las paginas siguientes, nos vamos a ocupar solamente de
qué son los responsables del poder ejecutivo en la Espafia
del régimen de Franco (3). Por tanto, quedara fuera de nues-
tra preocupacién el problema de qué son los que han ela-
.borado las leyes en este mismo periodo histérico, tema que,
por otra parte, ha sido analizado recientemente por el profe-
sor Baifi6n (4).

En realidad, lo que se va a intentar demostrar en las pa-
ginas que siguen es que el régimen politico imperante en
Espafia entre 1938 y 1975 ha sido un régimen burocratico,
en el sentido de que ha sido un sistema politico no sélo ad-
ministrado, sino también dirigido por funcionarios profesio-
nales, de cuyas capas superiores se reclutan preponderante-
mente los miembros de la «clase politica» (5), de tal modo
que la burocracia viene a acumular los poderes de decisiéon
politica y los de ejecucién administrativa, ya sea formal o
facticamente (6). La trilogia tipica gobernantes-burocracia-
gobernados queda reducida a la dualidad burocracia-gober-
nados, si bien dentro del primer término se produce la dis-
tincién entre burdcratas con y sin capacidad de decisién
politica o entre burocracia, sin ulterior calificacién, «buro-
cracia politica» o «burocracia politica central». La hipdtesis
de partida de esta investigacién es que en Espafia, de 1938
a 1975, las instancias politicas se han reclutado preponde-
rantemente entre el personal burocratico y por métodos bu-
rocraticos, es decir, mediante el nombramiento por las ins-
tancias politicas centrales, y no por eleccién, reconocimiento

(3) En realidad, en este trabajo nos vamos a ocupar exclusiva-
mente de una faceta de esta cuestién. En efecto, nos limitaremos a
estudiar la pertenencia de este personal a los Cuerpos de funciona-
rios, sin entrar en su pertenencia a otros grupos politicos, econé-
micos o profesionales.

(4) BANON, Rafael, Poder de la burocracia y Cortes franquistas,
1943-1971, 1.N.A.P., 1978. °

(5) Véase sobre el tema PouLaNTZAS, Nicos, Poder politico y cla-
sgszsociales en el estado capitalista, Siglo XXI de Espafia, Madrid,
1972. s

(6) Garcia-PELAYO, Manuel, Burocracia y tecnocracia, Alianza
Universitaria, Madrid, 1974.
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de carisma, adscripcién o cualquier otro procedimiento (7).
Ademas, trataremos igualmente de demostrar que los Cuer-
pos de funcionarios —determinados Cuerpos de funciona-
rios— han actuado como auténticas escuelas de reclutamien-
to y preparaciéon del personal politico a lo largo de los
cuarenta afios de régimen franquista.

Dicho con las autorizadas palabras del profesor Flei-
ner (8), describiremos el régimen surgido de la guerra civil
de 1936-1939 como un Beamtenstaat. Logicamente, y dadas
las limitaciones de esta investigacion, no podremos determi-
nar con certeza todas las variables que sefiala Garcia-Pelayo
para medir con rigurosidad el grado de burocratizacién de
un sistema politico. No obstante, analizaremos con detalle
la composicién de los Gobiernos del general Franco para de-
terminar en qué grado estaban compuestos por funcionarios
de carrera. Analizaremos, igualmente, los niveles de Subse-
cretaria y Direccién General, prestando atencién preferente
a la pertenencia de los titulares de estos 6rganos a los dife-
rentes Cuerpos de funcionarios. De esta manera, al margen
del analisis concreto que hagamos nosotros, se obtendran
datos, hasta ahora inexistentes —o, al menos, inaccesibles—,
acerca de lo que Marx y Engels denominaron «la clase man-
tenedora del Estado».

Analizaremos sucintamente la relacién entre burocracia
estatal y estructura social por via de la composicién del es-
trato de los mas altos cargos de la Administracién del Es-
tado.

Antes de continuar adelante, debemos aclarar que el es-
tudio se va a limitar a la Administracién Civil del Estado,
que consideramos el ntcleo fundamental del poder ejecutivo.
Quedaran, pues, fuera de nuestro analisis los Departamentos
militares, la Administracién Institucional y la Local, asi

(7) Como dice el profesor Garcia de Enterria: «...dans I'Espa
gne postérieure a 1936... I'absence d'une vraie classe politique, étant
donné le manque de fonctionnement effectif comme tel du parti
unique, fondé dans ce but, a été comblé par une ascension au ni-
veau politique des fonctionnaires supérieurs». Conferencia pronun-
ciada en 1972 en la Universidad de Paris I (Pantheén Sorbonne) bajo
el titulo «La Fonction Publique en Espagne».

(8) FLEINER, F., Ausgewidlte Schriften und Reden, Zurich, 1941.
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como el aparato del Movimiento Nacional y la Organizacion
Sindical. En cuanto al poder legislativo, ya hemos anticipa-
do que no sera objeto de analisis, aun cuandos nos referi-
remos brevemente a la pertenencia de sus miembros a los
Cuerpos funcionariales.

Con objeto de descubrir fenémenos tendenciales, el estu-
dio se ha efectuado independientemente para cada una de
las siguientes etapas histéricas (9):

1. El Gobierno de Burgos (1 de febrero de 1938).

2. El Gobierno de la neutralidad y la no beligerancia
(9 de agosto de 1939).

3. El Gobierno de autarquia (18 de julio de 1945).

4. El Gobierno de los pactos con el Vaticano y Esta-
dos Unidos (18 de julio de 1951).

5. El Gobierno del plan de estabilizacién (25 de febre-
ro de 1957). '

6. El Gobierno de los planes de desarrollo (10 de julio

de 1962).

El Gobierno monocolor (29 de octubre de 1969).

El Gobierno del almirante Carrero (junio de 1973).

El Gobierno del sefior Arias Navarro (enero de

1974) (10).

0N

En cada una de estas etapas se estudia la composicién
del Gobierno desde el punto de vista de la pertenencia de
sus titulares a Cuerpos de funcionarios o a sectores extra-
funcionariales. Este mismo analisis se efectuara a nivel de
subsecretarios y directores generales, tomando como unidad
de estudio el Departamento ministerial. Aqui se tratara de
determinar si el grado de burocratizacién de los diferentes
Ministerios es distinto, es decir, si existen Departamentos
mas patrimonializados por los funcionarios que otros. Ade-
mas, se determinara, Ministerio por Ministerio, qué Cuerpo

(9) Coinciden basicamente con las sefialadas por Tamames en
su obra ya citada.

(10) En rigor, como sefiala Amando de Miguel, no se han dado
una docena de Gobiernos de Franco, sino un solo Gobierno con di-
versas adaptaciones y etapas, pero respondiendo siempre a una mis-
ma concepcion ideoldgica de la politica (op. cit.).
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o Cuerpos controlan fundamentalmente los puestos direc-
tivos.

En este trabajo se han obtenido datos que permitiran
emprender nuevos estudios sobre la Ciencia de la Adminis-
tracion. Concretamente, determinados los Cuerpos de fun-
cionarios que no sélo han dirigido la Administracién, sino
también —al menos en parte— la vida politica espaiiola en
casi medio siglo, podran efectuarse estudios en profundidad
sobre las caracteristicas sociales, culturales, politicas y de-
mograficas de sus componentes (11), dando asi un paso mas
en el conocimiento de la realidad politico-administrativa de
nuestro pais. Queremos dejar claro que el objetivo final de
esta investigacién no es otro que el de contribuir al conoci-
miento de esta realidad para que los érganos competentes
puedan disefiar, en su momento, una estrategia de cambio
administrativo acorde con el sistema politico implantado
por la Constitucién de 1978. Ahora bien, sin una sélida base
de conocimientos juridicos, técnico-administrativos y socio-
légicos no es posible que las instancias politicas puedan mar-
car la direccién e intensidad del cambio administrativo de
manera racional. De todos es conocido que en nuestro pais
han predominado durante las ultimas décadas los enfoques
tecnicistas del analisis administrativo, lo que hace imperioso
abordar el estudio de la Administracién Publica espafiola
desde una perspectiva sociologica y empirica, ya que estos
estudios tecnicistas, cuya importancia nadie pretende negar,
solamente son utiles cuando se posee un conocimiento su-
ficiente de los sistemas econdémico, social, cultural, politico
y organizativo en los que tienen que ser operativos.

Las paginas que siguen a continuacién tratan de ser una
contribucién muy concreta y parcial al estudio de las rela-
ciones entre Politica y Administracién en la Espafia actual.
El trabajo, insistimos, no intenta de manera alguna ser un
estudio enciclopédico sobre el tema, sino tinicamente validar
empiricamente algunas hipétesis sobre las relaciones entre
la burocracia y el poder politico.

(11) BELTRAN, Miguel, La élite burocrdtica espaiiola, Ariel, Ma-
drid, 1977. :
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Légicamente, para centrar un analisis de la burocracia
estatal en Espafia habria que comenzar por estudiar el sis-
tema social imperante y su estructura, el sistema cultural y
el sistema politico en sentido estricto. Aqui, dadas las limi-
taciones de todo tipo existentes, tendremos que pasar direc-
tamente al estudio del sistema administrativo y, mas con-
cretamente al de la élite burocratica y de la organizacién
estatal y su evolucién en Espafia desde 1938 a 1975, pres-
tando especial atencion al papel y a la importancia de los
Cuerpos de funcionarios en el sistema politico imperante
durante esos afios.
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II. OBJETO, METODOLOGIA Y LIMITES
DEL ESTUDIO

Ya hemos dicho que el presente trabajo es una aporta-
cién al conocimiento empirico de la burocracia espaiiola vy,
mas concretamente, trata de contribuir a clarificar el papel
de la burocracia en el aparato politico-administrativo del
Estado entre 1938 y 1975.

Inmediatamente se ponen de manifiesto las limitaciones
de este trabajo: por una parte, limitacién temporal y, por
otra, limitacién o acotacién de la esfera social en la que se
va a tratar de determinar el peso especifico de la burocracia.

En cuanto a los limites temporales del estudio, estan
claros: el analisis se centra en el régimen franquista, desde
la constitucién del primer Gobierno regular del Nuevo Es-
tado, en febrero de 1938, hasta el fallecimiento del que fue
su jefe durante casi cuarenta afios, ocurrido en noviembre
de 1975.

Es obvio que, como ya hemos apuntado, el analisis del
poder de la burocracia deberia comenzar por el del contex-
to en que esa burocracia actué durante estos afios, es decir,
por el analisis del sistema sociocultural imperante y, sobre
todo, por el analisis del Estado como mecanismo politico
de dominacion. El no efectuar este analisis y pasar directa-
mente al estudio de la burocracia espafiola en la época con-
siderada es otra de las limitaciones de este trabajo, limita-
cién aconsejada no sélo por razones «materiales», sino por
otras méas importantes, como son la de haberse estudiado
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este entorno social y politico del régimen franquista por
personas mas autorizadas que nosotros (1).

En cuanto a la limitacién de caracter espacial o secto-
rial, su principal razén radica en que el papel de la buro-
cracia espafiola en otras esferas de los poderes publicos
distintas del poder ejecutivo ha sido ya suficientemente ana-
lizado, como en el caso, por ejemplo, del trabajo de Rafael
Baiién sobre la presencia de la burocracia en las Cortes es-
paiiolas entre 1943 y 1971, estudio de caracter exhaustivo.
El poder econémico de la burocracia también ha sido estu-
diado por diversos autores, entre los que destaca el profesor
Baena del Alcazar (2). Sin embargo, la participacién de la
burocracia en los mas altos niveles del aparato politico-
administrativo del poder ejecutivo no ha sido suficientemen-
te estudiada, a nuestro juicio. Bien es cierto que existen
diversos trabajos sobre el tema, pero centrados generalmen-
te en los miembro del Gobierno —entre ellos, los del propio
profesor Baena del Alcazar y Amando de Miguel (3)— o
realizados sobre un corto periodo de tiempo, con lo que no
es posible observar fenémenos tendenciales.

También queda fuera de nuestro trabajo el tema del po-
der de la burocracia dentro de la propia organizacién admi-
nistrativa, es decir, en los niveles de caracter profesional.
Este estudio ha sido recientemente abordado por Maria An-
geles Pernaute, por lo que remitimos al mismo a cualquier
lector interesado en el tema (4).

Dentro del poder ejecutivo (5), nos limitaremos al estu-

(1) Entre otras, deben destacarse las obras de Tuiién de Lara,
Tamames, De la Cierva, Payne y Seco Serrano.

(2) Mariano BAENA DEL ALCAZAR, «El poder econémico de la bu-
rocracia», en Revista Informacion Comercial Espafiola, num. 522.

(3) Amando de MiGuUEL, Sociologia del franquismo, Euros, Bar-
celona, 1975; BAENA DEL ALCAZAR, Mariano, «Los ministros burdcra-
tas», en Revista Informacion Comercial Espafiola, nim. 522

(4) PERNAUTE MONREAL, M.* Angeles, El poder de los Cuerpos de
lb9u7r86¢:ratas en la organizacion administrativa espariola, I.N.A.P.,

(5) No puede hablarse con propiedad de poder ejecutivo en el
Régimen franquista como algo separado de los otros poderes cla-
sicos del Estado puesto que la doctrina oficial del Régimen —y la
practica— proclamaba la unidad de poder. Si lo hacemos es sola-
mente a efectos de simplificar nuestra exposicién.
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dio del sector civil y, dentro de éste, dejaremos fuera a la
llamada Administracién Instituciopal. Vemos, pues, que
nuestro objeto de estudio es el conjunto de las personas que,
durante la época considerada, han desempefiado cargos de
ministro, subsecretario y/o director general en la Adminis-
tracion Civil centralizada del Estado. Respecto de los minis-
tros, es necesario también que formulemos algunas matiza-
ciones. En efecto, en este trabajo solamente hemos tomado
en consideracion a los ministros titulares de Departamentos
civiles, es decir, que han sido excluidos no sélo los titulares
de las carteras militares, sino los denominados ministros
sin cartera. En cuanto a los subsecretarios y directores gene-
rales, creemos conveniente insistir en que solamente se han
considerado los correspondientes a la Administracién cen-
tralizada, por lo que no nos ocuparemos de los que han
desempeiiado cargos de este nivel en la Administracién Ins-
titucional ni de aquellos que han ostentado la categoria a
titulo estrictamente personal, sin detentar la jefatura de un
determinado 6rgano administrativo.

Hechas estas acotaciones, tenemos que aclarar algunos
de los conceptos que hemos utilizado en nuestra investiga-
cién. Comenzaremos por lo que hemos denominado, siguien-
do la terminologia de Amando de Miguel (6), cuota de poder
temporal, concepto con el que tratamos de cuantificar la
distinta permanencia en los cargos de las personas que su-
cesivamente los han ido desempeifiando. Por ello, a lo largo
de nuestra investigacion, todos los porcentajes de participa-
cién de los Cuerpos de funcionarios en los puestos politicos
expresan la porcién que del tiempo total de existencia del
cargo u organismo ha estado desempefiado por un miembro
del Cuerpo considerado. Parece obvio considerar de distinta
manera a las personas que han desempefiado un determina-
do cargo periodos de tiempo muy distintos. Es evidente, por
ejemplo, que no puede ser igual el poder que ejercié el se-
fior Girén en el Ministerio de Trabajo —en el que permane-
cié mas de quince afilos— que el que en ese mismo Departa-

(6) Op. cit.
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mente ejercié el sefior Gonzalez Bueno, al frente del cual
estuvo escasamente dieciocho meses.

Otra precisién importante es la que se refiere al trata-
miento que hemos dado a los funcionarios que han osten-
tado cargos politicos y pertenecian simultidneamente a varios
Cuerpos. En este punto pueden adoptarse, obviamente, dos
soluciones: bien computar a estas personas en todos y cada
uno de los Cuerpos a que pertenecen, o bien computarlas
solamente en uno de ellos. Nosotros hemos adoptado la se-
gunda posibilidad, y no sélo por lo que tiene de simplifica-
dora. En efecto, en muchas ocasiones se ingresa en un de-
terminado Cuerpo como un primer paso en la carrera ad-
ministrativa, para posteriormente ingresar en un segundo o
incluso en un tercero. Normalmente, es en el ultimo Cuerpo
en el que se ha ingresado en el que el funcionario esta en
situacién de activo, es decir, en el que realmente ejerce su
profesion al servicio de la Administracién, y esto es asi
porque, generalmente y salvando determinadas excepciones,
en los casos en que «se hacen oposiciones» a diferentes Cuer-
pos del Estado, las primeras suelen hacerse a Cuerpos de
menor prestigio social y profesional —o de menores ingre-
sos, simplemente— que el correspondiente al de los Cuerpos
en los que sucesivamente se va ingresando. Por eso hemos
adoptado como criterio general el de computar a cada per-
sona una sola vez y, precisamente, considerandola como
perteneciente al Cuerpo en el que ha ingresado en ultimo
lugar. Ciertamente que en el caso de los catedraticos de
Universidad y de los letrados de las Cortes la solucién adop-
tada puede que no sea la mas idénea, pero hemos preferido
sacrificar una matizacion, en ningun caso esencial, al logro
de la unidad de criterio en todos los supuestos (7).

(7) A pesar de la solucién adoptada en esta investigacién —fun-
damentalmente por escasez de datos relevantes—, no podemos por
menos que subrayar la importancia del fendmeno de los poliburé-
cratas, como acertadamente ha hecho el profesor BAENA DEL Ar-
CAZAR en su ya citado trabajo Los ministros burdcratas y en otro
estudio en colaboracién con José M. Garcfa Maparia sobre «Elite
franquista y burocracia en las Cortes actuales» (Revista Sistema,
1978, nam. 28, pags. 3 y sigs.). En esta ultima investigacién el pro-
fesor Baena del Alcizar senala cémo la mayoria de los poliburécra-
tas parlamentarios de las primeras Cortes elegidas democraticamen-
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También es necesario indicar qué entendemos por buré-
crata y por Cuerpo de funcionarios a los efectos de este es-
tudio. Por supuesto que no es éste el lugar para abrir el
debate sobre el concepto o conceptos de burécrata y buro-
cracia ni hacer un analisis histérico y socioldgico de los
Cuerpos de funcionarios, pero si consideramos impre3cindi-
ble hacer algunas consideraciones para evitar —en lo posi-
ble— ambigiiedades en las paginas que siguen.

A los efectos puramente operativos de este trabajo, en-
tendemos por burdcrata a cualquier persona que es miem-
bro de un Cuerpo para el ingreso en el cual se exige actual-
mente titulacién universitaria o de Escuela Técnica Supe-
rior. No creemos necesario insistir sobre este término, que
ha sido utilizado con la misma significacién por Mariano
Baena del Alcdzar y su grupo de discipulos y por Miguel

te en 1977 pertenecen precisamente a los cuatro Cuerpos mas im-
portantes de la Administracion espafiola. En el trabajo sobre «los
ministros burdcratas» habia puesto igualmente de relieve el hecho
de que casi la quinta parte de los ministros burécratas civiles lo
son a titulo multiple, es decir, que pertenecian a mas de un Cuerpo
de funcionarios.

Seria de gran utilidad para avanzar en el conocimiento cientifico
de nuestra Administracién publica realizar un estudio en profundi-
dad sobre el fendmeno de los poliburécratas. No hay duda de que
obedece, al menos parcialmente, al deseo de los funcionarios mas
selectos de nuestra Administracién —puesto que ya pertenecen a al-
gun Cuerpo de élite o de superélite— de¢ aumentar ain mas su
poder politico, su prestigio social y sus remuneraciones. La perte-
nencia a mas de un Cuerpo de élite proporciona a quienes se en-
cuentran en esta posiciéon una serie de relaciones privilegiadas den-
tro y fuera de la Administracién y los ha convertido en el «ntcleo
duro» de la élite franquista, entendida ésta segin la concepcién del
profesor Baena del Alcazar en su trabajo de referencia. Habria que
estudiar con detenimiento qué Cuerpos son los que atraen preferen-
temente a los funcionarios superiores una vez que éstos pertenecen
ya a un Cuerpo de élite. No parece aventurado indicar que son los
funcionarios de Cuerpos de asesoramiento juridico y de adminis-
traciéon general los que se dedican preferentemente a «coleccionar
oposiciones», en muchos casos orientandose como segunda opcién
hacia la carrera docente universitaria y/o hacia los Cuerpos supe-
riores del Consejo de Estado y de las Cortes.

El tema es apasionante pero desborda de los limites de esta in-
vestigacién, por lo que aqui s6lo podemos apuntarlo pero sin renun-
ciar a indicar, para concluir, los problemas del cémputo de plan-
tillas organicas y presupuestarias que plantea muchas veces la exis-
tencia de estos poliburdcratas.
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Beltran, entre otros, partiendo todos ellos del concepto de
«cuerpos superiores» elaborado por Gutiérrez Refién (8).

En cuanto al concepto de Cuerpo de funcionarios, nos
limitaremos aqui a recordar que, técnicamente hablando,
el Cuerpo no es mas que un instrumento que utiliza la Ad-
ministracion para llevar a cabo sus politicas de. personal.
Desde una perspectiva sociolégica, esta claro que el Cuerpo
de funcionarios es, sin embargo, la piedra angular de la
estructura burocratica espafiola, puesto que el status, la re-
tribucién y el futuro profesional de un funcionario esta
condicionado por su pertenencia a un Cuerpo. También que-
remos seflalar que en este trabajo no se han considerado
como burdcratas a las personas pertenecientes a los llama-
dos Cuerpos o Escalas de la Organizaciéon Sindical y del
Movimiento Nacional. Cuando hablamos de funcionarios o
burécratas nos referimos exclusivamente a las personas per-
tenecientes a los Cuerpos dependientes de la Administracién
parlamentaria, de la Administraciéon de Justicia, de la Ad-
ministracion Civil del Estado (Central, Local e Institucional)
y a las llamadas por algunos «profesiones oficiales» (nota-
rios, registradores de la Propiedad, agentes de Cambio y
Bolsa y corredores colegiados de Comercio).

Por ultimo, queremos también hacer algunas indicacio-
nes sobre las fuentes manejadas para la obtencién de los
datos de base de esta investigacion.

En cuanto a los nombramientos para cargos politicos de
Decreto, hemos recurrido al Boletin Oficial del Estado, com-
pletando sus omisiones —que son muy frecuentes en los ca-
sos de cese— con datos obtenidos de los peridédicos de la
época. De estos periddicos se han obtenido, igualmente, la
mayor parte de las biografias de las personas que han ocu-
pado puestos de direccién politico-administrativa entre 1938

(8) Alberto GUTIERREZ RENON, «Estructura de la burocracia es-
panola. Notas para su estudio», en Revista Espariola de la Opinion
Publica, nim. 3, enero-marzo de 1966.

Por otra parte, como ha sefialado el profesor Gonzilez Seara, el
término burdcrata se refiere aqui exclusivamente al ejecutivo supe-
rior de la Administraciéon publica, quedando, pues, fuera la burocra-
cia de los partidos politicos, sindicatos y grandes empresas publicas
y privadas.
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y 1945. También se han utilizado otras fuentes que se rela-
cionan en un Anexo de este trabajo. Aun cuando en las co-
rrespondientes tablas estadisticas se refleja con detalle, no
queremos silenciar el hecho de que la obtencién de datos
no ha sido completa en el periodo comprendido entre 1938
y 1945, lo que determina que las afirmaciones sobre este
primer periodo del régimen franquista deban hacerse con
prudencia. No obstante, consideramos que, para los fines
que se persiguen en este trabajo, los datos son en todo caso
suficientes para la comprobacién de las hipétesis fundamen-
tales de que se parte en el mismo (9).

(9) Por otro lado, los datos disponibles coinciden, en cuanto a
las lineas generales, con los obtenidos por Carlos VIVER PI-SUNYER
y que expone en su obra El personal politico de Franco (1936-1945),
Editorial Vicens Vives, Barcelona, 1978.
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III. BUROCRATIZACION, PATRIMONIALIZACION
Y COLONIALIZACION DE LOS MINISTERIOS
POR LOS CUERPOS DE FUNCIONARIOS

1. Algunas precisiones terminoldgicas

A lo largo de todas las paginas de este trabajo, pero es-
pecialmente en las que siguen a continuacién, nos referimos
constantemente a tres conceptos fundamentales para la com-
prensiéon de las relaciones entre la burocracia y el poder
politico, y mas concretamente para comprender claramente
el papel que desempeiian los Cuerpos de funcionarios en los
estratos superiores de la Administracién y en el ambito es-
trictamente politico del poder ejecutivo. Estamos aludiendo,
por supuesto, a los conceptos de burocratizacién, patrimo-
nializacién y «colonizacién».

No vamos a entrar aqui en el debatido problema de qué
debe entenderse por burocracia y burocratismo, sino que
trataremos simplemente de definir y concretar unos concep-
tos puramente operativos que sirvan de instrumento meto-
doldgico para los fines de nuestra investigacién, utilizando
para ello la clasificacion de las formas politicas establecidas
por Fleiner. El profesor suizo distingue entre «Estado buro-
cratico» (Beamtenstaat), en el que los cargos administrati-
vos son desempeifiados por funcionarios profesionales —lo
que en Espaifia se denomina actualmente funcionarios de ca-
rrera—, y el «Estado popular», en el que los funcionarios
son elegidos democraticamente y, una vez finalizado su man-
dato, regresan a sus actividades privadas. Por supuesto que,
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como sefiala Garcia-Pelayo (1), esta dicotomia es cierta siem-
pre que sus términos no sean considerados como clases, sino
como tipos, es decir, siempre que se la tome como una tipo-
logia polar o como extremos de un continuum. Por otra
parte, dentro de una misma estructura global pueden coexis-
tir subestructuras burocraticas y no burocriticas, o sea, que
una dimensién del Estado puede estar configurada como
un orden monocéntrico descendente, mientras que otra de
sus dimensiones puede configurarse como un orden pluri-
céntrico ascendente. Por consiguiente, los conceptos de Es-
tado o de Gobierno burocraticos son conceptos relativos de-
pendientes de distintas variables identificadoras de la inter-
venciéon burocratica efectiva en diferentes sectores de la
estructura estatal. Respecto del poder ejecutivo, que es nues-
tro objeto de estudio, para poder determinar su grado de
burocratizacién deberiamos contestar las siguientes pre-
guntas:

¢El Gobierno esta compuesto total o preponderantemen-
te por funcionarios de carrera o, por el contrario, su zona
de reclutamiento se extiende fundamentalmente a grupos ex-
traburocraticos, o para el reclutamiento se utilizan procedi-
mientos no burocraticos? Ademads, ¢en qué medida sus de-
cisiones estan condicionadas, desde arriba, por directrices
de «la superioridad» y, desde abajo, por la burocracia mi-
nisterial o de las instituciones publicas?

En este trabajo intentamos solamente dar contestacion
a la primera pregunta; al menos es la unica que contesta-
remos con apoyatura empirica. Por tanto, entendemos por
grado de burocratizacién la intensidad con que los funcio-
narios de carrera participan en los niveles politicos de nues-
tra Administracién, cualquiera que sea el sector organizati-
vo en el que prestan servicios o el Cuerpo a que pertenecen.

En cuanto al concepto de patrimonializacién, igualmente
necesario para comprender el papel de los Cuerpos de fun-
cionarios en el poder ejecutivo, ha sido acuiiado con gran
brillantez por el profesor Garcia de Enterria en su ya clasi-

(1) Manuel GARCfA-PELAYO, Burocratizacion y tecnocracia, Alian-
za Editorial, Madrid, 1974, pag. 23.
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co libro La Administracion espariola (2). Para el profesor
De Enterria, la insuficiencia radical y secular de los sueldos
de los funcionarios ha forzado a éstos a desplazarse hacia
auténticas formas de lo que, en términos sociolégicos, hay
que calificar de «feudalismo prebendario», en el sentido de
Max Weber, es decir, a férmulas patrimoniales de organiza-
cién. El prebendalismo, junto con el parasitismo —otro gra-
ve mal de nuestra burocracia—, implica una grave rigidifi-
cacion o esclerosis de las estructuras administrativas, lo
cual constituye un defecto central desde el punto de vista
de la técnica organizacional. En efecto, la apropiacién de
sectores administrativos por Cuerpos de funcionarios en su
consideraciéon de prebendas o fuentes de renta determina
inexorablemente que la organizacién —incluso en sus mas
altos niveles— se convierta en una especie de patrimonio
del Cuerpo y que toda posibilidad de alteracién de la mis-
ma, salvo aquellas que impliquen un aumento de las percep-
ciones corporativas, sea considerada como una pérdida de
intereses propios por el Cuerpo titular y, en consecuencia,
obstaculizada e imposibilitada hasta el maximo. Para el pro-
fesor Garcia de Enterria, esto supone un acercamiento a la
formula patrimonialista de los oficios enajenados, a la que
la concepcidén del empleo como una propiedad, que estimula
el sistema de oposiciones y la idea tan extendida de los «de-
rechos adquiridos», llega a prestar un apoyo algo mas que
metaférico. Por supuesto que la rigidificacién y esclerosis
de estructuras y la patrimonializaciéon de amplios sectores
administrativos no se debe solamente al problema de la re-
muneracioén, sino también a que los Cuerpos especiales,
sobre los que se ha basado nuestra Administracién desde el
dltimo tercio del siglo pasado, son concebidos como Cuer-
pos adscritos rigidamente a un servicio concreto.

En estas paginas trataremos de determinar precisamente
el grado en que se ha producido esta patrimonializacién de
sectores administrativos, aunque limitandonos a los cargos
directivos, ya que cuando la patrimonializacién llega a estos
niveles es cuando mas profunda y duradera se hace en el

(2) Eduardo GaARcia DE ENTERRIA, La Administracion espariola,
Alianza Editorial, Madrid, 1972, pags. 120 y sigs.
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sector considerado. Para nosotros, pues, y siguiendo a Gar-
cia de Enterria, el grado de patrimonializaciéon de un sector
mide la intensidad con que un determinado Cuerpo o Cuer-
pos de funcionarios al servicio directo de dicho sector se
«apropia» del mismo en los niveles directivos.

Por ultimo, al hablar de «colonizacién», nos estamos re-
firiendo a otro fenémeno conexo con el de la patrimoniali-
zacién, pero que debe distinguirse del primero por sus es-
peciales caracteristicas y, sobre todo, por las diferentes
circunstancias en que se producen ambos. La patrimoniali-
zacion se produce cuando en un determinado sector admi-
nistrativo existe un Cuerpo de funcionarios suficientemente
fuerte como para apropiarse en su propio beneficio, remu-
nerativo o no, de dicho sector. El fenémeno de la coloniza-
cién se produce cuando en un determinado sector no existe
ningin Cuerpo suficientemente fuerte como para patrimo-
nializarlo, al menos totalmente, y un Cuerpo de funcionarios
«extrafios», ajenos al sector, logra apropiarse del mismo, en
mayor o menor medida. Parece, pues, cumplirse una vez
mas la ley fisica de «horror al vacio». Como ha sefalado
Alejandro Nieto (3), desde la restauracién alfonsina parece
que el Gobierno ha cobrado miedo a la Administracién y
perdido el interés por una Administracion fuerte y eficaz.
Cualquiera que sea la explicacion del fenémeno, el resultado
es que en torno a la Administracién se produce un vacio
politico en el que se potencia inevitablemente la operativi-
dad de los Cuerpos, que tienden a llenarlo de alguna ma-
nera, como eficaces grupos de presién, y tienden a llenar
ese vacio hasta el extremo de que, como ya hemos apunta-
do, los Cuerpos mas poderosos tratan de apropiarse de sec-
tores administrativos ajenos a su especializacién profesio-
nal o a los que, por lo menos, no estan adscritos formalmen-
te. A este fendmeno de apropiacién por los Cuerpos de
funcionarios de sectores administrativos a los que no estan
adscritos es al que llamamos «colonizacién», de forma gra-
fica, aunque quizd poco elegante.

(3) Alejandro NIiero, «Afirmacién, apogeo, decadencia y crisis
de los Cuerpos de funcionarios», en Estudios sobre la burocracia,
Instituto de Estudios Politicos, Madrid, 1974.
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En las paginas siguientes analizaremos los fenomenos
que acabamos de describir —burocratizacién, patrimoniali-
zacién y «colonizacién»— en los tres escalones politicos de
nuestro poder ejecutivo: ministros, subsecretarios y direc-
tores generales, para pasar finalmente a estudiar el proble-
ma apuntado por Alejandro Nieto (4) de la posible pérdida
de poder de los Cuerpos de funcionarios en los tltimos afios
del régimen franquista.

2. Los burdcratas en el Consejo de Ministros

Una simple ojeada a los datos recogidos en los cuadros 1
y 2 basta para confirmar lo que ya se ha apuntado en dife-
rentes lugares de este trabajo y en otras muchas obras cien-
tificas y publicaciones de caracter divulgativo: los ministros
del general Franco han sido mayoritariamente, a lo largo de

CUADRO 1

Indice de burocratizacion del poder ejecutivo en Espaiia
Evolucién de 1938 a 1975

Gobiernos §
Ministros ... ... ... ... ... 83,3 62,1 888 750 87,6 89 636 78,6 86,0
Subsecretarios . ... ... ... 842 94,1 87,5 1000 1000 972 684 91,7 825
Directores generales . ... 87,0 960 943 945 934 914 876 899 90,1

los casi cuarenta afios de vida del régimen, burécratas profe-
sionales. El grado de «burocratizacién» del Consejo de Mi-
nistros se ha mantenido bastante estable durante los afios

(4) Alejandro NIETO, Op. cit., pags. 143 y sigs.
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analizados. La cuota de poder temporal del conjunto de los
funcionarios en el Consejo de Ministros ha sido del 80,3
por 100 en el periodo considerado. No obstante, debe des-
tacarse una importante disminucién de la burocratizacion
en los Gobiernos de 1939 y 1969. La pérdida de importancia
de los burdcratas en este ultimo Gobierno puede tener espe-
cial significacién, por lo que en otro lugar, y relacionada con
una disminucién general del grado de burocratizacién en
todos los niveles directivos de la Administracién espaiiola,
se analizara detenidamente (5).

Dentro del grupo de ministros burécratas destacan cla-
ramente tres colectivos: el de los militares de los tres Ejér-
citos, el de los catedraticos de Universidad y el de los abo-
gados del Estado, cuyos miembros han ocupado la mitad
de las poltronas ministeriales a lo largo de todos los Go-
biernos del general Franco. Indudablemente, tenemos que
matizar la afirmacién anterior, que es cierta en términos
generales, pero deja de serlo si nos fijamos en uno u otro
Gobierno concreto. En efecto, si bien la participacién de
estos tres colectivos de burdcratas ha sido considerable a
lo largo del régimen franquista, lo cierto es que se observan
algunas tendencias evolutivas de importancia. En el caso de
los militares, esta claro que su participacion en los Consejos
de Ministros —conviene recordar que nos estamos limitando
a analizar los datos de los Departamentos civiles—, que al-
canzé su cota mas alta en el Gobierno de 1957-1962, co-
menz6 inmediatamente después a decrecer, hasta el punto
de que en los Gobiernos que ya no fueron presididos —al
menos formalmente— por el general Franco, ningin militar
fue titular de una cartera civil (6).

En los casos de los catedraticos de Universidad y de los
abogados del Estado, la evolucién es muy irregular, pero
conviene senalar que la participacién de estos dos grupos
en el Consejo de Ministros, lo mismo que la de los milita-
res, alcanzé su maxima cota en el periodo comprendido en-
tre 1957 y 1969, aiios en los que el grado general de buro-

(5) Alejandro NIETO, Op. Cit.
(6) Es decir, a partir del Gobierno que, presidido por el almi-
rante Carrero Blanco, se constituyé en junio de 1973.
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cratizacién también fue especialmente elevado. No hay que
olvidar que ésta fue la época en que se produjo el apogeo
de la orientacién politica «tecnocratica» (7).

La representacién del resto de los Cuerpos en el Consejo
de Ministros ha sido bastante menos intensa que la de los
ya mencionados, aunque, no obstante, algunos de ellos han
tenido una participacién de singular relieve en Gobiernos
concretos. En conjunto, los Cuerpos con considerable peso
a nivel ministerial, fuera de los tres principales, han sido
los de letrados del Consejo de Estado, ingenieros agréno-
mos, ingenieros de Caminos, carrera judicial y fiscal, inge-
nieros de Minas, catedraticos de Ensefianza Media y notarios
y registradores de la Propiedad. También han desempefiado
carteras ministeriales, en algin momento, diplomaticos, ins-
pectores técnicos fiscales, juridicos militares, economistas
del Estado, inspectores de Trabajo y técnicos de Adminis-
traciéon Civil.

Es interesante hacer notar el claro predominio de los
miembros de los Cuerpos de especializacién juridica en el
Consejo de Ministros. En efecto, sin tomar en consideracion
a los catedraticos de Universidad, la mayoria de los cuales
lo son precisamente de disciplinas juridicas, los ministros
pertenecientes a Cuerpos juridicos han tenido una cuota de
poder temporal del 27 por 100, mientras que el conjunto de
los miembros de los Cuerpos de Ingenieros han tenido una
cuota del 11,5 por 100. Vemos, pues, que militares, catedra-
ticos de Universidad, miembros de los Cuerpos juridicos
mas selectos e ingenieros han dirigido los asuntos del Esta-
do, de forma casi monopolistica, entre 1938 y 1975 (8).

Si nos fijamos ahora en los Ministerios en concreto, se
pueden hacer tres grupos perfectamente diferenciados: un
primer grupo —el mdas numeroso— en que el grado de bu-
rocratrizacién ha sido del ciento por ciento, y que comprende
a los Departamentos de Presidencia del Gobierno, Obras Pu-
blicas, Gobernacién, Educacién, Hacienda y Planificacion
del Desarrollo y a la Comisaria del Plan; un segundo grupo,

(7) Amando de MIGUEL, op. cit., pags. 63 y sigs.
(8) Véase sobre este mismo punto lo dicho en el capitulo tultimo
de este trabajo.
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CUADRO 2
Ministros del Gobierno

Cuotas de poder temporal de los ministros de los Departamentos civiles
(Expresadas en porcentajes)

Primer Segun- Tercer Cuarto Quinto Sexto Sépti. Octava Noveno Total
Cuerpos a que pertenecen Gob. do Gob. Gob. Gob. Gob. Gob. Gob. Gob. Gob. gral.
1938-39 193945 1945-51 1951-57 195762 196269 1969-73 2. s. 73 1974-75 ponder.

Militares ... ... R 250 11,6 224 16,2 310 19,7 71 — — 17,6
Abogados del Estado e 21,4 9,7 — 16,9 15,2 27 8,1 14,2 21,1 14,4
Catedraticos Univers. . ... ... 10,7 49 - 10,3 169 228 29,3 14,1 214 35 17,1
Notarios y registrad. . ... ... 10,7 —_ 11,2 — — - - 7.1 7,0 22
Ingenieros de Caminos ... ... 214 10,7 - — — — 14,1 7,1 7,0 4,1
Ingenieros de Minas . ... .. — 136 112 —_ — — — — — 29
Catedraticos ensefianza med — 11,6 11,2 — — — — — — 2,7
Letrados Consejo de Estado. — — 11,2 16,9 76 3,0 —_ — 7,0 6,3
Ingenieros agrénomos . ... ... — — 112 8,1 7,6 30 —_ —_ — 45
C. Judicial y Fiscal ... ... ... — — — — 34 7,1 —_ 7.1 15,8 33
Inspectores técnicos fiscales. —_— —_ — — — 4,0 — 7.1 35 1,2
Juridicos militares . ... ... ... — — —_ —_ — — 7.1 —_ — 0,8
Diplomaticos ... ... — —_ —_ — — — 6,1 7.1 17,5 19
Economistas del Estado R — — — — — — 71 — — 08
Técnicos Admon. Civil ... ... — — —_ —_ — — — 7.1 — 0,1
Inspectores de Trabajo ... ... — — —_ — — — — —_ 35 0,2

TOTAL FUNCIONARIOS ... ... 89,3 62,1 88,8 75,0 87,6 889 63,6 78,6 86,0 80,3

TOTAL NO FUNCIONARIOS ... 9,7 3719 11,2 25,0 12,4 11,1 36,4 214 140 19,7

Se conocen datos de minis-
tros del gobierno que se
indican (en porcentaje) ... 1000 100,0 160,0 1000 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0




que incluye a los Ministerios de Asuntos Exteriores y Vi-
vienda, con un grado de burocratizacion entre el 80 y el
90 por 100, y un tercer grupo, tan numeroso como el pri-
mero, en que el grado de burocratizacién oscila entre el 51
y el 68,4 por 100, y que comprende los Ministerios de Justi-
cia, Agricultura, Industria, Trabajo, Comercio e Informacién
y Turismo.

Es también interesante destacar el caso de los Ministe-
rios de Gobernacion, Educacién y Planificacion del Desarro-
llo y de la Comisaria del Plan, en los que el grado de buro-
cratizacién a nivel de ministro, como acabamos de ver, es
del ciento por ciento, mientras que disminuye sensiblemente
en los niveles de subsecretarios y directores generales. En
otro lugar de este trabajo se explica parcialmente el fené-
meno, que, en cualquier caso, es digno de ser resaltado.

Veamos a continuacién la incidencia de los fenomenos
de patrimonializaciéon y «colonizacién» en el nivel de los
titulares de las carteras ministeriales. En este nivel resaltan
inmediatamente dos casos de «patrimonializacién»: el del
Ministerio de Agricultura y el del Ministerio de Educacién.
En el Ministerio de Agricultura, los miembros del Cuerpo
de Ingenieros Agrénomos del Departamento han ocupado
esta cartera durante casi un 60 por 100 del periodo histérico
analizado. En el caso del Ministerio de Educacién, el fené-
meno es aun mas acusado, puesto que los catedraticos de
Universidad han sido titulares de esta cartera durante casi
tres cuartas partes del periodo comprendido entre 1938
y 1975. Si afiadimos la cuota de poder temporal correspon-
diente a otro Cuerpo dependiente de este Departamento, el
de catedraticos de Ensefianza Media, el grado total de patri-
monializacién es del 95 por 100. En el Ministerio de Hacien-
da, aun sin llegar a la situacién de los anteriores, el grado
de patrimonializaciéon también es considerable. En efecto,
la cuota de poder de los abogados del Estado es de casi un
27 por 100, que, sumada a la de otro Cuerpo dependiente
del Departamento, el de inspectores técnicos fiscales, supone
un grado total de patrimonializacién del 41 por 100. Tam-
bién en el Ministerio de Obras Publicas, un Cuerpo depen-
diente del Departamento ha conseguido un grado apreciable

29



de patrimonializacién: el de ingenieros de Caminos, Canales
y Puertos, con una cuota de poder del 24 por 100. En el
resto de los Ministerios, ningin Cuerpo «propio» ha conse-
guido posiciones consolidadas de poder. Ahora bien, si exa-
minamos detenidamente los datos correspondientes, se apre-
cia inmediatamente otro interesante fenémeno relacionado
con la participacion de los Cuerpos de funcionarios en los
puestos de maximo nivel del poder ejecutivo. Se trata de lo
que hemos calificado provisionalmente como fenémeno de
«colonizacién». Efectivamente, en muchos Departamentos
ministeriales se observa como algunos Cuerpos de funciona-
rios dependientes de otros Ministerios han alcanzado cuotas
de poder temporal muy importantes. Sin tratar de hacer
una enumeracion exhaustiva, si creemos conveniente llamar
la atencidn sobre los casos mas sobresalientes. Asi, el del
Ministerio de la Vivienda, donde los miembros de Ia carre-
ra judicial y fiscal han tenido una cuota de poder temporal
del 60 por 100; el del Ministerio de Planificacion del Desa-
rrollo —de escasa significacion por la corta vida del Depar-
tamento—, donde los diplomaticos han sido casi los tnicos
titulares de la cartera, y el del Ministerio de Trabajo, en el
que los abogados del Estado han sido los titulares del De-
partamento durante la mitad del periodo analizado. Respec-
to de este fenémeno de la «colonizacion», es interesante el
caso de los militares, que han desempefiado un importanti-
simo papel en la Presidencia del Gobierno (cuota de poder
del 88 por 100) y en los Ministerios de Industria (cuota de
poder del 52,6 por 100), Obras Publicas (38,7 por 100) y Go-
bernacién (38,3 por 100).

3. Los burdcratas en las Subsecretarias de
los Departamentos civiles

Comenzaremos llamando la atencién sobre los datos que
aparecen en el cuadro 3. En primer lugar, el grado de bu-
rocratizacion de las segundas jefaturas de los Departamen-
tos civiles es mas alto que el correspondiente a los minis-
tros (91,9 por 100 en el periodo histérico analizado). En
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segundo lugar, al igual que lo que hemos visto respecto de
estos ultimos, el grado mas bajo de burocratizacién corres-
ponde precisamente al Gobierno de 1969-1973. Ya tratare-
mos en otro lugar de explicar este fenémeno. En cuanto a
la importancia relativa de los Cuerpos de funcionarios en
este segundo nivel ministerial, destaca inmediatamente, por
encima de cualquier otra consideracién, la posicion domi-
nante de los abogados del Estado, cuya cuota de poder tem-
poral supera el 21 por 100. En algun Gobierno, concreta-
mente en el de 1951-1957, su participacion llegé a ser de casi
el 40 por 100. Junto a los abogados del Estado destacan,
pero muy alejados de los primeros, los catedraticos de Uni-
versidad, miembros de la carrera judicial y fiscal, diploma-
ticos, militares, ingenieros de Caminos y notarios y registra-
dores, con cuotas de poder que oscilan entre el 11 y el 5
por 100. Ademads, han sido subsecretarios de los Departa-
mentos civiles letrados del Consejo de Estado, ingenieros
industriales del Ministerio de Industria, inspectores técnicos
fiscales, juridicos militares, ingenieros agrénomos, técnicos
comerciales del Estado, ingenieros de Minas, letrados del Mi-
nisterio de Justicia, inspectores de Seguros y Ahorro, técni-
cos de Administracién Civil y economistas del Estado. Ve-
mos, pues, que esta lista de Cuerpos coincide casi con la
correspondiente a la de ministros burécratas.

Respecto de los militares, queda claro que su papel en
las Subsecretarias ha sido bastante menor que en el nivel
de titulares de los Departamentos, posiblemente por tener
un caracter mas técnico y menos estrictamente politico el
primero de los cargos citados que el segundo. Por otra parte,
la pérdida de influencia de los militares en este nivel empe-
z6 antes y fue mas radical que en el escalén superior, hasta
el punto de que en el periodo 1962-1969 su cuota de poder
s6lo fue del 5 por 100, y en los Gobiernos sucesivos ningun
militar desempefié ya la segunda jefatura de un Departa-
mento civil, aunque algunos siguieron ostentando rango de
subsecretarios en determinados organismos de la Adminis-
tracion.

, También es interesante observar la relativamente tardia
incorporacién de los miembros de la carrera judicial y fiscal
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a las Subsecretarias. Con anterioridad a 1951, ninguno de
ellos ostenté cargos de esta naturaleza, a pesar de lo cual
llegaron a tener una cuota de poder de cerca del 10 por 100,
s6lo superada por los abogados del Estado y los catedrati-
cos de Universidad.

Un caso similar al anterior, aunque las posiciones de po-
der alcanzadas no llegaron a las de jueces y fiscales, fue el
de los letrados del Consejo de Estado, que, sobre todo en
el Gobierno presidido por el sefior Arias, tuvieron una am-
plia participacion, tanto en el nivel de subsecretarios como
en el de ministros.

El predominio de los Cuerpos de especializacién juridica
en las Subsecretarias de los Departamentos es ain mas acu-
sado que en el caso de los ministros. En efecto, la cuota de
poder de los funcionarios de estos Cuerpos es de cerca del
45 por 100, mientras que los ingenieros tienen un 13 por 100
y los militares solamente un 8,6 por 100. En resumen, pues,
los cargos de subsecretarios de los Departamentos estan al-
tamente burocratizados y «juridizados», rasgo ¢éste presente
en toda nuestra Administracién de manera secular.

Las diferencias en el grado de burocratizacion de las
Subsecretarias de los diferentes Departamentos son bastan-
te escasas, excepcion hecha del Ministerio de Planificacion
del Desarrollo, aunque, dada la corta vida de este organis-
mo, el dato es de muy escasa significacion.

. Veamos a continuacion los fendmenos de patrimonializa-
cion y colonizacion en las distintas Subsecretarias.

Existen tres casos de patrimonializaciéon casi absoluta,
que son los de Asuntos Exteriores, Hacienda y Educacién.
En el primero, la cuota de poder temporal de los diploma-
ticos es del 97,3 por 100; en el segundo, la cuota de poder
temporal de los abogados del Estado es del 92,6 por 100,
y en el tercero, la cuota correspondiente a los catedraticos
de Universidad es del 85,7 por 100. También se observa un
grado importante de patrimonializacién en otros Departa-
mentos. Asi, en el Ministerio de Industria, la cuota de poder
de los ingenieros industriales del Departamento es del 32,3
por 100, que, sumada a la de los ingenieros de Minas, arroja
un porcentaje total del 50 por 100. En el Ministerio de Jus-
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CUADRO 3
Subsecretarios de los Departamentos

Cuota de poder temporal de los subsecretarios de los Departamentos civiles
(Expresadas en porcentajes)

Primer Segun- Tercer Cuarto Quinto Sexto Sépti. Octavo Noveno Total
Cuerpos a que pertenecen Gob. do Gob. Gob. Gob. Gob. Gob. Gob. Gob. Gob. gral.
1938-39 193945  1945-51 1951-57 1957-62 1962-69 1969-73 2. s. 73 1974-75 ponder.

Militares ... ... ... ... ... ... ... 316 17,6 12,5 12,3 89 51 — — — 8,6
Diplomaticos . ... e 53 88 12,5 10,5 8,9 8,5 8,9 83 10,5 9,5
Abogados del Estado ......... 15,8 20,6 12,5 395 18,5 18,8 228 25,0 140 21,3
Catedraticos de Univers. .. ... 158 17,6 12,5 9,6 18,5 9,7 — — 70 11,0
Ingenieros de Caminos ... ... 15,8 17,6 12,5 70 — 23 38 16,7 70 6,4
Ingenieros agrénomos . ... ... — 11,8 —_— — — — 1 — 7,0 2,1
Ingenieros de Minas ... ... ... — 12,5 — —_ — — — — 1,6
Letrados M.° Justicia ... ... ... — — 12,5 - — — - — — 1,6
" Técnicos comerciales del Est. — —_ — 35 6,5 — —_ — 7,0 2,1
Ingenieros industriales ... ... — — — 838 9,7 — — —_ — 29
Letrados Consejo de Est. ... — — — 35 1,6 23 76 — 105 29
C. Judicial y Fiscal ... ... .. - —_ — 53 137 21,6 13 250 123 9,7
Notarios y regist. Propiedad. — — — — 48 131 10,1 — — 50
Juridicos militares . ... .. — — — — 89 34 — — — 23
Inspectores técnicos flsca]es — — — — — 10,8 — — — 2,6
Economistas del Estado ... ... —_ — —_ — —_ 17 — — — 04
Inspect. de Seg. y Ahorro ... — — — — — — 89 83 — 1,1
Técnicos Admén. Civil ... ... — — —_ —_ — — — 83 70 0,7
TOTAL FUNCIONARIOS ... ... 84,2 92,1 87,5 100,0 100,0 97,2 68,4 91,7 825 919
TOTAL NO FUNCIONARIOS ... 15,8 59 12,5 0,0 . 00 28 31,6 83 17,5 8,1
Se conocen datos de subse-
cretarios que se indican (en
porcentajes) ... ... ... ... ... 57,6 58,6 80,7 89,1 91,2 100,0 975 92,3 100,0 86,7
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ticia, la cuota conjunta de poder de los Cuerpos de letrados
del Departamento, carrera judicial y fiscal y notarios y re-
gistradores es del 49,1 por 100. En el Ministerio de Obras
Publicas, los ingenieros de Caminos tienen una cuota de po-
der del 45,2 por 100, y la de los ingenieros agréonomos en el
Ministerio de Agricultura es del 36,4 por 100.

En cuanto al fenémeno de la «colonizacién», lo primero
que hay que sefalar es que se produce con rasgos mas acu-
sados en las Subsecretarias que en el nivel ministerial. En
la Presidencia del Gobierno, la presencia de los militares en
la Subsecretaria alcanza el 94,7 por 100. En el Ministerio de
la Gobernacién, los miembros de la carrera judicial y fiscal
alcanzaron una cuota de poder temporal de casi el 65 por
100, y este mismo Cuerpo ha tenido en el Ministerio de la
Vivienda una cuota del 57 por 100. En la Comisaria del Plan
de Desarrollo, los catedraticos de Universidad tuvieron una
participacién del 60 por 100. En el Ministerio de Comercio,
los abogados del Estado han tenido una cuota del 41 por
100, cuota que para este mismo Cuerpo llegé al 43 por 100
en el Ministerio de Justicia. Vemos, pues, que los fenéme-
nos de patrimonializacién y «colonizacién» no son incompa-
tibles entre si y que el control de un Departamento, en uno
u otro nivel, puede estar compartido entre Cuerpos propios
y «extraiios», como acabamos de ver. Por supuesto que la
«colonizacién» se produce casi exclusivamente en los Depar-
tamentos de los que no depende ningun Cuerpo de funcio-
narios superiores o de los que sélo dependen Cuerpos espe-
cializados en materias muy alejadas del Derecho o la Admi-
nistracion General.

4. Los subsecretarios sectoriales

Junto a los subsecretarios de los Departamentos, en de-
terminados Ministerios han existido otros cargos de este
mismo rango al frente de sectores concretos de la organi-
zacién administrativa. Estas Subsecretarias sectoriales eran
muy escasas en los primeros Gobiernos de Franco, pero fue-
ron proliferando sobre todo a partir de 1962. Al ser estos
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CUADRO 4
Subsecretarios sectoriales

Cuota de poder temporal de los subsecretarios sectoriales de los Departamentos civiles
(Expresadas en porcentajes)

Primer Segun- Tercer Cuarto Quinto Sexto Sépti. Octayo Noveno Total
Cuerpos a que pertenecen Gob. do Gob. Gob. Gob. Gob. Gob. Gob. Gob. Gob. gral.
. 1938-39 193945 1945-51 1951-57 1957-62 1962-69 1969-73 2.° s. 73 197475 ponder.

Catedraticos de Univers. .. ... —_— 53 — — — 18,2 231 —_ 45 83
Abogados del Estado ... ... ... — 26,3 8,6 — — — — — 44
Militares ... ... ... ... ... ... ... — 36,8 343 478 100,0 2713 538 333 18,8 37,6
Catedraticos enseiianza med. — — 314 — — — — —_ 6,1
Diplomaticos . ... ... ... ... ... — 25,7 52,2 — 12,7 11 — 4,5 16,6
Inspectores técnicos fiscales. — — — — —_ 1,8 - 333 9,1 22
Técnicos Admoén. Civil ... ... — — — — — 13 — —_ 1 33
C. Judicial y Fiscal ... ... ... — — — — — 18,2 — — — 55
Ingenieros de Caminos ... . —_ —_ —_ —_ — 14,5 — — — 44
Ingenieros de Minas ... ... ... — — — — — — — — 18,2 2.2
Notarios y regist. Propiedad. — — — —_ —_ — — — 18,2 2.2
Técnicos comerciales del Est. — — — — — — — — 18,2 2,2

TOTAL FUNCIONARIOS ... ... — 68,4 100,0 100,0 100,0 100,0 84,6 66,6 100,0 95,0

TOTAL NO FUNCIONARIOS ... — 31,6 0,0 0,0 0,0 0,0 15,4 333 0,0 50
Se conocen datos de subse-

cretarios sectoriales que se

indican (en porcentaje) ... — 90,5 100,0 100,0 64,7 100,0 100,0 100,0 100,0 95,8
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subsecretarios jefes de organismos muy especializados, he-
mos creido conveniente ofrecer datos independientes de los
subsecretarios segundos jefes de los Departamentos, ya que
la propia especialidad de los organismos de los que fueron
titulares los subsecretarios sectoriales hace que tengan unos
origenes profesionales diferentes del resto de los subsecre-
tarios.

Estas diferencias aparecen claramente marcadas en el
cuadro 4. Parece innecesario aclarar que el enorme peso de
los militares en este escalon jerarquico se debe, en buena
medida, a la existencia en nuestros organigramas adminis-
trativos, a partir de 1940, de la Subsecretaria de la Marina
Mercante, que, por imperativo legal, tenia que ser desempe-
fiada por un marino de guerra. En el caso de los diploma-
ticos, que también han tenido una participacién elevada en
este nivel, la explicaciéon obedece a la frecuencia con que en
el Ministerio de Asuntos Exteriores ha existido una segunda
Subsecretaria, ocupada siempre por un diplomatico de ca-
rrera. Quiza lo dnico verdaderamente significativo de todos
estos datos es que también aqui el grado de burocratizacion
ha sido muy elevado, incluso ligeramente superior al del
resto de los subsecretarios y al de los ministros.

5. Los directores generales

Los directores generales son, quiza, la pieza fundamen-
tal de la Administracién espafiola, sobre la que giran todos
los asuntos en los que interviene el Estado para regular,
promover o vigilar la actividad desarrollada por el sector
privado. De ahi la posicién crucial del director general y su
importancia para la buena marcha de los asuntos publicos
y privados. En teoria, cualquier ciudadano puede ser nom-
brado director general, lo mismo que ministro o subsecre-
tario, sin que en ninguna de las numerosisimas normas que
llenan a diario el Boletin Oficial haya aparecido nunca nin-
guna referencia a los requisitos que deben reunir estos altos
cargos de la Administracién. Ahora bien, ¢qué ocurre en la
practica?; ¢es frecuente que personas del sector privado des-
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emperfien estos puestos directivos de la Administracion del
Estado?; ¢existen normas consuetudinarias que regulen el
nombramiento de los directores generales? Vayamos por
partes. En cuanto a la cuestién de si es o no frecuente que
personas ajenas a la Administracién sean nombradas para
ocupar los puestos de referencia, la respuesta tiene que ser,
en términos generales, negativa. Sin embargo, tenemos que
hacer inmediatamente una matizacion, y es que el grado de
burocratizacién de este escalén jerarquico varia considera-
blemente de un Departamento a otro y, dentro de un mismo
Departamento, de un periodo histérico a otro. Aun cuando
nos ocuparemos in extenso del problema de la burocratiza-
cion en otro lugar de este mismo capitulo, conviene dejar
claro que las diferencias de Departamento a Departamento
son considerables, oscilando entre la burocratizacién total
de la Presidencia del Gobierno y de los Ministerios de Asun-
tos Exteriores, Obras Publicas y Justicia a la relativamente
baja del Ministerio de Informacién y Turismo y de la Co-
misaria del Plan de Desarrollo.

En relacién con la otra pregunta que nos haciamos al
comienzo de este epigrafe, también habria que contestar ma-
tizadamente. En efecto, hay Direcciones Generales que siem-
pre han sido ocupadas por miembros de un determinado
Cuerpo, sin que ninguna norma escrita imponga este con-
dicionamiento. Otras Direcciones, en cambio, han sido des-
empefiadas, a lo largo del tiempo, tanto por personas pro-
cedentes del sector privado como por burécratas de diferen-
tes Cuerpos. No puede, pues, establecerse una regla general
que explique el problema planteado.

Una vez efectuadas estas aclaraciones y sentado que el
grado de burocratizacién de este escalén es muy elevado,
del orden del 90 por 100, veamos con detalle cémo se dis-
tribuyen estos puestos directivos los diferentes Cuerpos de
la Administracién espafiola.

Del examen del cuadro 5 se desprende con bastante cla-
ridad la existencia de dos grupos de Cuerpos directivos cla-
ramente diferenciados. Un primer grupo al que convencio-
nalmente podriamos calificar de pluridepartamental o gene-
ral, y un segundo departamental o particular. Por supuesto
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CUADRO 5
Los Cucerpos directivos de la Administracion espariola (Cuotas de poder temporal entre 1938 y 1975)

Nn"e{z’s DIRECTORES GENERALES
politicos Subs.  Subs. — -
(o e Minis. Dep. Sec. A.E. P.G. CP.D. Ed. Co. Ha. Go. Ju. OP. In Tr. Vi MPD AG. LT
Militares ... ... ... ... 17,6 8,6 376 —_ 48,4 — 5.2 29,1 1,9 12,1 6,7 —_ 20,2 2,1 1,2 13,9 33 1,0
Catedréticos Univ. ... 17,1 11,0 8,3 — 75 40,2 42,1 5.7 0,8 90 263 04 1,7 129 8,1 5,6 2,7 182
Abogados del Estado. 14,4 21,3 4.4 —_ 2,0 —_ 0,4 — 26,0 15,7 —_ 1,2 —_ 16,2 5.0 13,9 — 13
I.etrados Con. Est. ... 6,3 2,9 — — — — — —_ 55 — 31 —_ 1,7 1,8 _ —_ —
C. judiciat y fiscal ... 3.3 9,7 5.5 — — —_ 3.8 — — 13,7 322 — —_ 19,6 — — — 1,3
Diplomaticos . ... ... 1,9 95 16,6 100,0 — — — 6,3 0,8 — 3,1 —_ 2,5 — —_ _ —_ 12,6
Ing. de Caminos . ... 4,1 6,4 44 — — 11,5 0,7 — — — — 935 25 29 112 — — 3,5
Notarios y regist. 22 5.0 2.2 —_ _ —_ 2,7 —_ — 4,5 28,6 —_ — 1,5 13,0 _ 33 —
Ing. gedgrafos ... — —_ —_ — 17,7 —_ — — — —_ _— —_ —_ —_ — 13,9 —_ —
Técn. Admon. Civil. 0.1 0.7 33 — 138 — 1,1 1,7 1,0 0,5 — — — 2,9 37 — — 6,6
Téc. com. del Est. ... — 2,1 2.2 — — — — 41,4 — 0,5 — — 1,5 2,9 — 2,8 — —
Inspect? diplom. Trib. — — — — — 6,9 — 1,1 15,1 — — —_ — — — — — -
Intervencion y Cont. — —_ —_ —_ - —_ — - 19,8 —_ — —_ —_ —_ — —_ —_ —
Intendentes de Hac. .. — — —_ — — — — — 10,2 —_— —_ —_ —_ —_ —_ — — -
Inspect. téc. fiscales. 1.2 2,6 2,2 — —_— — — — 10,6 —_ —_ —_ —_ —_ —_ — — —_
Juridicos militares ... 0.8 2,3 — — —_ —_ — — 0.3 8.8 31 —_ _ —_ —_ — 7.4 1,4
ing. de Minas ... ... 29 1,6 22 — — — — — — 0,9 — —_ 18,5 — - — — —_
Ing. ind. M. Indust. — 29 — — — — — — — — — — 16,3 —_ — — — —
Catedriticos E. T. S, — — — — — 1,1 04— — — — - 3 — — — — 0.3
tnspect. de Trabajo . 0,2 — — - 4,3 — 2.2 —_ 1,0 — -— -— — 25,4 — — — —_
Arquitectos M.e Viv. — — — — —_ —_ — —_ —_ _ —_ — — —_ 36,0 p— —_ —
Economistas del Est. 0,8 0.4 — — — 2.2 0,9 — — —_ —_ 1,8 4,4 —_ — 25,0 — —
Eaadisticos facultativ.  — — — — — — 5.4 — — — — — - —_ —_ 13,9 — —
‘ngenieros agrénomos. 4.5 2,1 —_ — — — — —_ —_ — — -— — - — —_ 54,2 —
Ing. de Montes ... ... — — - . —_ —_ — — — —_ —_ —_ — — - — 16,1 —
«". de Veterinarios ... — —_ — — —_ —_ — —_ —_ — -—_— —_ —_ —_ — —_ 12,1 —
Uatedrd. Ensen. Med. 2.7 —_ 6,1 — — — 7.0 — —_ —_ —_ —_ — — _ — — —
1évnicos de Aduanas. — —_ — — — —_ —_ 8,6 6,0 —_ —_ —_ 2,0 — —_ - — —_—
Taral FUNCIONARIOS . 80,3 919 950 1000 1000 62,1 896 89,1 984 753 1000 1000 842 958 820 889 993 720
SIGLAS: Subs. D.: Subsecretario del Departamento. Subs. S.: Subsecretario sectorial. A.E.: M. Asuntos Exteriores. P.G.: Presidencia del

Gobierno. C.P.D.: Comisaria del Plan de Desarrollo. Ed.: M. de Educacién. Co.: M.° de Comercio. Ha.: M.c de Hacienda. Go.: M. de
la Gobernacién. Ju.: Mo de Justicia. O.P.: Ministerio de Obras Piblicas. In.: M.c de Industria. Tr.: M.° de Trabajo. V.: M. de la Vi-
vienda. M.P.D.: M.c de Planificacién del Desarrollo. A.G.: M. de Agricultura. LT.: Mo de Informacién y Turismo.



que estas denominaciones no tienen nada que ver con la
clasificacién de los Cuerpos efectuada en el texto articulado
de la Ley de Funcionarios Civiles del Estado, aprobada por
Decreto de 7 de febrero de 1964. En este trabajo nos esta-
mos moviendo siempre en el campo de la Sociologia y no
en el del Derecho Administrativo. Pues bien, buen ntmero
de miembros de los legalmente denominados Cuerpos espe-
ciales, de naturaleza departamental, han desempefiado con
caracter habitual Direcciones Generales en Departamentos
—en numerosos Departamentos— diferentes a aquel del que
depende el Cuerpo a que pertenecen. Por el contrario, exis-
ten también Cuerpos especiales cuyos miembros s6lo desem-
pefian puestos de Direccién General en el Departamento del
que dependen. Vemos, pues, que la realidad desborda las
previsiones legales. Es cierto que determinados Cuerpos es-
peciales tienen adscritos en las correspondientes plantillas
organicas puestos de trabajo en Ministerios distintos a aquel
del que dependen, pero se trata de puestos de caricter muy
concreto y especifico y, en ningun caso, se adscriben con
caracter general puestos de trabajo en un determinado Mi-
nisterio a funcionarios dependientes de otros Departamen-
tos (9).

Dentro del grupo de los Cuerpos que hemos calificado
de pluridepartamentales se encuentran los siguientes:

Cuerpos directivos pluridepartamentales o generales

— Catedraticos de Universidad
— Abogados del Estado

— Carrera judicial y fiscal

— Ingenieros de Caminos

(9) No obstante, hay que reconocer que en los ultimos afios esta
aumentando la practica de las adscripciones indistintas, es decir,
asignar los puestos de trabajo a varios Cuerpos del mismo indice
de proporcionalidad, dependientes o no del Ministerio al que corres-
ponde el puesto. Quiza la propia Administracion estd admitiendo asi
la necesidad de acabar con las rigideces que produce la departamen-
talizacién a ultranza de los Cuerpos de funcionarios. El tema de la
adscripcidon de puestos de trabajo a los diferentes Cuerpos de fun-
cionarios ha sido tratado extensamente por Maria Angeles PERNAU-
TE MONREAL en El poder de los Cuerpos de burdcratas en la orga-
nizacion administrativa espariola, I.N.A.P., 1978.
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— Diplomaticos

— Notarios y registradores

— Técnicos comerciales del Estado

— Letrados del Consejo de Estado

— Juridicos militares

— Técnicos de Administracién Civil

— Economistas del Estado

— Inspectores de Trabajo

— Catedraticos de Escuelas Ténicas Superiores

De todos estos Cuerpos, algunos de sus miembros han
sido directores generales en cuatro o0 mas Departamentos mi-
nisteriales. Cabe destacar de entre ellos el caso de los cate-
draticos de Universidad, que, excepto en el de Exteriores,
en el resto de los Departamentos civiles han desempefiado
alguna Direccién General. También los militares y los abo-
gados del Estado han desempefiado Direcciones Generales
en muchos Departamentos civiles. Alguno de estos Cuerpos
ha tenido, ademas, un peso especial en su propio Departa-
mento, como en el caso de los diplomaticos, que han mo-
nopolizado desde siempre todas las Direcciones Generales
de Exteriores.

Junto a este grupo de Cuerpos cuyos miembros han ejer-
cido poder en todo el ambito de la Administracién, existe
otro que ha reducido su influencia a un solo Departamento
o a un numero muy reducido de éstos, no superior a tres
en ningun caso. Son los siguientes:

Cuerpos directivos departamentales

— Inspectores técnicos fiscales

— Ingenieros de Minas

— Ingenieros industriales, Ministerio de Industria
— Ingenieros agrénomos

— Catedraticos Ensefianza Media

— Ingenieros gedgrafos

- Inspectores diplomados de Tributos

— Intervencién y Contabilidad

— Intendentes de Hacienda
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— Arquitectos, Ministerio de la Vivienda
— Estadisticos facultativos

— Ingenieros de Montes

— Veterinarios (C. Nacional).

— Técnicos de Aduanas

Algunos de estos Cuerpos han ejercido una gran influen-
cia en sus Ministerios, como es el caso de ios ingenieros
agréonomos en Agricultura o los arquitectos en el Ministerio
de la Vivienda.

Pero no vamos a efectuar aqui un minucioso examen de
cada uno de los Cuerpos de funcionarios, alguno de cuyos
miembros ha ocupado en algun momento puestos de Direc-
cion General. Si parece necesario detenernos, aunque sea
brevemente, en el anadlisis de la burocratizacién, patrimonia-
lizacién y colonizacién de los Ministerios —en el nivel de
Direccién General— por los Cuerpos de funcionarios, ya que,
como hemos apuntado anteriormente, las diferencias entre
unos y otros son considerables.

Desde el punto de vista del grado de burocratizacién o
profesionalizacién, a nivel de Direccién General, los Depar-
tamentos civiles pueden dividirse en tres grupos: aquellos
en los que el grado de burocratizacién es absoluto o casi
absoluto (superior al 95 por 100); un segundo grupo en el
que el grado de burocratizacién oscila entre el 80 y el 90
por 100, y un tercer grupo, de reducidas dimensiones, en el
que el grado de burocratizaciéon es del 75 por 100 o inferior
a este porcentaje.

El primer grupo, que es el mas numeroso, comprende
los Ministerios de la Presidencia, Asuntos Exteriores, Justi-
cia, Obras Publicas, Agricultura, Hacienda y Trabajo. Ve-
mos, pues, que este grupo incluye, en lineas generales, a los
Departamentos de mayor tradicion histérica en nuestra Ad-
ministracion.

El segundo grupo esta compuesto por los Ministerios de
Educacién, Comercio, Planificacién del Desarrollo, Industria
y Vivienda. Salvadas las obvias excepciones, comprende De-
partamentos de aparicién bastante reciente en la Adminis-
tracién espaiiola.
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En cuanto al tercer grupo, solamente incluye a los Mi-
nisterios de Gobernacién e Informacién y Turismo y a la
Comisaria del Plan de Desarrollo. No hay duda de que pa-
rece bastante insélito el caso del primero de los Departa-
mentos citados, uno de los de mayor raigambre en nuestro
pais, a pesar de lo cual, y en contra de lo que hemos obser-
vado en los Ministerios mas tradicionales, su grado de bu-
rocratizacién es notablemente inferior al de la mayoria de
los Departamentos civiles. La explicacién de este fenémeno
no parece clara, aunque quiza pueda encontrarse en algunos
hechos que vamos a examinar a continuacion.

En efecto, el caso del Ministerio de la Gobernacién nos
lleva a plantearnos nuevamente un tema intimamente re-
lacionado con el de la burocratizacién o profesionalizacién
de la Administracién, que es el de su «patrimonializacién»
por los Cuerpos de funcionarios. Hemos visto como en de-
terminados Departamentos la totalidad o casi totalidad de
las Direcciones Generales han estado permanentemente des-
empefiadas por funcionarios de carrera. Ahora bien, sa qué
Cuerpos pertenecen estos funcionarios? ¢Puede establecerse
alguna relacién entre el grado de burocratizacién y el grado
de patrimonializacién? Creemos que, con las necesarias cau-
telas y salvedades que se expondran en su momento, la con-
testacion debe ser afirmativa.

Examinaremos detenidamente los Ministerios cuyo grado
de burocratizacién es del ciento por ciento o muy préximo.
Como de todos es sabido, los llamados Cuerpos Especiales
dependen cada uno de ellos de un determinado Ministerio
que ejerce sobre sus miembros las facultades que, en mate-
ria de personal, se determinan en la Ley de Funcionarios Ci-
viles. Suele decirse en lenguaje coloquial, y a veces en el
administrativo, que los Cuerpos Especiales «dependen» de
los Ministerios respectivos al igual que los Cuerpos Genera-
les «dependen» de la Presidencia del Gobierno. Es decir, que
los Ministerios suelen tener sus propios Cuerpos de funcio-
narios para el ejercicio de las competencias que tienen atri-
buidas. Pues bien, en todos los Ministerios con un grado ab-
soluto o casi absoluto de burocratizacidn, los funcionarios
que participan en mayor proporcién en las tareas de direc-
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cién «pertenecen» (10) mayoritariamente a los Cuerpos de-
pendientes del propio Departamento, excepto en el caso de
la Presidencia del Gobierno. Son especialmente llamativos
los casos de los Ministerios de Asuntos Exteriores y Obras
Publicas. En el primero, la carrera diplomética ha ocupado
siempre la totalidad de las Direcciones Generales, y en el se-
gundo, el Cuerpo de Ingenieros de Caminos, Canales y Puer-
tos ha ocupado todas las Direcciones Generales hasta 1962,
para ceder algunas a otros Cuerpos a partir de esa fecha,
aunque en ningin momento ha tenido una cuota de poder
inferior al 75 por 100. Es decir, que en el caso de Exteriores
y Obras Publicas hay una intima conexién entre el fenéme-
no de la burocratizacién y el de la patrimonializacién del
Departamento por un Cuerpo de funcionarios dependiente
del mismo. Pero los casos de estos dos Ministerios no son
los Gnicos, aunque puedan ser los mas llamativos. En el Mi-
nisterio de Hacienda no existe, en efecto, un Cuerpo cuyos
miembros hayan sido los tinicos en desempefiar los puestos
de Direccion General, pero sumando las cuotas de poder
temporal de todos los funcionarios pertenecientes a Cuerpos
dependientes del Departamento se llega a la cifra del 92,5
por 100 (11). En el Ministerio de Agricultura, la cuota de
poder temporal del Cuerpo de Ingenieros Agrénomos alcan-
za el 54,2 por 100, que, sumada a la correspondiente a la de
otros dos Cuerpos dependientes del Departamento, alcanza
un total del 82,4 por 100.

En el Ministerio de Justicia, la patrimonializacién no ha
sido tan fuerte como en los Departamentos anteriores, pero,
no obstante, pasa del 60 por 100 considerando la suma de las
cuotas de poder de los notarios y registradores de la Propie-
dad y de los miembros de la carrera judicial (12).

El Ministerio de Trabajo es también un caso bastante sin-
gular. Del mismo dependen, entre otros, el Cuerpo de Ins-

(10) Sobre este usual término véanse las inteligentes observa-
ciones de Miguel BELTRAN en La élite burocrdtica espariola, pag. 98.

(11) No se incluye en esa suma el porcentaje correspondiente
a los miembros del Cuerpo Técnico de Administracién Civil, Cuerpo
que, en realidad, no se cred hasta 1964.

(12) Considerados a estos solos efectos como dependientes del
Ministerio de Justicia.
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pectores Técnicos de Trabajo y el de Magistrados de Traba-
jo, al que pueden acceder por concurso-oposicién los miem-
bros de la carrera judicial y fiscal. Aunque los datos aqui
manejados no distinguen dentro de los miembros de la ca-
rrera judicial aquellos que han ingresado en el Cuerpo de
Magistrados de Trabajo, parece bastante légico suponer que
los jueces y fiscales que han ejercido puestos de Direccién
General en este Ministerio tienen precisamente la condicién
de magistrados de la jurisdiccién laboral. Partiendo de esta
hipétesis, la cuota de poder temporal de los Cuerpos depen-
dientes del Departamento (inspectores y magistrados de Tra-
bajo) seria del 45 por 100, grado de patrimonializacién rela-
tivamente alto.

La Presidencia del Gobierno es, en realidad, el tunico
Departamento con un grado absoluto de burocratizacién en
el que este fenémeno no va acompafado de una fuerte pa-
trimonializacion por parte de uno o varios Cuerpos propios
del Ministerio. Ahora bien, no hay que perder de vista las
especiales caracteristicas de este singular Departamento, so-
bre todo en la primera etapa de la época que estamos ana-
lizando. Esta singularidad explica, en buena medida, la alta
cuota de poder temporal que en la Presidencia han tenido
siempre los militares. Por otra parte, también hay que tener
en cuenta que, hasta la entrada en vigor de la Ley de Fun-
cionarios Civiles de 1964, de este Departamento solamente
dependian tres Cuerpos de nivel superior: el de ingenieros
gedgrafos, el de estadisticos facultativos, de gran especializa-
cién en materias muy concretas y muy alejadas de la Admi-
nistracién General, y la Escala técnico-administrativa, que
hay que reconocer que, al igual que el resto de las Escalas
de esta naturaleza dependientes de los diferentes Departa-
mentos, el prestigio profesional de sus miembros era nota-
blemente inferior al de los pertenecientes a los grandes Cuer-
pos especiales.

En el segundo grupo de Departamentos, aquellos cuyo
grado de burocratizacién oscila entre el 80 y 90 por 100, la
patrimonializacién efectuada por los Cuerpos especiales de-
pendientes de cada Ministerio es, en conjunto, inferior a la
del primer grupo, aunque hay Ministerios —concretamente
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el de Educaciéon— en el que la patrimonializaciéon es muy
importante (el 67 por 100), destacando fuertemente un Cuer-
po sobre el resto de los que comparten con €l la direccion
del Departamento, que es —parece innecesario decirlo— el
de catedraticos de Universidad. En el Ministerio de Comer-
cio también desempefia un destacado papel el Cuerpo mas
caracteristico de este Departamento, el de técnicos comer-
ciales del Estado, lo mismo que lo representé en el Minis-
terio de la Vivienda el de arquitectos del Departamento.

Hemos visto, pues, que en términos generales puede afir-
marse que existe una correlaciéon positiva entre el grado de
burocratizacién y el grado de patrimonializacién de los De-
partamentos en el nivel de Direccién General. Esta afirma-
cién parece venir confirmada por el caso —y ya volvemos
a encontrar el hilo de nuestro discurso— del Ministerio de
la Gobernacidén. Veiamos cémo este Departamento, a pesar
de ser uno de los mas antiguos de la Administracién espa-
fiola, tenia un grado relativamente bajo de burocratizacién.
Ademas, y esto es también muy significativo, ningin Cuerpo
ha monopolizado o ha ocupado de forma muy destacada
puestos de direccién en este Departamento. La cuota de po-
der temporal mas alta corresponde al Cuerpo de Abogados
del Estado, pero es solamente de un 15,7 por 100. Aqui ocu-
rre lo mismo que ya habiamos dicho en el caso de la Presi-
dencia del Gobierno: los Cuerpos superiores del Departa-
mento tienen una especializaciéon muy alejada de la proble-
matica de la Administraciéon General, y la Escala técnico-
administrativa tampoco gozaba del prestigio adquirido por
los Cuerpos Especiales de nivel superior.

En el Ministerio de Informacién y Turismo también son
bajos el grado de burocratizacién y el de patrimonializacién
por los Cuerpos del Departamento. En este Departamento si
existia un Cuerpo especial propio y especializado en la pro-
blematica general del Departamento, el de técnicos de Infor-
macién y Turismo. Ahora bien, se trata de un Cuerpo de
muy reciente creacién —con este nombre figura por primera
vez en el Decreto de 19 de febrero de 1954—, por lo que sus
miembros quiza no tuvieron la oportunidad de afianzarse
dentro de su propio Ministerio.
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Por ultimo, la Comisaria del Plan de Desarrollo no tuvo
Cuerpos propios, por lo que no fue posible que se diera el
fenomeno de la patrimonializacién en el sentido que le he-
mos dado aqui, es decir, apropiacién de grandes sectores de
la organizacién por los funcionarios al servicio directo de
ese mismo sector. Sin embargo, en la Comisaria del Plan se
dio el fenémeno de la «colonizacién» por un Cuerpo ajeno
al organismo, el de catedraticos de Universidad, que tuvo
una cuota de poder del 40 por 100.

Las conclusiones generales a que podemos llegar son que
los Ministerios mas antiguos, de los que dependen Cuerpos
especiales de larga tradicion, fueron burocratizados y patri-
monializados precisamente por estos Cuerpos durante la épo-
ca analizada. Por el contrario, los Ministerios de los que no
depende ningtn Cuerpo especial de nivel superior o los Mi-
nisterios mas recientes, en los que sus Cuerpos especiales
son también nuevos, la burocratizacién y la patrimonializa-
cién se producen en menor grado. Ademas, también convie-
ne sefialar, en general, la escasa importancia del fenémeno
de la «colonizacién» en este nivel de Direcciones Generales,
fenomeno mucho mas acusado en el nivel de Subsecretarias
y Ministerios.

6. ¢Decadencia de la burocracia en
el tardofranquismo?

Alejandro Nieto, en su trabajo «Afirmacién, apogeo, de-
cadencia y crisis de los Cuerpos de funcionarios» (13), apun-
ta la tesis de la decadencia de los Cuerpos de funcionarios
y su deterioro interno y externo a partir de la década de
1960, decadencia basada en motivos organizativos, sociales y
politicos. Respecto de estos ultimos, que son los que aqui
nos interesan particularmente, sefiala el profesor Nieto cémo
la evolucién politica de Espafia permitid, en la década alu-
dida y comienzo de la siguiente, que dentro de los Principios
del Movimiento Nacional se marcaran tendencias que, sin

(13) En Estudios sobre la burocracia, obra colectiva publicada
por el Instituto de Estudios Politicos, Madrid, 1974.
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llegar a constituir partidos politicos, ni mucho menos, sir-
vieran para polarizar lo que pudieran llamarse afinidades
politicas homogéneas. Para Alejandro Nieto, la aparicién de
estos grupos de afinidades ha llenado, en cierto sentido, el
vacio politico del que ya hemos hablado y los grupos han
tendido a desalojar a los Cuerpos de funcionarios que se
habian instalado en ese vacio. Antes, sigue diciendo el pro-
fesor Nieto, al no haber ni rudimentos de politica, el titulo
que habilitaba para el acceso a los mas altos cargos era
exclusivamente el técnico, y concretamente el ser miembro
de un determinado Cuerpo. A fines de la década de los se-
senta, la situacién ya no era asi, sino que la integracién en
un grupo de afinidades homogéneas prima sobre las condi-
ciones técnicas de un individuo —su pertenencia a un Cuer-
po— a la hora de acceder a los mas altos puestos de carac-
ter politico. En ultimo extremo, en los ultimos Gobiernos
del general Franco habria comenzado la desarticulacién sis-
tematica de los grandes Cuerpos de funcionarios con objeto
de quebrantar la resistencia que ofrecian a la politizacion
de la vida administrativa. .

Beltran Villalba (14) cuestiona la veracidad de esta tesis,
puesto que, aun admitiendo que la aparicién del fen6meno
de los grupos de afinidades ideoldgicas esté correctamente
indicado, lo cierto es que nada hubiera impedido que los
altos funcionarios estuvieran también integrados —y, desde
luego, muchos de ellos lo estaban en aquellos momentos—
en esas tendencias y participaran de dichas afinidades. Sin
duda que la pertenencia a un Cuerpo como criterio de pro-
mocién politica puede ser desplazado por el de la afinidad
con una tendencia —o con un partido politico en un régi-
men democratico—, pero el problema, sefiala Beltran, 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 designacién, lo que enmascara la realidad
del peso del aparato burocratico en la vida politica, dandole
maés relieve del que posiblemente tenga.

¢Qué podemos decir por nuestra parte a la vista de los

. (145)2 Miguel BELTRAN VILLALBA, La élite burocrdtica espariola, pa-
gina 52.
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datos de que disponemos? En primer lugar debemos recono-
cer que, en los momentos en que Alejandro Nieto formulé
su tesis, el fenomeno por él apuntado de desapropiaciéon de
cargos politicos por los Cuerpos de funcionarios era cierto.
En efecto, en el Gobierno monocolor de 1969 a 1973, los in-
dices de burocratizaciéon alcanzan una de las cotas mas
bajas de toda la época franquista. Veamoslo con mas de-
talle.

En el periodo de referencia, los ministros del Gobierno
que pertenecian a algiin Cuerpo de funcionarios no llegan a
sumar los dos tercios del total. Este grado tan bajo de bu-
rocratizacién soélo es comparable al del Gobierno de 1939-
1945, que fue incluso ligeramente inferior al del Gobierno
de 1969.

El grado de burocratizacién de las Subsecretarias depar-
tamentales y sectoriales también desciende fuertemente en-
tre 1969 y 1973, sobre todo en las departamentales.

Por ultimo, en el escaléon de Direcciones Generales el
descenso de la burocratizaciéon también es evidente, aunque
se produce de una forma menos intensa que en los escalones
superiores. Este descenso general del grado de burocratiza-
cién de las Direcciones Generales se debe a la brusca caida
de la participacién de los funcionarios en los puestos direc-
tivos de los Ministerios de Industria, Gobernacién, Informa-
cién y Turismo, Trabajo y Comisaria del Plan de Desarrollo.
Aun cuando no disponemos de datos suficientemente fide-
dignos como para hacer afirmaciones rotundas, si que pa-
rece observarse en este periodo un aumento en los niveles
politicos del poder ejecutivo de personas procedentes del
Movimiento Nacional y de la Organizacién Sindical, es de-
cir, de los cuadros propiamente politicos del régimen fran-
quista. También, concretamente en la Comisaria del Plan
de Desarrollo y en el Ministerio de Industria, aumenté con-
siderablemente la participacion de las personas procedentes
del sector privado en los cargos directivos de la Adminis-
tracién.

Amando de Miguel (15) sefiala como en la época que se

(15) Amando de MIGUEL, Sociologia del franquismo, Euros, Bar-
celona, 1975, pags. 63 y sigs.
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ha dado en llamar convencionalmente «tecnocratica», y que .
abarca desde 1957 a 1973, se decanta una clase empresarial
con suficiente entidad como para emparejarse con la élite
funcionarial y aceptar con pragmatismo la aventura de in-
corporarse a la marcha de las economias capitalistas avan-
-zadas.

Ahora bien, aunque es indiscutible la pérdida de partici-
pacién de los funcionarios en el Gobierno de 1969 a 1973,
no lo es menos que con el Gobierno del almirante Carrero,
de cortisima duracién, se inicia la recuperacién de la buro-
cracia, que volvera a recobrar casi sus niveles tradicionales
de influencia en los Gobiernos presididos por el sefior Arias
Navarro, entre comienzos de 1974 y 1975.

La explicacién del «bache» de 1969-1973 no parece facil,
puesto que si radicara en la aparicién de los grupos de afi-
nidades ideoldgicas dentro del Movimiento y el subsiguiente
desplazamiento de los funcionarios de los puestos politicos,
hubiera sido légico pensar que este desplazamiento tendria
que haber ido en aumento en los ultimos afios del franquis-
mo o, por lo menos, haberse estabilizado en el nivel alcan-
zado entre 1969 y 1973. Sin embargo, acabamos de ver que
esto no fue asi, sino que los funcionarios consiguieron re-
cuperar sus posiciones de poder, especialmente a partir de
la designacion del sefior Arias como presidente del Gobierno.
Puede que la razén de la superacion del bache haya que
buscarla en la competencia técnica de los funcionarios, sin
cuyo concurso aparecen inmediatamente graves dificultades
para dirigir el aparado del Estado. Por otra parte, y aqui
coincidimos con la sugerencia de Beltran, es muy posible
que los miembros de los Cuerpos de funcionarios advirtie-
ran el peligro que para sus posiciones tradicionales de poder
representaban los grupos de afinidades ideolégicas, en los
que se integraron rapidamente, los que no lo estaban toda-
via, para impedir que no se les tuviera en cuenta a la hora
de las designaciones para puestos politicos por razones ideo-
légicas.

También Amando de Miguel ha resaltado esta recupera-
cién de los burécratas en los Gobiernos presididos por el
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almirante Carrero y por el sefior Arias Navarro (16), aunque
no deja de advertir que el destacado papel politico de los
funcionarios no es una innovacién repentina, sino que per-
tenece a una de esas esencias o constantes del franquismo
desde la constitucién de su primer Gobierno.

Ayudaria mucho a resolver este problema conocer el
grado de burocratizacién existente en estos momentos en
el poder ejecutivo. Si la tesis del profesor Nieto fuera cier-
ta, parece légico pensar que, una vez instaurado un régimen
democratico en nuestro pais y funcionando con toda norma-
lidad los partidos politicos, los puestos directivos de la Ad-
ministraciéon no reservados a funcionarios profesionales de-
berian ser ocupados mayoritariamente por personas proce-
dentes de sectores extraburocraticos. Aun cuando, ya lo
hemos dicho, no tenemos datos disponibles, la impresién
derivada de la simple lectura del Boletin Oficial del Estado
y de las reseiias biograficas de los designados para ocupar
cargos politicos que aparecen en los periédicos es que el
grado de burocratizaciéon del poder ejecutivo no ha descen-
dido apreciablemente después del fallecimiento del general
Franco (17). Si esta impresién no fuera falsa, querria decir
que la fuerza de los Cuerpos de funcionarios es muy gran-
de, hasta el punto de que sus miembros ocupan también
posiciones de poder dentro de los partidos politicos, a través
de los cuales continuian patrimonializando y colonizando am-
plios sectores de la Administracién del Estado. Esta es una
cuestiéon que, a pesar de su gran interés, desborda los limi-
tes de este trabajo.

En cuanto a la representacién de los funcionarios en las
Cortes espafiolas, tampoco puede afirmarse que se haya pro-
ducido una brusca caida a partir de los afos sesenta, si bien
hay que reconocer que en la octava legislatura (de 1964
a 1967) esta representacion disminuyé tres puntos respecto

(16) Amando de MIGUEL, op. cit., pags. 83 y 85.

(17) Si no nos falla la memoria, todos los ministros del Gabi-
nete existente en noviembre de 1980 excepto tres, pertenecen a algin
Cuerpo de funcionarios, es decir, casi el 90 por 100 del total. Habra
que esperar a conocer la composicién de la Administraciéon que sur-
ja tras las elecciones del 28 de octubre de 1982 para ver si se man-
tiene o se modifica la tendencia observada hasta ahora.
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de la séptima. No obstante, en la ultima legislatura de la
que tenemos datos, la novena, la participacién de los fun-
cionarios volvié a aumentar, situidndose en el promedio del
periodo analizado. Vemos, pues, que, al igual que en el am-
bito del poder ejecutivo, la influencia de los burécratas no
disminuyé apreciablemente ni siquiera en los ultimos afios
de las Cortes franquistas (18).

CUADRO 6

Indices de burocratizacion de los Departamentos civiles
entre 1938 y 1975

(Expresados en porcentajes)

Niveles jerdrquicos Subsecre- Subsecre-

tarios tarios Direc-
Ministros Departa- secto- tores

Ministerios mento riales generales
Presidencia del Gobierno ... ... 100,0 100,0 100,0 100,0
Justicia ... ... 60,5 100,0 — 100,0
Asuntos Extenores 88,5 100,0 100,0 100,0
Obras Publicas ... ... ... ... ... 100,0 93,2 —_ 100,0
Gobernacién ... ... ... ... ... ... 100,0 875 50,0 753
Agricultura ... ... ... ... ... ... ... 63,0 83,4 — 99,3
Educacién ... ... ... ... ... 100,0 93,5 100,0 89,6
Hacienda ... ... ... ... ... ... ... 100,0 100,0 100,0 98,4
Industria ... ... ... ... ... ... ... 68,4 100,0 90,0 84,2
Trabajo ... ... ... ... ... ... ... ... 56,3 78,0 — 95,8
Comercio ... ... 583 84,1 100,0 89,1
Informacién y Turlsmo e 51,0 96,0 100,0 78,0
Vivienda ... ... . 815 94,2 —_ 82,0
Plan1f1cac16n del Desarrollo 100,0 0,0 — 88,9
Comis. del Plan de Desarrollo. 100,0 86,6 — 62,1

(18) A pesar de que la presencia de la burocracia en las Cortes
elegidas democraticamente el 15 de junio de 1977 ha disminuido con-
siderablemente respecto de su presenc1a en las Cortes organicas, si-
gue siendo muy significativo el nimero de altos funcionarios en
nuestro Parlamento. En efecto, casi el 28 por 100 de los parlamen-
tarios elegidos en 1977 pertenecen a altos Cuerpos del Estado. Véase
BAENA DEL ALCAZAR y GARCIA MADARIA, op. cit., pag. 8.
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Quiza la transitoria debilitacién del papel politico de los
funcionarios y su rapida recuperacién se deba precisamente
a la debilidad intrinseca de las «familias ideoldgicas» del
Movimiento, que sé6lo tuvieron fuerza para imponerse —par-
cialmente— durante unos pocos afios, siendo inmediatamen-
te neutralizadas por las corporaciones de burécratas, de
mayor competencia profesional y mds larga experiencia en
la direccién de los asuntos de Estado.
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CUADRO 7

Indice de burocratizacion de los Departamentos civiles
en el nivel de Direccion General (1938-1975)

(Expresados en porcentajes)

Gobiernos Total

2° sem. general

1938-39 193945 1945-51 1951-57 195762 196269 1969-73 1973  1974-75 ponde

Ministerios rado
Presidencia del Gobierno ... 100,00 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Asuntos Exteriores ... ... ... 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 1000 100,0 1000 100,0
Obras Publicas ... ... ... ... ... 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Justicia ... ... ... ... ... ... ... 1000 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Agricultura ... ... ... ... ... ... 1000 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 93,9 100,0 100,0 99,3
Hacienda ... ... ... ... ... ... ... 1000 100,0 100,0 100,0 90,3 100,0 100,0 100,0 100,0 98,4
Trabajo ... ... ... ... .. ... ... 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 97,5 94,5 83,3 814 95,8
Educacién ... ... ... ... ... ... 50,0 100,0 80,4 96,9 79,6 96,6 100,0 85,7 85,7 89,6
Comercio ... ... ... coe e oee — — —_ 100,0 88,7 712 100,0 75,0 100,0 89,1
Ministerio de Planificacién ... — — — — — — —_ 100,0 85,7 88,9
Industria ... ... ... ... ... ... ... 57,0 89,7 100,0 100,0 100,0 95,7 66,0 89,3 75,0 84,2
Vivienda ... ... ... ... ... ... ... - — — — 81,0 833 87,5 50,0 80,0 82,0
Gobernaci6n ... ... ... ... ... ... 625 66,6 62,6 84,8 78,6 82,0 66,6 100,0 833 753
Informacién y Turismo ... ... — —_ — 52,8 96,3 74,4 59,5 75,0 mn 72,0
Comisaria del Plan ... ... ... - — — — — 73,7 58,6 - —_ 62,1
TOTALES ... ... ... ... ... 870 96,0 9.3 94,5 934 914 87,6 89,9 90,1 89,1
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Patrimonializacion y colonizacion de las carteras ministeriales
por los Cuerpos de funcionarios entre 1938 y 1975

CUADRO 8

Ministerios

Cuerpos
de funcionarios

Just.

Tra.

Viv.

Gob.

Hac.

Ind.

Edu.

ILyT.

Com.

Plan.

Com.
Plan.

Abogados del Estado ... ..
Notarios y registradores ...

C. judicial y fiscal ...
Ingenieros de Caminos

Catedréticos Universidad ...

Militares

Letrados Consejo Est. . ...
Diplométicos . ... ... ... ...

Juridicos militares ... .
Técnicos Admén. Civil

Ingenieros de Minas ... ..
Inspectores T. Fiscales ...
Economistas del Estado ...

Inspectores de Trabajo

Ingenieros agrénomos . ...
Técnicos Inst. Cultura His-

pénica ...

Catedriticos Enseii. Media.

49,3

12,3

13,7

20,0
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CUADRO 9

Patrimonializacion y colonizacion de las Subsecretarias de los Departamentos
por los Cuerpos de funcionarios entre 1938 y 1975

Ministerios

Cuerpos
de funcionarios

Just.

Tra.

Viv.

Gob.

Hac.

Ind.

Agr.

Edu.

LyT.

Com.

O0.P. Plan.

Com.
Plan.

Abogados del Estado ... ...
Notarios y registradores ...
C. judicial y fiscal ... ...
Letrados M.c de Justicia ...
Ingenieros de Caminos ...
Catedréticos Universidad ...
Militares
Letrados Consejo Est. . ...
Técnicos Admén. Civil

Diplométicos . ... ... ... ...
Juridicos militares ... ... ...
Inspectores T. Fiscales

Ingenieros de Minas ... ...
Técnicos com. del Estado.
Ing. Indust. M.c Industria.
Inspectores de Seguros . ...
Ingenieros agrénomos .

Economistas del Estado ...

43,0
24,6

24,0

12,0

20,0
17,1
57,1

229

64,6

22,0
17,6

32,3

15,3

12,5







IV. PRINCIPALES CARACTERISTICAS
DE LOS DEPARTAMENTOS MINISTERIALES
DESDE EL PUNTO DE VISTA
DE LA PARTICIPACION DE LOS CUERPOS
DE BUROCRATAS EN LAS TAREAS
DIRECTIVAS

En las paginas siguientes se van a analizar, uno por uno,
los distintos Departamentos ministeriales civiles que han
conformado la Administracién del Estado entre febrero de
1938 y noviembre de 1975 (1).

El objetivo fundamental del anilisis es poner de mani-
fiesto cémo la actuacién de los Cuerpos especiales ha va-
riado considerablemente de unos a otros Departamentos. y
determinar las causas de este diferente comportamiento de
la burocracia en las organizaciones publicas. El estudio se
ha efectuado independientemente para cada una de las fases
o etapas en que, en la parte introductoria, se ha dividido el
régimen imperante en nuestro pais en los afios en que fue
jefe del Estado el general Franco. Se examinaran particu-
larmente las distintas formas e intensidades adquiridas en
cada Ministerio por los fenémenos de burocratizacién, pa-
trimonializacion y colonizacién, conceptos éstos que se des-
criben en el capitulo III de este mismo trabajo. La diferen-
cia fundamental entre el presente capitulo y los anteriores
es que en éste el objeto focal del anélisis es el Departamento

(1) La Comisaria del Plan de Desarrollo, a pesar de no haber
sido un auténtico Ministerio, recibe en este trabajo un tratamiento
separado de la Presidencia del Gobierno por las especiales caracte-
risticas que tuvo este organismo de la Administracién.
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ministerial, mientras que en los primeros las perspectivas
van siendo los distintos escalones jerarquicos de caracter
politico, abstracciéon hecha de los Ministerios en que se en-
cuadran.

1. Presidencia del Gobierno

Dos rasgos caracterizan a este Departamento: la total bu-
rocratizacion y la fuerte presencia de militares en los nive-
les directivos, rasgos ambos que pueden quedar explicados
por la singular naturaleza de este Ministerio (2). Los inge-
nieros geografos y los técnicos de Administracién Civil (3)
han ocupado también en grado apreciable las Direcciones
Generales, especialmente estos dltimos, a partir del Gobier-
no de 1962. El control del Departamento por los militares
ha sido casi total en los niveles de ministro y Subsecretaria.
En efecto, la Subsecretaria estuvo ocupada permanentemen-
te por militares hasta el Gobierno del presidente Arias, en
que la ocupé un letrado del Consejo de Estado. El cargo
de ministro lo ocupé permanentemente el almirante Carrero
hasta su designacién como presidente del Gobierno, en 1973,
momento en que fue nombrado ministro de la Presidencia
un técnico de Administracién Civil, al que sucedié pocos
meses después otro ministro civil que reunia la doble condi-
cién de técnico de Administracién Civil y letrado del Con-
sejo de Estado.

Vemos, pues, que este especial Departamento se caracte-
riza por un grado absoluto de burocratizacién, unido a una
baja patrimonializacién y a una alta colonizacién por parte

(2) En realidad, no puede hablarse con propiedad del Ministe-
rio de la Presidencia hasta el 2 de enero de 1974 cuando, tras el ase-
sinato del almirante Carrero Blanco y en virtud de la Ley 1/1974
se nombra un ministro (don Antonio Carro) y un subsecretario del
Departamento (don José Manuel Romay); anteriormente, existia uni-
camente un subsecretario de la Presidencia, que fue elevado a la
categoria de ministro por Decreto-Ley de 19 de julio de 1951.

(3) Dentro de los técnicos de Administracién Civil incluimos a
los técnicos-administrativos de la Presidencia del Gobierno, que se
integraron en el Cuerpo Técnico en el momento de su creacion, es
decir, en 1964.
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Presidencia del Gobierno

Cuotas de poder temporal de los directores generales del Departamento

(Expresadas en porcentajes)

Gobiernos Primer Segun- Tercer Cuarto Quinto Sexto Sépti. Octavo Noveno Total
Gob. do Gob. Gob. Gob. Gob. Gob. Gob. Gob. Gob. gral.
Cuerpos a que pertenecen 1938-39 193945 194551 1951-57 1957-62 196269 196973 2. s. 73 1974-75 ponder.

Militares ... ... ... ... ... ... ... 100,0 100,0 100,0 24 56,0 —_ 311 333 333 48,4
Ingenieros geégrafos ... ... ... — — — 27,6 220 28,0 15,6 16,7 16,7 17,7
Catedraticos Univers. . ... ... —_ — —_ — 20,0 — 15,6 16,7 4,2 15
Inspectores Seguro y Ahorro. — —_ - — 2,0 30,0 — — — 6,3
Técnicos Admén. Civil ... ... — — — — — 26,0 31,1 333 25,0 13,8
Inspectores de Trabajo ... ... —_ —_— — — —_ 16,0 6,7 — — 43
Abogados del Estado ... — — — —_ — — — — 20,8 2,0
TOTAL FUNCIONARIOS ... ... 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
TOTAL NO FUNCIONARIOS ... 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
Se conocen datos de directo-
res generales, que se indi- -
can en porcentaje ... ... ... 50,0 50,0 50,0 64,7 87,9 96,1 68,5 100,0 100,0 78,6




de los militares, sobre todo hasta el afio 1962, afio en que,
junto a esta disminucién relativa de la presencia de los mi-
litares, va aumentando la de los técnicos de Administracién
Civil, que, a estos efectos, puede considerarse como un Cuer-
po «propio» del Ministerio.

Por supuesto que hemos dejado fuera de la Presidencia
a la Comisaria del Plan de Desarrollo, que por sus singula-
res caracteristicas se analiza separadamente. En caso de
haber estudiado este organismo dentro de la Presidencia,
el papel de los militares hubiera quedado, l6gicamente, dis-
minuido.

2. Ministerio de Asuntos Exteriores

Poco puede decirse de este Ministerio, excepto que el
grado de burocratizacién o profesionalizacién es y ha sido
siempre casi total, lo mismo que la patrimonializacién de
que ha sido objeto por parte de la carrera diplomatica. Por
supuesto que nos estamos refiriendo al nivel de Direccién
General, ya que, paradéjicamente, tan sélo un ministro de
Asuntos Exteriores ha pertenecido a la carrera durante el
régimen franquista, ministro que, ademas, pertenecia igual-
mente al Cuerpo de Catedraticos de Universidad. En el nivel
de Subsecretaria, la patrimonializacién por parte de los di-
plométicos ha sido también casi total. Tan sélo durante
once meses, los ultimos de la guerra civil, el subsecretario
del Departamento no pertenecié a la carrera. Como parece
obvio, era militar, lo mismo que el titular del Departamento
en ese momento.

En estos momentos en que tanto se habla de la necesi-
dad de profesionalizar la Funcién Publica, incluso en el ni-
vel de Direccién General, y de restablecer —mas bien esta-
blecer— una auténtica carrera administrativa, quiza el caso
del Ministerio de Asuntos Exteriores y de la carrera diplo-
matica sean dignos de especial atencién para, obviadas las
posibles disfunciones, intentar reproducir sus esquemas or-
ganizativos en el resto de las dreas de nuestras Administra-
ciones Publicas.
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Ministerio de Asuntos Exteriores

Cuotas de poder temporal de los directores generales del Departamento

(Expresadas en porcentajes)

Gobiernos Primer Segun- Tercer Cuarto Quinto Sexto Sépti. Octavo Noveno Total
Gob. do Gob. Gob. Gob. Gob. Gob. Gab. Gob. Gob. gral.
Cuerpas a que pertenecen 1938-39 193945 194551 1951-57 195762 196269 1969-73 2° s. 73 197475 ponder.

Diplométicos ... ... ... ... ... 1000 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

TOTAL FUNCIONARIOS ... ... 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Se conocen datos de directo-
res generales, que se indi-
can en porcentajes ... ... ... 60,0 63,7 86,0 92,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 96,0




3. Ministerio de Justicia

Dos hechos llaman inmediatamente la atencién al exami-
nar los datos correspondientes al Ministerio de Justicia.
En primer lugar, la totalidad de los titulares de las Direc-
ciones Generales del Departamento han sido, entre 1938 y
1975, funcionarios de carrera. En segundo lugar, estos pues-
tos se han distribuido casi por igual entre tres Cuerpos o
grupos de Cuerpos similares: el de catedraticos de Univer-
sidad, el de jueces y fiscales y el de notarios y registradores
de la Propiedad. Ahora bien, la importancia de estos tres
colectivos ha ido evolucionando fuertemente a lo largo de
los afios considerados. En efecto, es muy notoria la pérdida
de importancia de los catedraticos de Universidad, que, sin
tener en cuenta el Gobierno de 1938, del que se poseen po-
cos datos, ha pasado de una cuota de poder temporal de un
40 por 100 en el Gobierno de 1939 a sélo un 10 por 100 en
el de 1969, para desaparecer completamente del Ministerio
a partir de junio de 1973. Por el contrario, los miembros de
la carrera judicial y fiscal han ido aumentando paulatina-
mente su influencia en el Departamento hasta llegar a des-
empenar, en el ultimo Gobierno de Franco, la mitad de las
Direcciones Generales. Los notarios y registradores de la
Propiedad han disminuido también en importancia, aunque
de forma mucho menos dristica que los catedraticos.

Vemos, pues, que el Ministerio de Justicia es un Depar-
tamento que ha estado totalmente profesionalizado o buro-
cratizado, a nivel de Direccién General, durante toda la épo-
ca considerada y que, ademas, los funcionarios que han ocu-
pado mayoritariamente los puestos directivos pertenecen a
Cuerpos que, en sentido amplio, dependen o estan encuadra-
dos en el propio Departamento, es decir, que se ha produ-
cido un grado notable de patrimonializacién.

En el nivel de Subsecretaria, la burocratizacidon es tam-
bién absoluta, aunque el Cuerpo dominante ya no es un
Cuerpo dependiente del propio Ministerio, sino un Cuerpo
ajeno. Se trata del Cuerpo de Abogados del Estado, con una
cuota de poder temporal del 43 por 100. A continuacion si-
guen en importancia el grupo de notarios y registradores,
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Ministerio de Justicia

Cuotas de poder temporal de los directores generales del Departamento

(Expresadas en porcentajes)

Gobiernos Primer Segun- Tercer Cuarto Quinto Sexto Sépti. Octavo Noveno Total
Gob. do Gob. Gob. Gob. Gob. Gob. Gob. Gob. Gob. gral.
Cuerpos a que pertenecen 1938-39 193945 1945-51 1951-57 1957-62 1962-69 196973 2.° s. 73 1974-75 ponder.

Catedraticos Univers. ... ... ... 60,0 40,0 353 333 334 237 10,2 —_ — 26,3
Juridicos militares . ... .. 40,0 20,0 — — — — — — — 31
Notarios y regist. de la Prop — 40,0 353 333 334 23,7 20,4 20,0 22,2 28,6
C. Judicial y Fiscal ... ... ... — — 294 333 332 39,0 41,0 40,0 55,5 32,2
Militares ... ... ... — — — — — 13,5 20,4 20,0 — 6,7
Diplomaticos ... ... ... ... ... — — — —_ —_ - 7.1 20,0 22,2 3,1
TOTAL FUNCIONARIOS ... ... 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
TOTAL NO FUNCIONARIOS ... 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
Se conocen datos de directo-
res generales, que se indi-
can en porcentajes ... ... ... 41,6 69,7 73,9 75,0 74,4 90,7 100,0 100,0 100,0




con un 24 por 100, y los letrados del Ministerio de Justicia,
con un 18 por 100. Los miembros de la carrera judicial y
fiscal han tenido escasa representacién en este nivel (un 6
por 100 solamente).

En cuanto a los titulares del Departamento, dos fenéme-
nos llaman poderosamente la atencién. En primer lugar, su
relativamente bajo grado de burocratizacién. En efecto, la
cuota de poder temporal de los funcionarios de carrera es
de sélo el 60 por 100, una de las méas cortas de todos los De-
partamentos. Ademas, y en segundo lugar, en este nivel tam-
bién los Cuerpos del propio Ministerio han desempeiiado
un papel secundario. Tan sélo los notarios han logrado una
cuota de poder importante (el 18 por 100). La carrera judi-
cial ha sobrepasado escasamente el 5 por 100. Sin embargo,
el Cuerpo de Abogados del Estado ha detentado ld jefatura
del Ministerio durante algo mas de la tercera parte del pe-
riodo histérico que estamos analizando. Es muy significa-
tivo el hecho de que entre 1951 y 1965 fueran abogados del
Estado tanto el titular del Departamento como el subsecre-
tario. Admitiendo lo que puede tener de casual este hecho,
no deja de ser un claro exponente de la fuerte solidaridad
existente entre los miembros de los mas destacados Cuerpos
de la Administracién espaiiola.

4. Ministerio de Gobernacion

El Ministerio de la Gobernacién (4) es muy dificil de ca-
racterizar desde el punto de vista que se ha adoptado en
este analisis. Los Cuerpos de funcionarios que han estado
representados en los puestos de direcciéon son numerosos y
ninguno de ellos ha ostentado una posicién de claro lideraz-
go. Ademas, tampoco se observan tendencias evolutivas bien
definidas. Funcionarios de los Cuerpos mas dispares han
sido titulares de las Direcciones Generales: desde pertene-
cientes al Cuerpo de Ingenieros de Minas hasta miembros

(4) Desde 1938 hasta agosto de 1939 el Ministerio se llam¢ del
Interior, época en la que existi6, ademds, un Ministerio de Orden
Puablico, del que fue titular el sefior Martinez Anido.
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de la carrera judicial y fiscal, pasando por técnicos comer-
ciales del Estado y médicos de Sanidad Nacional. Bien es
cierto que las competencias de este Departamento han sido
siempre muy diversas y, ademas, han ido experimentando
importantes modificaciones a lo largo de los casi cuarenta
afnos que estamos analizando. En cualquier caso, si debemos
sefialar que la cuota de poder temporal de los funcionarios
de carrera es de las mas bajas de todos los Departamentos,
y que los Cuerpos que en mayor proporcién han estado re-
presentados a nivel de Direccién General han sido los de
abogados del Estado y jueces y fiscales, junto con los mili-
tares, los juridicos militares y los catedraticos de Univer-
sidad.

En otro lugar de este trabajo se apunta lo que puede ser
la causa de este bajo grado de burocratizacion y del casi
nulo grado de patrimonializacién. Efectivamente, los Cuer-
pos o Escalas de nivel superior dependientes de este Depar-
tamento se dedican a tareas muy concretas y especificas en
areas muy alejadas de la Administracién General.

El grado de burocratizacién en el nivel de Subsecretaria
del Departamento es algo superior al correspondiente a las
Direcciones Generales. Aqui si existe un colectivo de funcio-
narios —no dependiente del propio Departamento— que ha
patrimonializado la Subsecretaria: el de jueces y fiscales,
que han desempeifiado la segunda jefatura del Departamento
durante casi las dos terceras partes de la época analizada.
Los abogados del Estado han estado presentes en este nivel
en un 22,9 por 100, y el resto de los subsecretarios no perte-
necian a ningin Cuerpo de la Administracién.

En cuanto a los titulares del Departamento, todos ellos
" han sido funcionarios civiles o militares. Contrasta el dato
con los que acabamos de ofrecer referidos a subsecretario
y directores generales. Los catedraticos de Universidad y los
militares han ocupado la suprema jefatura del Ministerio
durante mas de dos tercios del régimen franquista, con la
particularidad de que los catedraticos —en realidad, uno
sélo, don Blas Pérez— eran, al mismo tiempo, juridicos mi-
litares. Si a estos dos grupos sumamos el de juridicos mili-
tares, la cuota de poder temporal de los funcionarios milita-
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Ministerio de la Gobernacion
Cuotas de poder temporal de los directores generales del Departamento

(Expresadas en porcentajes)

Gobierngs Primer Segun- Tercer Cuarto Quinto Sexto Sépti. Octavo Noveno Total
Gob. do Gob. Gob. Gob. Gob. Gob. Gob. Gob. Gob. gral.
Cuerpos a que pertenecen 1938-39 193945 1945-51 1951-57 1957-62 1962-69 196973 2° s. 73 1974-75 ponder.

Catedraticos Universidad . ... —_ —_ — — 16,3 179 28,5 — 8,3 9,0
Médico Sanidad Nacional ... —_ — —_ — — — 23 16,6 16,6 14
Técnicos comer. del Estado. 25,0 — — — — —_ — — — 0,5
Abogados del Estado . ... ... — 437 16,0 30,3 13,1 13 — — — 15,7
Juridicos militares . ... ... ... — — — - 213 25,6 — — 16,6 8,8
Ingenieros de Minas ... ... ... 375 —_ — — — — — 16,6 — 09
Secretarios Justicia Munic. ... — — —_ 139 — — — —_ — 2,6
Militares ... ... ... ... ... .. ... — 16,6 16,0 139 —_ 10,2 16,6 16,6 16,6 12,1
Notarios y registradores . ... — — —_ — 18,0 71 23 16,6 — 45
C. Judicial y Fiscal ... ... ... — 6,2 30,6 26,5 49 — 16,6 16,6 — 13,7
Letrados del Consejo Estado. — — — —_ 49 19,2 — 16,6 16,6 55
Técnicos Admon. Civil ... ... — —_ — — — — — — 83 0,5

TOTAL FUNCIONARIOS ... ... 62,5 66,6 62,6 84,8 78,6 82,0 66,6 100,0 833 753

TOTAL NO FUNCIONARIOS ... 375 334 374 15,2 214 18,0 334 0,0 16,7 247

Se conocen datos de directo-
res generales, que se indi-
can en porcentajes ... ... ... 36 59 85 87 81 84 100 100 100 —




res supera el 75 por 100. Solamente los abogados del Estado,
con un 12,3 por 100, tienen alguna importancia dentro de
los funcionarios civiles.

Vemos, pues, que el grado de burocratizacion del Minis-
terio de la Gobernacion aumenta con la importancia de los
niveles jerarquicos y que los militares han desempefado un
relevante papel en la direccion superior del Departamento,
como lo demuestra, por otra parte, el hecho de que el pro-
pio general Franco ocupara interinamente esta cartera des-
de octubre de¢ 1940 a mayo de 1941.

5. Ministerio de Hacienda

Ministerio de fuerte grado de burocratizacién y en el que
ningun Cuerpo ha monopolizado los puestos de Direccién
General, si bien el de abogados del Estado destaca como el
mas importante. Es significativo que los Cuerpos no depen-
dientes de este Departamento hayan ocupado en muy escasa
proporcion cargos de Direccién General, sumando entre to-
dos ellos una cuota de poder temporal inferior al 5 por 100.
Vemos, pues, que los Cuerpos superiores del Departamento
han patrimonializado, de manera colegiada, los puestos di-
rectivos del Ministerio, reservandose cada uno de ellos una
determinada parcela acorde con su especializacién profesio-
nal. Ahora bien, en el nivel de Subsecretaria la situacién es
radicalmente diferente. El grado de burocratizacién sigue
siendo total, pero aqui el Cuerpo de Abogados del Estado
ha patrimonializado casi completamente el cargo. Con arre-
glo a los datos de que disponemos, tan sélo durante dos
afios este puesto ha sido desempefiado por un funcionario
de Cuerpo distinto al de abogados del Estado, concretamen-
te por un inspector técnico fiscal.

En el maximo nivel ministerial, la burocratizacién es tam-
bién absoluta y muy importante el papel de los abogados
del Estado, que alcanzan una cuota de poder temporal su-
perior al 26 por 100. Otros Cuerpos con importante partici-
pacién han sido los de ingenieros de Minas, letrados del Con-
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Ministerio de Hacienda

Cuotas de poder temporal de los directores generales del Departamento
(Expresadas en porcentajes)

Gobiernos Primer Segun- Tercer Cuarto Quinto Sexto Sépti. Octavo Noveno Total
Gob. do Gob. Gob. Gob. Gob. Gob. Gob. Gob. Gob. gral.
Cuerpos a que pertenecen 1938-39 193945 1945-51 1951-57 1957-62 196269 196973 2.° s. 73 197475 ponder.

Técnicos de Aduanas ... ... ... 423 179 4,7 —_ — — 75 11,1 10,8 6,0
Abogados del Estado ... ... ... 46,2 16,4 36,5 41,6 15,5 218 20,9 222 21,6 26,0
Inspectores diplomados Tri-

butos ... ... ... ... ... ... ... 115 299 28,2 27,0 10,7 6,7 — — 54 15,1
Intervencién y Contabilidad. — 239 282 20,2 29,1 9,0 179 222 21,6 19,8

Intendentes de Hacienda ... — 119 24 11,2 13,6 9.8 15 22,2 243 10,2
Inspectores técnicos fiscales. — — — — 10,7 233 26,9 11,1 10,8 10,6
Ingen. industriales M. Ha-

cienda ... ... ... ... ... . — —_ — — 10,7 53 11,9 — — 4,2
Militares ... ... ... ... ... ... ... —_ — — — — 15 30 —_ — 1,9
Inspectores de Trabajo ... ... — — — — — 45 — — — 1,0
Inspect. Seguros y Ahorro ... — — — — — 30 — — — 0,6
Diplomaticos ... ... ... ... ... — — — — — 37 — —_ — - 08
Juridicos militares . ... ... ... — — —_ —_ — 038 15 — — 0,3
Técnicos Admén. Civil ... ... — — —_ —_ — 45 —_ — — 1,0
Catedraticos Univers. ... ... ... — — — — — — 3,0 11,1 54 0,8

TOTAL FUNCIONARIOS ... ... 100,0 100,0 100,0 100,0 90,3 100,0 100,0 100,0 100,0 98,4
TOTAL NO FUNCIONARIOS ... 0,0 0,0 0,0 0,0 97 0,0 0,0 0,0 0,0 1,6

Se conocen datos de directo-
res generales, que se indi-
can en porcentajes ... ... ... 63,4 56,8 59,9 65,9 84,4 90,5 100,0 100,0 100,0 753




sejo de Estado, inspectores técnicos fiscales y economistas
del Estado.

Como resumen, pues, hay que sefialar que el Ministerio
de Hacienda ha estado dirigido en todos los niveles por fun-
cionarios, funcionarios pertenecientes a Cuerpos dependien-
tes del propio Departamento, entre los que destaca de ma-
nera singular, sobre todo por su importancia en los cargos
directivos de maximo nivel, el Cuerpo de Abogados del Esta-
do, Cuerpo que, como ya estamos viendo por las observacio-
nes relativas a otros Departamentos, ha ocupado una espe-
cial posicién directiva en la Administracién espaiiola del pe-
riodo comprendido entre 1938 y 1975.

6. Ministerio de Industria

Se trata de otro de los Departamentos mas complejos de
la Administracién espafiola (5). El grado de profesionaliza-
cién o burocratizaciéon es mas bien bajo y, ademas, ha ex-
perimentado cambios bruscos a lo largo de los afios. Por
otra parte, si bien tres Cuerpos o colectivos de funcionarios
destacan claramente sobre el resto —ingenieros de Minas,
ingenieros industriales del Departamento y militares—, lo
cierto es que entre los tres suponen poco mas de la mitad
del total de los puestos de Direccién General, estando el
resto muy repartido entre casi una decena de Cuerpos. El
hecho de haberse dividido este Departamento, en 1951, en
el de Industria y el de Comercio no ha significado una re-
duccién del niimero de Cuerpos representados en las Direc-
ciones Generales, sino todo lo contrario. Junto a los tradi-
cionales, han ido ocupando Direcciones Generales miembros
de los Cuerpos de catedraticos de Universidad, economistas
del Estado, técnicos de Aduanas e ingenieros de Caminos.

El nivel de Subsecretarias, en contraposicién con el de
Direcciones Generales, estd completamente burocratizado.
En la Subsecretaria del Departamento, el papel mas desta-

(5) A partir de la reforma de la Administracién de 1951 el Mi-
nisterio de Industria y Comercio pasé a denominarse de Industria.
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Ministerio de Industria y Comercio
(A partir de 1951, Ministerio de Industria)

Cuotas de poder temporal de los directores generales del Departamento
(Expresadas en porcentajes)

Gobiernos Primer Segun- Tercer Cuarto Quinto Sexto Sépti. Octavo Noveno Total
Gob. do Gob. Gob. Gob. Gob. Gob. Gob. Gob. Gob. gral.
Cuerpos a que pertenecen 1938-39 193945 1945-51 1951-57 1957-62 196269 1969-73 2.° s. 73 1974-75 ponder.

Diplomaticos ... ... ... ... ... ... 143 — 18,7 — — — _ — — 25
Ingenieros de Minas ... ... ... 428 23,1 25,0 244 17,9 143 14,9 12,5 12,5 18,5
Militares ... ... ... ... o oo . — 35,9 25,0 244 28,3 12,5 14,9 12,5 12,5 20,2
Ingenieros industriales Minis-
terio de Industria ... ... ... — 2,6 27,1 44 358 45 43 12,5 — 16,3
Técnicos comerciales del Es- .
tado ... ... ... .o e o — 10,3 42 — — — — — — 15
Ing. ind. M.° Hacienda ... ... — 2,6 — — — 6,2 10,6 — — 32
Catedraticos E. T. S. ... ... ... — 154 — — —_ 15,2 21 12,5 25,0 8,1
Ingenieros navales . ... ... ... —_ — — 6,7 17,9 — — — —_ 42
Catedraticos Univers. . ... ... — — — — — 6,2 — — — 1,7
Economistas del Estado ... ... — — — — — 53 14,9 12,5 125 44
Técnicos de Aduanas ... ... ... — — — — — — 149 12,5 —_ 20
Ingenieros de Caminos ... ... —_ — — —_ — — 128 — — 1,5
TOTAL FUNCIONARIOS ... ... 51,0 89,7 100,0 100,0 100,0 95,7 66,0 89,3 75,0 84,2
TOTAL NO FUNCIONARIOS ... 430 10,3 0,0 0,0 0,0 43 34,0 10,7 250 15.8

Se conocen datos de directo-
res generales, que se indi-
can en porcentaje ... ... ... 46,7 68,4 80,0 80,3 95,7 100,0 100,0 100,0 100,0 —




cado lo ha ocupado el Cuerpo de ingenieros industriales del
Ministerio, con una cuota de poder temporal superior al 32
por 100, seguido por los Cuerpos de inspectores técnicos fis-
cales y abogados del Estado. En otras Subsecretarias secto-
riales integradas en el Departamento han destacado los di-
plomaticos (cuota de poder del ciento por ciento en la de
Comercio Exterior), los militares (cuota de poder del ciento
por ciento e nla de la Marina Mercante) y los abogados del
Estado (cuota del 69 por 100 en la de Comercio y Politica
Arancelaria).

En cuanto al nivel de ministro, se observa un grado bas-
tante bajo de burocratizacién (68,4 por 100). Ahora bien,
quiza aun mas significativo que este grado de burocratiza-
cién sea el destacado papel de los militares en la direccion
del Departamento, con una cuota de poder temporal de
mas del 50 por 100. Conviene tener en cuenta que casi todos
los militares que ocuparon esta cartera pertenecian a Cuer-
pos de ingenieros del Ejército o de la Armada. También
conviene resaltar la ausencia en este nivel de miembros de
los Cuerpos dependientes del Ministerio.

7. Ministerio de Comercio

Ministerio de un grado medio de burocratizacién, grado
que, ademas, ha experimentado sensibles altibajos a lo largo
del tiempo. En cuanto a los puestos de Direccién General,
han estado ocupados fundamentalmente por los técnicos co-
merciales del Estado y los militares. No hay que olvidar que
en el organigrama de este Departamento se incluyen las Di-
recciones Generales relacionadas con la pesca y la marina
mercante, que son tradicionalmente desempefiadas por jefes
de la Armada. La importancia de los técnicos comerciales
aumento, por otra parte, a partir de 1969, llegando a deten-
tar una cuota de poder temporal de alrededor del 50 por 100
hasta finales de 1975.

El grado de burocratizacién disminuye ligeramente en la
Subsecretaria del Departamento (84,1 por 100), aunque en
las Subsecretarias sectoriales el grado de burocratizacién es
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Cuotas de poder temporal de los directores generales del Departamento

Ministerio de Comercio

(Expresadas en porcentajes)

Gobiernos Cuarto Quinto Sexto Séptimo  Octavo Noveno Total

Gobierno Gobierno Gobierno Gobierno Gobierno Gobierno general

Cuerpos a que pertenecen 1951-57 1957-62 1962-69 196973 2°sem.73 1974-75  pondera.
Técnicos comerciales del Estado ... ... 339 45,1 333 53,2 50,0 54,8 414
Militares ... ... ... coo cer e eer e e e 35,6 29,6 276 34,0 25,0 19,0 291
Diplomaticos ... ... ... oo oo er eer e anl 30,5 5,6 — —_— —_ 9,5 63
Ingenieros navales ... ... ... ... ... ... ... —_ 28 6,5 — —_ —_ 29
Catedraticos de Universidad ... ... ... ... — 56 9,8 — —_ — 51
Técnicos de Administracién Civil ... ... —_ — — 128 — — 1,7
Inspectores diplomados de Tributos ... — — — — — 95 1,1
Técnicos de Aduanas ... ... ... — — — — — 7.1 8,6
TOTAL FUNCIONARIOS ... ... ... ... ... 100,0 88,7 772 100,0 75,0 100,0 89,1
TOTAL NO FUNCIONARIOS ... ... ... ... 0,0 11,3 22,8 0,0 25,0 0,0 10,9

Se conocen datos de directores genera-

les, que se indican en porcentaje ... ... 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0




del ciento por ciento. La Subsecretaria del Departamento ha
estado ocupada en gran medida por los abogados del Estado,
con una cuota de poder temporal de casi un 41 por 100, se-
guidos por los técnicos comerciales del Estado, con un 18
por 100; los militares, con casi un 14 por 100, y los catedra-
ticos de Universidad, con mas del 11 por 100. En cuanto a
las Subsecretarias sectoriales, el peso fundamental en su
direccién ha recaido en los militares, debido al hecho de que
la Subsecretaria de la Marina Mercante debe ser desempe-
flada por un militar por imperativo legal.

En cuanto al nivel ministerial, su grado de burocratiza-
cién es muy bajo (el 58 por 100). Dentro de los funciona-
rios, el grupo mas importante es el de los catedraticos de
Universidad, con una cuota de poder temporal de mas del
37 por 100, seguidos por los abogados del Estado, con casi
un 18 por 100, y los diplomaticos, con un 4 por 100.

8. Ministerio de Agricultura

Este Departamento muestra en las Direcciones Genera-
les un elevado grado de burocratizacién o profesionalizacion,
muy cercano al ciento por ciento. Solamente en el Bobier-
no de 1969, los no funcionarios tuvieron una participacién
—muy escasa— en los puestos directivos del Ministerio. Por
otra parte, hay un Cuerpo con una posicién de claro domi-
nio, el de ingenieros agréonomos, con el que comparten los
puestos de Direccién General, en proporcién mucho mas
baja, otros dos Cuerpos propios de este Departamento: el
de ingenieros de Montes y el de veterinarios. Sélo en los
Gobiernos de 1951, 1957 y 1962, representantes de otros
Cuerpos ocuparon puestos directivos en este Ministerio. Es
decir, que la fuerte burocratizacién es paralela a una clara
patrimonializacién.

En la Subsecretaria disminuye sensiblemente el grado de
burocratizacion (83 por 100), pero el papel de los ingenieros
agronomos sigue siendo destacado, con una cuota de poder
temporal del 36 por 100. A continuacion figuran los juridi-
. cos militares, con algo mas del 23 por 100; los abogados del
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Ministerio de Agricultura

Cuotas de poder temporal de los directores generales del Departamento

(Expresadas en porcentajes)

Gobiernos Primer Segun- Tercer Cuarto Quinto Sexto Sépti. Octavo Noveno Total
Gob. do Gob. Gob. Gob. Gob. Gob. Gob. Gob. Gob. gral.
Cuerpos a que pertenecen 1938-39  1939-45 1945-51 1951-57 1957-62 1962-69 1969-73 2.° s. 73 1974-75 ponder.

Ingenieros agrénomos ... ... 100,0 80,0 333 39,0 40,7 60,0 72,1 75,0 75,0 54,2
Ingenieros de Montes . ... ... — 20,0 36,1 9,7 18,5 14,7 12,1 —_ — 16,1
C. Nacional Veterinario ... ... —_ —_ 30,6 24 37 14,7 9,1 25,0 25,0 12,1
Catedraticos Univers. . ... ... —_ —_ —_ 19,5 — — — — —_ 2,7
Militares ... ... ... ... ... ... ... — — — 49 14,8 — — —_ —_ 33
Juridicos militares . ... ... ... — —_ — 244 22,2 — —_ — —_ 7.4
Notarios y registradores . ... 10,3 — — — 33

TOTAL FUNCIONARIOS ... ... 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 93,9 100,0 100,0 99,3

TOTAL NO FUNCIONARIOS ... 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 6,1 0,0 0,0 0,7

Se conocen datos de directo-
res generales, que se indi-

can en porcentaje ... ... ... 250 4238 85,7 100,0 160,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0




Estado, con un 15 por 100, y los miembros de la carrera ju-
dicial y fiscal, con un 12,5 por 100.

La patrimonializacién del Departamento efectuada por
los ingenieros agrénomos es ain mas patente en el nivel de
ministro. En efecto, durante casi el 60 por 100 del periodo
histérico analizado, el titular de la cartera de Agricultura
ha sido miembro del Cuerpo de ingenieros agrénomos del
Departamento.

9. Ministerio de Trabajo

El Ministerio de Trabajo, que ostent6 la denominacién
de Ministerio de Organizacién y Accién Sindical hasta agos-
to de 1939, presenta un grado de burocratizacién bastante
alto (81,4 por 100), si bien fue disminuyendo, lenta pero
inexorablemente, a partir del Gobierno de 1962. En cuanto
a los Cuerpos dominantes, ninguno ha llegado a alcanzar un
predominio fuerte, aunque destacan claramente el de inspec-
tores de Trabajo, la carrera judicial y fiscal, el de abogados
del Estado y el de catedraticos de Universidad. Ademas, un
nutrido grupo de Cuerpos ha estado representado en los
puestos de direccién, pero en proporciéon muy inferior al
grupo principal.

El nivel de Subsecretaria ha estado algo menos burocra-
tizado que el de Direccién General (78 por 100). Los aboga-
dos del Estado han tenido la cuota de poder mas alta (24
por 100), y, luego, en proporciones similares han estado pre-
sentes los letrados del Consejo de Estado, los técnicos de
Administracién Civil, miembros de la carrera judicial y fis-
cal, militares e ingenieros de Caminos.

En el maximo nivel del Ministerio llama inmediatamente
la atencion el bajo grado de burocratizacién, el segundo mas
bajo de todos los Departamentos. La explicacién se encuen-
tra en el dilatado periodo de tiempo en que fue ministro de
Trabajo don José Antonio Girén de Velasco. La casi totali-
dad del resto de los ministros del ramo fueron abogados
del Estado, aunque también, durante poco tiempo, lo fueron
un ingeniero de Caminos y un catedratico de Universidad.
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Ministerio de Trabajo

Cuotas de poder temporal de los directores generales del Departamento

(Expresadas en porcentajes)

Gobiernos Primer Segun- Tercer Cuarto Quinto Sexto Sépti. Octavo Noveno Total
Gob. do Gob. Gob. Gob. Gob. Gob. Gob. Gob. Gob. gral.
Cuerpos a que pertenecen 1938-39 193945 1945-51 1951-57 195762 196269 196973 2. s. 73 1974-75 ponder.

Inspectores de Trabajo ... ... 50,0 38,1 20,8 — 13,0 33,7 18,9 16,7 18,5 25,4
Abogados del Estado ... ... ... 16,6 23,8 58,3 20,0 — 15,1 —_ — 14,8 16,2
Catedraticos de Univers. ... ... 334 — — — - 209 18,9 16,7 11,1 12,9
C. Judicial y Fiscal ... ... ... — 38,1 — — 522 11,6 18,9 333 29,6 19,6
Militares ... ... ... ... ... .. ... — —_ 12,5 — 8,7 —_ — - — 2,1
Letrados Consejo de Estado. — - 84 — 8,7 — — — — 1,7
Notarios y registradores ... ... — — — 80,0 — — 18,9 16,7 74 75
Secretarios judiciales ... ... ... — — — — 174 — — — — 17
Técnicos comerc. del Estado. — — — — — 8,1 — — — 29
Ingenieros de Caminos ... ... — — — — — 1 — — — 29
Técnicos de Admoén. Civil ... — — — — - — 18,9 —_ — 29

TOTAL FUNCIONARIOS ... ... 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 97,5 945 833 814 958

TOTAL NO FUNCIONARIOS ... 0,0 0,0 ‘0,0 0,0 0,0 25 5,5 16,6 18,6 42

Se conocen datos de directo-
res generales, que se indi-

can en porcentaje ... ... ... 50,0 488 63,1 66,1 59,0 100,0 100,0 100,0 100,0 —




Para terminar con las observaciones relativas a este De-
partamento, debemos sefialar que el Cuerpo de Inspectores
de Trabajo no ha tenido en los casi cuarenta afios analiza-
dos ningiin miembro en los dos niveles superiores del Mi-
nisterio, y su participacién en los puestos de Direccién Ge-
neral fue disminuyendo paulatinamente desde 1938 a 1975.

10. Ministerio de Educacion (6)

Nos volvemos a encontrar ante un Ministerio complejo
y de tendencias evolutivas poco claras. El grado de burocra-
tizacién no es en el nivel de Direccién General, y en térmi-
nos comparativos, excesivamente alto; ademas, ha experi-
mentado considerables altibajos a lo largo del periodo his-
térico analizado. Destaca el papel preponderante del Cuerpo
de Catedraticos de Universidad, si bien no llega a alcanzar
el papel monopolistico que otros Cuerpos han tenido en di-
ferentes Departamentos. El papel de cada uno de los res-
tantes Cuerpos propios del Departamento no ha sido gran-
de, si bien en conjunto han participado de forma apreciable
en la direccion del Departamento. Los Cuerpos dependientes
de otros Ministerios que han estado representados en las
Direcciones Generales de Educacién han sido numerosos,
pero su paso por el Ministerio ha sido esporadico.

En el nivel de Subsecretaria del Departamento, la situa-
cion es mucho mas clara que en el de las Direcciones Ge-
nerales. El grado de burocratizacion es muy alto (méas del
93 por 100), y el grado de patrimonializacién del cargo por
los catedraticos de Universidad llega casi al 86 por 100. Es
de observar que la mayoria de los catedraticos que han sido
titulares de la Subsecretaria del Departamento lo son de Fa-
cultades de Derecho y retinen, junto a la condicién de do-
centes, la de pertenecer a otros prestigiosos Cuerpos juridi-
cos de la Administracion (letrados del Consejo de Estado
y de las Cortes).

(6) La denominaciéon exacta fue de Ministerio de Educacién Na-
cional hasta 1966, en que por Ley de 31 de mayo pas6 a denominarse
de Educacién y Ciencia.
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Ministerio de Educacion

Cuotas de poder temporal de los directores generales del Departamento
(Expresadas en porcentajes)

Gobiernos Primer Segun- Tercer Cuarto Quinto Sexto Sépti. Octavo Noveno Total
Gob. do Gob. Gob. Gob. Gob. Gob. Gob. Gob. Gob. gral.
Cuerpos a que pertenecen 1938-39 193945 1945-51 1951-57 1957-62 1962-69 196973 2.° s. 73 197475 ponder.

C. Archivos y Bibliotecas . —_— 26,5 10,7 — — 68 — — — 6,1
Ingenieros de Caminos ... . 50,0 — — — — — — — - 0,7
Catedraticos Univers. ... ... . — 41,2 20,5 67,1 38,9 47,7 56,8 286 64,3 42,1
Catedraticos Instituto . ... .. — 17,6 10,7 — — 14,8 — — — 70
Profs. Esc. Artes y Oficios . — 14,7 10,7 — — — — — — 38
Militares ... ... . . — — 9,8 15,3 — — — — —_ 52
Maestros nacxonales ...... — — 89 —_ — — — - — 22
Inspectores de Trabajo - — 89 — — — — — - 22
Economistas del Estado — —_ — — — — — — 143 09
Notarios y regist. de la Prop. — — — 15 204 — — _ _ 27
Censores Trib. de Cuentas . — — — — — — — 143 14,3 11
Estadisticos facultativos ... — — _ 15 204 13,6 — — — 54
Inspect. Seguros y Ahorro — — — — — — — 14,3 — 02
Ingenieros aeronauticos .. — — — 153 — — — — — 0,22
Técnicos de Admoén. Civil — — _— — — — 114 — — 1,1
C. Judicial y Fiscal ... — — — — — 13,6 11,4 — — 38
Técnicos Inf. y Turismo — — — — - - 114 — — 11
Abogados del Estado ... . — — — — — — 45 — — 0,4
Profs. adj. y agreg. Univ. — — — — — — — 28.6 — 04
Catedraticos E. T. S. ... — — — — — — 45 — — 0,4

TOTAL FUNCIONARIOS 50,0 100,0 80,4 96,9 79,6 96.6 100,0 85,7 857 89,6

TOTAL NO FUNCIONARIOS 50,0 0.0 19,6 3,1 204 34 0,0 14,3 143 10,4

Se conocen datos de dirccto
res generales, que s¢ indi
can en porcentajes ... . 50,0 65,4 90,3 823 69,2 78.6 86.3 87,5 933 804




Los titulares del Departamento han sido en casi tres cuar-
tas partes catedraticos de Universidad. Junto a ellos, ha ejer-
cido el cargo de ministro de Educacion, durante doce afnos,
un catedratico de Ensefianza Media y, durante dos anos, un
miembro del Cuerpo de Abogados del Estado y letrado de
las Cortes. Es decir, que el grado de burocratizacion ha sido
total y muy fuerte la patrimonializacion por los catedrati-
cos de Universidad, catedraticos pertenecientes también ma-
yoritariamente a las Facultades de Derecho, aunque en grado
menor que en el caso de los subsecretarios.

11. Ministerio de Obras Publicas

El grado de profesionalizacién o burocratizacién del De-
partamento es casi absoluto. La totalidad de los directores
generales han sido funcionarios y, en su inmensa mayoria,
pertenecientes a un solo Cuerpo: el de Ingenieros de Cami-
nos, Canales y Puertos. Hasta el Gobierno de 1962, los miem-
bros de este Cuerpo han sido los unicos titulares de las
Direcciones Generales en el Departamento. A partir de ese
momento han hecho su aparicién —poco importante—
miembros de los Cuerpos de Abogados del Estado, Econo-
mistas del Estado, Letrados del Consejo de Estado y Cate-
draticos de Universidad; pero en ningun momento los miem-
bros de estos «Cuerpos extrafios» han conseguido poner en
peligro el claro dominio de los ingenieros de Caminos en
los puestos directivos. Parece innecesario destacar que este
Cuerpo de ingenieros depende del Ministerio de Obras Pu-
blicas. La extraordinaria importancia de este Cuerpo dentro
del Departamento se advierte con mayor claridad al analizar
el nivel de la Subsecretaria. Al Cuerpo de Caminos le corres-
ponde una cuota de poder temporal en este nivel de mas
del 45 por 100.

Los militares han tenido casi un 30 por 100 de poder
temporal en el escalén de la Subsecretaria. Los letrados del
Consejo de Estado y abogados del Estado han sumado, en
conjunto, cerca del 20 por 100. S6lo un 6,8 por 100 del po-
der en este nivel ha correspondido a no funcionarios.
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Ministerio de Obras Publicas

Cuotas de poder temporal de los directores generales del Departamento

(Expresadas en porcentajes)

Gobiernos Primer Segun- Tercer Cuarto Quinto Sexto Sépti. Octavo Noveno Total
Gob. do Gob. Gob. Gob. Gob. Gob. Gab. Gob. Gob. gral.
Cuerpos a que pertenecen 1938-39 193945 1945-51 1951-57 1957-62 196269 196973 2.° s. 73 1974-75 ponder.
Ingenieros de Caminos ... ... 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 86,5 82,4 80,0 75,0 93,5
Economistas del Estado ... ... — — — — —_ 82 — — — 1,8
Abogados del Estado ... ... ... — — — — — 53 — — 25,0 1,2
Letrados Consejo de Estado. — — — — — — 17,6 — — 3,1
Catedraticos Univers. . ... ... — — _ —_ — —_— — 20,0 —_ 04
TOTAL FUNCIONARIOS ... ... 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
TOTAL NO FUNCIONARIOS ... 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
Se conocen datos de directo-
res generales, que se indi-
can en porcentajes ... ... ... 50,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0




En cuanto a los titulares del Departamento, también en
este nivel han tenido un papel destacado los ingenieros de
Caminos, con un 24 por 100 de cuota de poder temporal,
sé6lo superado por los militares, con casi un 39 por 100.
También aqui los abogados del Estado han tenido una fuer-
te participacién (28 por 100).

En resumen, pues, los puestos propiamente politicos del
Departamento —Ministerio y Subsecretaria— han estado
desempefiados por militares, ingenieros de Caminos y fun-
cionarios de los grandes Cuerpos juridicos de la Administra-
cién —abogados del Estado y letrados del Consejo de Esta-
do—, mientras que los puestos de direccién ejecutiva han
estado ocupados casi exclusivamente por los ingenieros de
Caminos.

12. Ministerio de Informacion y Turismo

Si exceptuamos a la Comisaria del Plan de Desarrollo,
que no fue en sentido estricto un Ministerio, el de Informa-
ciéon y Turismo ha sido el Departamento con menor grado
de burocratizacion. Ademas, gran numero de Cuerpos han
estado representados en los puestos directivos, si bien so-
lamente los catedraticos de Universidad y los diplomaticos
han tenido una participaciéon considerable. Por otra parte,
llama poderosamente la atencién el escaso peso del Cuerpo
superior mas significativo del Departamento —el de técni-
cos de Informacién y Turismo— en la direccién del Minis-
terio. Este es un hecho verdaderamente insélito en la Ad-
ministracion espanola de la época analizada y digno de un
estudio en profundidad para tratar de determinar las causas
de este raro fenomeno. Por supuesto, no hay que olvidar la
«juventud» del Cuerpo, que quizd haya impedido que sus
miembros llegaran a consolidar posiciones de poder dentro
de su propio Ministerio.

En los niveles de Subsecretaria del Departamento y Sub-
secretarias sectoriales, la situacién en cuanto al grado de bu-
rocratizacion es diferente que en el de las Direcciones Ge-
nerales. En una y otra, la burocratizacién es total, aunque
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Ministerio de Informacion y Turismo

Cuotas de poder temporal de los directores generales del Departamento

(Expresadas en porcentajes)

Gobiernos

Cuarto

Quinta

Sexto

Séptimo

Octavo

Noveno

Total

Gobierno Gobierno Gobierno Gobierno Gobierno Gobierno general

Cuerpos a que pertenecen 1951-57 1957-62 1962-69 1969-73 2°sem.73 197475  pondera.
Catedraticos de Universidad ... ... ... ... 47,0 434 — 31 —_ 53 18,2
Letrados de las Cortes ... ... ... ... ... ... 20 — 1,7 — — 53 49
Abogados del Estado ... ... ... ... ... ... 30 34,0 — — 125 — 73
C. Judicial y Fiscal . — 19 19,1 — — 53 73
Técnicos de Administracién Civil ... ... — 17,0 — 16,7 315 - 6,6
Diplomaticos ... ... e — — 29,8 19,0 — — 126
Ingenieros de Carnmos —_ — 10,6 — — — 35
Militares ... ... — — 32 — — — 10
Técnicos Instltuto Socxal Marma ...... — — — 16,7 — — 24
Técnicos de Informacion y Turismo ... — —_ — — 125 18,4 28
Catedraticos E. T. S. .. — — — — 12,5 — 0,3
Ingenieros Indust. Mlmsterlo Hacxenda - — — — — 53 0,7
Profesores agregados Universidad ... ... —_— — — — — 53 0,7
Interventores militares ... ... — — — —_ — 53 07
Técnicos administrativos P. G — — — — — 10,5 14
Juridicos militares ... ... ... ... ... ... .. — — —_ — — 10,5 14
TOTAL FUNCIONARIOS ... ... ... ... ... 52,8 96,3 74,4 595 75,0 mn1 72,0
TOTAL NO FUNCIONARIOS . . 472 37 25,6 40,5 25,0 289 28,0
Se conocen datos del porcenta)e de dl
rectores generales, que se indican en
porcentajes ... ... ... ... ... .. .ol . 739 84,1 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0




en ambas también estan ausentes los técnicos de Informa-
cion y Turismo. En la Subsecretaria del Departamento ocu-
pan las posiciones mas importantes los notarios y registra-
dores de la Propiedad (30 por 100 de cuota de poder), los
abogados del Estado (24 por 100), catedraticos de Universi-
dad (22 por 100) e inspectores de Seguros y Ahorro (16
por 100). Los diplomaticos también han ocupado la Subse-
cretaria, pero sélo durante once meses.

La Subsecretaria de Turismo estuvo desempeiiada, en su
primera época, por un miembro de la carrera judicial y fis-
cal y, en la segunda, por un técnico de Administracién Civil.

En cuanto al nivel de ministro, el hecho mas significa-
tivo es el escaso grado de burocratizacion del cargo, el mas
bajo de todos los Ministerios (51 por 100). No hay que ol-
vidar que desde su creacion en 1951 hasta el afio 1962, el
titular del Ministerio no tenia la condicién de burdcrata.
En los afos siguientes, el Ministerio estuvo dirigido funda-
mentalmente por los catedraticos de Universidad, que lle-
garon a alcanzar una cuota de poder temporal del 29 por 100.

13. Ministerio de la Vivienda

El Ministerio de la Vivienda ha tenido un grado de bu-
rocratizaciéon medio y estable desde su creacién, en 1957,
con la unica excepcién del periodo correspondiente al se-
gundo semestre de 1973 —es decir, durante el Gobierno pre-
sidido por el almirante Carrero Blanco—, en que dicho
grado de burocratizacién, en el nivel de las Direcciones Ge-
nerales, bajé al 50 por 100. En este nivel, el Cuerpo mas
importante del Ministerio fue el de arquitectos del Departa-
mento, aunque su papel se fue reduciendo constante y fuer-
temente a lo largo de los afios, hasta hacerse casi nulo a
partir de junio de 1973. El mismo proceso experimentaron
los colectivos de notarios y registradores de la Propiedad y
el Cuerpo de Catedréticos de Universidad, que dejaron de
estar representados en los puestos de Direccién General a
partir del Gobierno de 1969. Por el contrario, ha ido en au-
mento la importancia del Cuerpo de Ingenieros de Caminos
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Ministerio de la Vivienda
Cuotas de poder temporal de los directores generales del Departamento

(Expresadas en porcentajes)

Gobiernos Primer Segun- Tercer Cuarto Quinto Sexto Sépti. Octavo Noveno Total
Gob. do Gob. Gob. Gob. Gob. Gob. Gob. Gob. Gob. gral.
Cuerpos a que pertenecen 1938-39 193945 1945-51 1951-57 1957-62 1962-69 196973 2.° s. 73 197475 ponder.

Notarios y regist. Propiedad. — —_ — — 17,2 18,3 — — — 13,0
Catedraticos Univers. . ... ... — —_ —_ — 6,9 15,0 —_ —_ —_ 8,1
Militares ... ... o - — — —_ 34 — —_ —_ —_ 1,2
Arquitectos M.° Vmenda A — - — — 483 416 16,6 —_ 6,7 36,0
Ingenieros de Caminos ... ... - — — — 51 —_ 41,6 25,0 26,6 11,2
Técnicos Admén. Civil ... ... — — — — — 83 — 25,0 37
Abogados del Estado . ... . — —_ — — — — 16,6 — 26,6 5,0
Censores letrados del Trnbu—
nal de Cuentas ... .. — —_ —_ —_ 12,5 — . - 1.8
Letrados Consej. del Estado —_ — — — — — 20,0 1,8
TOTAL FUNCIONARIOS ... ... — - — — 81,0 83,3 81,5 50,0 80,0 82,0
TOTAL NO FUNCIONARIOS ... —_ — — — 19,0 16,7 12,5 50,0 20,0 18,0

Se conocen datos de directo-

res generales, que se indi-
can en porcentaje — — — — 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0




y también, aunque de manera mas irregular, la del de abo-
gados del Estado.

El grado de burocratizaciéon de la Subsecretaria es bas-
tante mayor que el de las Direcciones Generales (94,2 por
100). Aqui, el papel fundamental lo han desempefiado los
miembros de la carrera judicial y fiscal, con una cuota de
poder del 57 por 100, seguidos por los abogados del Estado,
con un 20 por 100, y los notarios y registradores de la Pro-
piedad, con un 17 por 100.

En el nivel de titulares del Departamento, el grado de
burocratizacién vuelve a descender, aunque se mantiene li-
geramente superior al correspondiente a las Direcciones Ge-
nerales. Aqui, lo mas significativo es, al igual que en el nivel
de Subsecretaria, el destacadisimo papel de los miembros
de la carrera judicial y fiscal, cuya cuota de poder temporal
es superior al 60 por 100. Una vez mas vemos céomo funciona
el «espiritu de Cuerpo». Entre 1960 y 1969, el ministro y el
subsecretario del Departamento pertenecian al mismo colec-
tivo de funcionarios.

14. Ministerio de Planificacion del Desarrollo

Quiza la forma mas oportuna de caracterizar a este De-
partamento sea contraponiéndolo a la Comisaria del Plan
de Desarrollo, de la que fue su continuador en las tareas de
planificacién econémica y social. Asi, destaca en primer lu-
gar un grado de burocratizaciéon mucho mas alto que el de
su antecesora. En segundo lugar, el papel del Cuerpo de
Economistas del Estado, que en el Ministerio adquiere gran
importancia. En tercer lugar, la fuerte disminucién de la
presencia de catedraticos de Universidad en los puestos di-
rectivos. Por otra parte, también es un rasgo singular de
este Departamento el que, durante sus pocos afos de vida,
el puesto de subsecretario no estuvo desempefiado por un
funcionario de carrera. Los ministros fueron un abogado del
Estado y letrado de Cortes, durante un semestre, y diploma-
tico durante los dos afnos siguientes.
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Ministerio de Planificacion del Desarrollo

Cuotas de poder temporal de los directores generales
del Departamento

(Expresadas en porcentajes)

Gobiernos Total
8.° Gob. 9.2 Gob. general
Cuerpos a que pertenecen 2.°sem. 1973  1974-1975  ponderado

Catedraticos Universidad ... ... ... ... 28,6 — 56
Militares ... ... e e 125 19,3 139
Economistas del Estado 125 28,6 25,0
Abogados del Estado ... ... 12,5 14,3 13,9
Técnicos comerciales del Estado 12,5 —_ 28
Ingenieros gedgrafos ... ... ... ... ... 12,5 143 139
Estadisticos facultativos . ... ... ... 12,5 143 139
TOTAL FUNCIONARIOS ... .. 100,0 85,7 88,9
TOTAL NO FUNCIONARIOS ... 0,0 143 11,1

Se conocen datos de directores ge-
nerales, que se indican en por-
CeNtaje ... ... e et e e e en 100,0 100,0 100,0

15. Comisaria del Plan de Desarrollo

La caracteristica fundamental de este «casi Ministerio»
es su bajo grado de burocratizacién, grado que, ademas,
fue disminuyendo a lo largo de los diez afios de vida del or-
ganismo. Estd claro que los maximos responsables de la
planificaciéon econémica de esa época trataron de incorpo-
rar a destacados representantes del sector privado a las ta-
reas de elaboracién de los Planes de Desarrollo. En cuanto
a los Cuerpos de funcionarios, el de mayor peso fue el de
catedraticos de Universidad, seguido a gran distancia por el
de ingenieros de Caminos. Llama la atencién la escasisima
participacién de los economistas del Estado en los puestos
de direccién, al contrario de lo que ocurriria después en el
Ministerio de Planificacién del Desarrollo, donde este Cuer-
po ocupé el papel mas destacado. Estas observaciones son
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igualmente validas para los tres niveles superiores de la Co-
misaria del Plan, con la matizaciéon de que el grado de bu-
rocratizacién aumenta al aumentar la importancia jerarqui-
ca de los niveles.

Comisaria del Plan de Desarrollo

Cuotas de poder temporal de los directores generales
del Departamento

(Expresadas en porcentajes)

Total

Cuerpos a que pertenecen 6.° Gob. 7.° Gob. general
1962-1969 1969-1973 ponderado

Inspectores diplomados Tributos .. 10,3 — 6,9
Ingenieros de Caminos ... ... ... ... 13,8 6,9 115
Catedraticos Universidad ... ... ... ... 36,2 483 40,2
Catedraticos E.T.S. ... ... ... ... ... — 34 1,1
Economistas del Estado ... ... ... ... 34 —_ 22

TOTAL FUNCIONARIOS ... ... ... 73,7 58,6 62,1

TOTAL NO FUNCIONARIOS ... ... 36,3 41,4 37,9

Se conocen datos de directores ge-

nerales, que se indican en por-
centaje ... ... ... oev oo e aee e el 100,0 100,0 100,0
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V. EL PAPEL DE LOS CUERPOS
DE FUNCIONARIOS EN LAS TAREAS
LEGISLATIVAS

Aun cuando este trabajo esta centrado en el papel de los
“Cuerpos de funcionarios en el poder ejecutivo durante el ré-

gimen franquista, consideramos de gran interés hacer algu-
nas referencias a la participacion que esos mismos Cuerpos
han tenido en las tareas legislativas, y més concretamente
en las Cortes espafiolas, a partir de 1943. Aqui nos vamos
a limitar a analizar algunos datos especialmente relevantes,
poniéndolos en conexién con los que ya hemos visto referi-
dos al poder ejecutivo. En este analisis nos vamos a bene-
ficiar del exhaustivo y magnifico trabajo de Rafael Baiion,
que nos ha liberado de una penosa tarea de busqueda de
informacién (1).

En primer lugar, debemos destacar el fuerte grado de
burocratizacién de las Cortes espafiolas en el periodo com-
prendido entre 1943 y 1971. Como se refleja en el siguiente
cuadro, cerca de la mitad de los procuradores de cada le-
gislatura eran funcionarios de carrera. El dato contrasta vi-
vamente con lo proclamado en el articulo primero de la Ley
constitutiva de las Cortes, de 17 de julio de 1942. ;Cémo es
posible que el érgano superior de participacién del pueblo
espafiol en las tareas del Estado esté compuesto en su mitad
por servidores profesionales del propio Estado? Dada la na-

(1) Rafael BANON, Poder de la burocracia y Cortes franquistas
(1943-1971), IN.A.P.
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turaleza de las Cortes, puede decirse que los Cuerpos de
funcionarios se han apropiado del organismo en la misma
o superior medida en que lo han hecho del poder ejecutivo
en sentido estricto.

Participacion de los funcionarios de los Cuerpos superiores
en las Cortes espariolas (1943-1971)

Porcentaje

de burdcratas

Legislaturas sobre total

procuradores
Primera ... ... ... ... i oot e e een e e 46,6
Segunda ... ... ... .ol 49
TErcera ... .. vev vev cee e vee eee e eer e 40
CUArta ... or cer cer et e e e e e e e 46,5
Quinta ... ... .o tn e e e e e e e 48,8
SEXEA ov cir e eee e eee e e e e e e e 49,1
Séptima ... ... ool oo e e e e 48,6
OCtava ... ... oo cor ien e een e eee e e e 454
Novena ... ... ... oo et cer ie n e e e 46,6

Ahora bien, ¢qué Cuerpo o Cuerpos han ejercido una in-
fluencia mayor en las Cortes? ¢Son los mismos que han pa-
trimonializado amplios sectores de la Administracién Publi-
ca o se trata de Cuerpos diferentes?

Del examen del cuadro 10, en el que se refleja el porcen-
taje que del total de las representaciones ostentadas por los
burdcratas corresponde a los miembros de los Cuerpos enu-
merados, se desprende con claridad que los Cuerpos que han
tenido la mayor cuota de poder en la Administracién Civil
del Estado son los que también han alcanzado mayor repre-
sentacion en las Cortes espaiiolas entre 1943 y 1971. En
efecto, en ambas esferas del poder, los tres grupos con ma-
yor representacién son los mismos: militares, catedraticos
de Universidad y abogados del Estado. La coincidencia en-
tre el orden de representaciéon en las Cortes espaiiolas y la
participacion en el Consejo de Ministros de estos tres grupos
es total. También conviene destacar que miembros de los
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doce Cuerpos con mayor representacion global en las Cortes
durante el periodo 1943-1971 han sido también ministros y
subsecretarios en el periodo analizado.

En realidad, el dato no tiene nada de sorprendente si te-
nemos presente la peculiar composicién de las Cortes espa-
fiolas creadas por la Ley de 1942 y los modos de designacion
y eleccion de procuradores consagrados en dicho texto legal.
Como sefala Rafael Bafién (2), y como acabamos de sefalar
nosotros mismos, el acceso de los funcionarios a la Camara
estuvo condicionado por el lugar ocupado por los diferen-
tes Cuerpos en el reparto de puestos de nombramiento po-
litico.

Pero quiza mas ilustrativo que los datos que acabamos
de examinar sea ver en qué medida han participado los fun-
cionarios en las Comisiones legislativas de las Cortes. No
parece necesario insistir sobre la importancia de las Comi-
siones, que no sélo estudiaban los proyectos de Ley remi-
tidos por el Gobierno antes de su sometimiento al Pleno de
las Cortes, sino que tenian competencia para presentar pro-
posiciones de Ley y eran, ademas, competentes en todas las
disposiciones no comprendidas en el articulo 10 de la Ley
constitutiva de las Cortes y tenian que revestir la forma de
Ley.

Dentro de las Comisiones, fueron especialmente impor-
tantes las que podrian calificarse de «generales», porque se
ocupaban de asuntos de este tipo o englobaban varios sec-
tores de actividad. Se trataba de las de Leyes Fundamenta-
les y Presidencia del Gobierno, Hacienda, Presupuestos y
la Permanente. El resto de las Comisiones estaban especiali-
zadas en un sector de actividad coincidente con el de la
competencia de cada uno de los Ministerios.

Pues bien, en la Comisién Permanente, alrededor del 62
por 100 de sus componentes han sido funcionarios en el
conjunto de las legislaturas, destacando la participacién de
los catedraticos de Universidad, abogados del Estado y
miembros de la carrera judicial y fiscal. La burocratizacién
de la Comisién de Leyes Fundamentales y Presidencia del

(2) Op. cit.
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Gobierno fue aun mayor, llegando al 65 por 100, burocra-
tizaciéon que llega a su maximo en la Comisiéon de Presu-
puestos, con casi un 70 por 100 en el conjunto de las legis-
laturas. Una vez mas, los Cuerpos con mayor presencia son
los de abogados del Estado, catedraticos de Universidad y
los militares. En la Comisién de Hacienda, el grado de bu-
rocratizaciéon para el conjunto de las legislaturas baja al
54 por 100, pero los Cuerpos dominantes siguen siendo los
de abogados del Estado y catedraticos de Universidad, junto
con los militares.

En las Comisiones departamentales, la situacién es simi-
lar a la de las generales, aunque en las primeras predominé
fundamentalmente la presencia de los funcionarios de los
Cuerpos que son mds fuertes en cada area de actividad. Asi,
por ejemplo, en la Comisién de Agricultura, la tercera parte
de los miembros en el conjunto de las legislaturas pertene-
cia al Cuerpo de Ingenieros Agréonomos del Ministerio de
Agricultura. En la Comisién de Educacién, casi el 65 por 100
de sus miembros fueron funcionarios de Cuerpos dependien-
tes de ese Ministerio y, de esos funcionarios, las dos terceras
partes eran catedraticos de Universidad.

En fin, los ejemplos podrian multiplicarse, pero lo que
realmente interesa subrayar es cémo el grado de burocratiza-
cién, que hemos visto fue grande en las Cortes espaiiolas
consideradas en su conjunto, aumenta especialmente en los
6rganos de decisién y control legislativo general, que fueron
las Comisiones «generales», ¢ igualmente en las Comisiones
especializadas.
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CUADRO 10

La representacion de los Cuerpos de funcionarios
en las Cortes espariolas (1943-1971)

Participacién de diferentes Cuerpos en el total
de las representaciones ostentadas por funcionarios
en el conjunto de las legislaturas

Porcentaje

sobre el total

Cuerpo " representacio-

nes funcionarios
Militares ... ... et e e e 253
Catedraticos de Umversxdad e e e e e 12,3
Abogados del Estado ... ... ... ... .. oo ol el 63
Juridicos militares ... ... ... ... ... .. ool . 6,0
Ingenieros agronomos ... ... ... ... .o i e er e een el 45
C. judicial y fiscal ... ... ... ... . oo e e 40
Notarios y registradores ... ... ... ... ... .o oo wer eer e 40
Ingenieros de Caminos ... ... e 2,6
Técnicos de la Admmxstracxon vaxl del Estado ......... 2,4
Catedraticos de Ensefianza Media ... ... ... ... ... ... ... 2,0
Letrados del Consejo de Estado ... ... ... ... ... ... ... ... 1,8
Diplomaticos ... ... 1,8
Ingenieros mdustrxales del Mlmstemo de Industna . 1,7
Inspectores de Trabajo ... ... 1,6
Ingenieros de Minas del Mmlsterlo de Industrxa ...... 1,1
Ingenieros de Montes del Ministerio de Agricultura ... 1,0
Letrados de Cortes ... ... ... ... oo cor et e e e e 1,0
Ingenieros gedgrafos ... ... 09
Inspectores de Seguros y Ahorro RV 038
Catedraticos de Escuelas Técnicas Superlores ......... 0,7
Inspectores técnicos fiscales ... ... . 0,5
Ingenieros de Minas del Ministerio de Hac1enda ...... 05
Secretario Administraciéon de Justicia ... ... 0,5
Ingenieros de Montes del Ministerio de Hacxenda ...... 0,5
Estadisticos facultativos ... ... ... .. .. oo oo s e 0,5

Fuente: Rafael BaRGON, Poder de la burocracia y Cortes franquistas (1943
1971).
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VI. EL PODER ECONOMICO DE
LA BUROCRACIA

De lo dicho en paginas precedentes podria extraerse la
conclusién de que el mundo de la politica y el de la empre-
sa no tuvieron apenas relacion durante los cuarenta afios de
régimen franquista. En efecto, hemos constatado cémo la
inmensa mayoria de los cargos de libre nombramiento por
Decreto fueron desempefiados por miembros de los grandes
Cuerpos de funcionarios de la Administraciéon del Estado,
siendo muy escasa la presencia de personas sin vinculacién
profesional con la Administracién en los niveles mas altos
del poder ejecutivo. Pudiera parecer que la burocracia que-
dé restringida a ocuparse de los asuntos puramente politico-
administrativos, sin intervencién directa en la vida econémi-
ca y social del pais. Esta impresién superficial no responde
a la realidad, no sélo porque el poder politico ejercido por
la burocracia trasciende a todos los ambitos, incluido el eco-
némico, sino porque miembros de los grandes Cuerpos del
Estado han estado presentes en los Consejos de Administra-
cién de las empresas publicas y privadas mdas importantes
del pais.

Aun cuando debemos insistir una vez mas en que el tema
central de este trabajo es el analisis del poder de la buro-
cracia en el ambito que le es mas propio, es decir, en el
aparato administrativo de las instituciones estatales, no te-
nemos mas remedio que dedicar alguna atencién a «la cues-
tion de las relaciones entre los grandes empresarios, depo-
sitarios en buena medida del poder, y los burécratas», ya
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que, de no hacerlo, el estudio de la burocracia, como acer-
tadamente ha sefalado el profesor Baena del Alcazar (1),
quedaria incompleto, falto de algo esencial.

El profesor Baena del Alcazar ha analizado con gran ri-
gor la presencia de los burdcratas en los Consejos de Admi-
nistracién de las grandes empresas espafiolas, entendiendo
por tales las que revisten la forma de sociedad anénima y
tienen un capital social mas reservas efectivamente desem-
bolsadas superior a 100 millones de pesetas. El estudio esta
centrado en el periodo 1969-1973, e incluye tanto a las em-
presas publicas como a las privadas.

Pues bien, en un primer analisis de caracter global, es
decir, en el estudio de la presencia de burécratas en los
Consejos de Administracién de las grandes empresas, inde-
pendientemente de su caracter de publicas o privadas, ya
se pone de manifiesto la existencia de un considerable nu-
mero de funcionarios civiles y militares en las mismas.

Total de la presencia de la burocracia en los Consejos
de administracion de las grandes empresas espaniolas

Total Porcentaje
Burdcratas ... ... ...ocoo e v e e e e e e 977 16,6
No burdcratas ... ... ... oo oo oo eer eee e e 4.897 834
TOTAL ... oo cor et cer et ver e e s 5.874 100,0

Fuente: Mariano BAENA DEL ALCAZAR, en la revista Informacion Comercial
Espariola, nam. 522.

En el estudio de referencia, el profesor Baena ha puesto
de manifiesto cémo la participacion de los burdcratas es
mucho mayor en la empresa publica que en la privada, lo
que, como €l mismo subraya, era de esperar tratindose de

(1) BaAENA DEL ALCAZAR, Mariano, <El poder econémico de la bu-
rocracia en Espafia», en el nimero 522 de la revista Informacion
Comercial Espariola, dedicado integramente al estudio de la buro-
cracia en Espaiia, que fue dirigido y coordinado por el propio pro-
fesor Baena.
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empresas del Estado, ya que nada es mas logico que fueran
administradas por personas profesionalmente al servicio del
mismo.

Ahora bien, desde el particular punto de vista que hemos
adoptado en nuestro estudio, es decir, el del papel de los
Cuerpos de funcionarios en el ejercicio del poder, nos inte-
resa no sélo determinar la importancia de la burocracia en
el ambito de la gran empresa, sino también estudiar la im-
portancia relativa de los Cuerpos en esta particular esfera
del poder.

La primera distincién que cabe hacer aqui es entre fun-
cionarios civiles y militares. Pues bien, del total de 977 bu-
rocratas que, como ya hemos visto, han ocupado puestos en
los Consejos de Administracién de las grandes empresas en-
tre 1969 y 1973, 720 son civiles y 235 militares, mientras
que 22 reunen en su persona esta doble condicién. El por-
centaje de civiles es, pues, del 73,6 del total, mientras que
los militares suponen el 24, y los que retinen la doble con-
dicioén, el 2,2.

Centrandonos en los funcionarios civiles, lo primero que
hay que sefalar, siguiendo al profesor Baena del Alcazar, es
que no puede hablarse indiscriminadamente del poder de la
burocracia en el ambito de las grandes empresas. Lo mismo
que hemos sefialado respecto del poder ejecutivo y de las
Cortes hay que subrayarlo respecto de la esfera econémica:
el poder se concentra en los miembros de unos pocos Cuer-
pos de funcionarios. Mas de las tres cuartas partes del ni-
mero de consejeros que tienen la condicién de funcionarios
civiles pertenecen a una docena de Cuerpos.

En el cuadro siguiente se refleja la presencia de los gran-
des Cuerpos en el mundo econémico. El mayor namero de
consejeros corresponde a los Cuerpos de Ingenieros de Ca-
minos, Abogados del Estado, Ingenieros de Minas, Catedra-
ticos de Universidad, Ingenieros Industriales del Ministerio
de Industria y Técnicos de Administracién Civil. Si afiadimos
a los efectivos de los Cuerpos resenados en el cuadro ante-
rior los correspondientes a los miembros que pertenecen a
mas de un Cuerpo, los datos no varian significativamente,
salvo en el caso de los catedraticos de Universidad, que que-
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dan considerablemente reforzados, pasando a ocupar el ter-
cer puesto en el orden de importancia de las representacio-
nes en los Consejos de Administracidn.

Si comparamos la lista de los Cuerpos con mayor peso
en el mundo empresarial y la correspondiente a la del poder
ejecutivo en los niveles de ministros y subsecretarios depar-
tamentales, se observa inmediatamente la mayor presencia
de los Cuerpos de especializacién tecnolégica en las grandes
empresas que en el aparato administrativo del Estado, lo
cual parece bastante légico dadas las peculiares caracteris-
ticas de ambas esferas de las instituciones sociales. En cual-
quier caso, las dos listas coinciden basicamente, salvadas
contadas excepciones, entre las que merece la pena destacar
la de los letrados del Consejo de Estado, cuya influencia en
la vida empresarial es menor que en los asuntos politico-
administrativos.

Por otra parte, conviene sefialar que en buen nuimero de
casos se da la circunstancia de que los funcionarios que se
sientan en los Consejos de Administracién de las grandes
empresas son precisamente los mismos que desempefian car-
gos politicos de nombramiento por Decreto dentro del poder
ejecutivo y ostentan, ademads, la condicién de procuradores
en Cortes. Desgraciadamente, no tenemos datos empiricos
para probar esta afirmacién, que formulé en el trabajo ya
citado el profesor Baena del Alcazar, pero existen algo mas
que indicios racionales que permiten sustentar esta hipé-
tesis. Por ejemplo, Amando de Miguel ha precisado la vin-
culacién de los ministros del régimen de Franco con el mun-
do de la gran empresa a través de su presencia en los Con-
sejos de Administracién de las empresas recogidas en el
DICODI entre 1961 y 1974 (2). Del total de 83 ministros y
ex ministros vivos en 1974, el 77 por 100 contaba en el pe-
riodo 1961-1974 con algun cargo en los Consejos de Adminis-
tracion de las grandes empresas publicas y privadas. Ade-
mas, no sélo era alto el porcentaje de ex ministros que os-
tentaron cargos y empresas por cada uno de los ministros
vinculados al mundo econémico-financiero, sino que se daba

(2) Amando de MIGUEL, op. cit., pags. 121 y sigs.
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una alta concentracién de cargos y empresas por cada uno
de los ministros que tienen esta vinculacién. Por otra parte,
en el decenio estudiado por Amando de Miguel se ha pro-
ducido un notable incremento del porcentaje de ministros
vinculados a las grandes empresas, que pasé del 55 por 100
en 1964 al 83 por 100 en 1974. Es decir, con palabras del
profesor De Miguel, «en los ailos de Tecnocracia y Funcio-
nariato se ha hecho casi una costumbres que los ex ministros
accedan a un puesto en los Consejos de Administracién de
las empresas publicas y privadass».

CUADRO 11

Distribucion de los funcionarios civiles miembros
de Consejos de Administracion segun su pertenencia
a Cuerpos burocrdticos (1969-1973)

Ntiimero de

Cuerpos consejeros
Técnicos de Administraciéon Civil ... ... ... 30
C. diplomatica ... ... ... ... ... ... . 28
C. judicial y fiscal ... ... ... ... ... ... .. .. 10
Abogados del Estado ... ... ... ... ... ... ... 91
Inspectores T. Fiscales ... ... ... ... ... .. 16
Ingenieros de Caminos ... ... ... ... ... ... ... 115
Catedraticos Universidad ... ... ... ... ... ... 36
Ingenieros industriales ... ... ... ... ... ... ... 32
Ingenieros de Minas ... ... ... ... ... ... .. 59
Ingenieros agronomos ... ... ... ... .. ... ... 18
Notarios y registradores ... ... ... ... ... ... 22
OLroS ... oo v cir r eee e e e 173
Miembros de mas de un Cuerpo ... ... ... 90
TOTAL ... ... o o i et e e 720

Fuente: Mariano BAENA DEL ALCAZAR, en la revista Informacion Comercial
Espariola, num. 522.
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VII. UN INTENTO DE CLASIFICACION
DE LOS CUERPOS DE FUNCIONARIOS DESDE
EL PUNTO DE VISTA DE SU PARTICIPACION
EN EL PODER POLITICO

En puntos anteriores de este trabajo hemos estudiado el
papel e importancia de los Cuerpos de funcionarios en los
niveles superiores de la Administraciéon del Estado. Vamos
ahora a tratar de analizar conjuntamente todos los datos ya
examinados, con objeto de establecer una tipologia de los
Cuerpos de funcionarios desde el punto de vista de su par-
ticipacién en el poder politico.

La primera clasificacién o diferenciacién que habria que
establecer es la existente entre aquellos Cuerpos de los que,
en algiin momento, miembros de los mismos han desempe-
fiado cargos de cardacter politico en la Administracién Civil
centralizada del Estado y aquellos otros cuyos miembros no
han detentado nunca posiciones de poder dentro de la Ad-
ministracién. Los primeros son una minoria, incluso dentro
del grupo de los Cuerpos superiores o Cuerpos para el in-
greso en los cuales se exige actualmente titulacién universi-
taria o de Ensefianza Técnica Superior (1).

En efecto, recientes estudios han determinado que el na-
mero de Cuerpos y Escalas de la Administracién Civil del
Estado es de 268, a los que habria que afadir los depen-
dientes de la Administracién de Justicia y los de la Adminis-
traciéon Local e Institucional. De esta ultima dependian en

(1) BELTRAN, op. cit.,, pag. 62.
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1975 mas de 1.250 Escalas. El total de Cuerpos superiores
de la Administracién Civil, excluida la de Justicia, es del or-
den de 126, mientras que el namero de Cuerpos de los que
algun miembro ha ocupado cargo politico es de 43, de los
que uno depende de la Administracién parlamentaria (letra-
dos de las Cortes), dos de la Administracién de Justicia (ca-
rrera judicial y fiscal y secretarios de Administraciéon de
Justicia) y otros dos de organismos auténomos. Vemos, pues,
y éste es ya un dato que consideramos de interés, que sola-
mente un tercio de los Cuerpos superiores dependientes de
la Administracién Civil centralizada del Estado han estado
representados en los puestos directivos de esta Administra-
cién. En cuanto a los Cuerpos para el ingreso en los cuales
no se exige titulacién superior, puede decirse que su partici-
pacién en los puestos de poder ha sido practicamente nula.

Dentro de este grupo de Cuerpos que, a través de sus
miembros, ha participado en los puestos directivos del po-
der ejecutivo podriamos distinguir varios subgrupos, segun
precisamente su mayor o menor participacién en el ejercicio
del poder. Creemos, no obstante, suficiente remitirnos al
cuadro 5, en el que figuran precisamente enumerados los
Cuerpos que, desde el punto de vista aqui adoptado, son los
mas importantes.

Ya hemos establecido en otro lugar de este trabajo una
clasificacién entre Cuerpos pluridepartamentales y Cuerpos
departamentales, por lo que aqui no vamos a insistir en el
tema, aunque si vamos a relacionar esta clasificacién con
otra que vamos a establecer a continuacidn.

Observando detenidamente el cuadro 5, vemos inmedia-
tamente que puede establecerse una diferenciacién clara en-
tre dos grupos de Cuerpos: aquellos en los que algunos de
sus miembros no sélo han desempefiado puestos de Direc-
cién General, sino que, ademas, han ocupado Subsecretarias
o han sido titulares de carteras ministeriales, es decir, que
han ejercido puestos politicos de ambito general y no redu-
cido a los limites de una Direccién General. No parece ne-
cesario insistir en la importancia que esta diferenciacién
tiene. Pasar de los limites de una Direccién General al es-
calén de las Subsecretarias y de los Ministerios significa
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pasar de un ambito de ejercicio del poder muy concreto y
sometido a las directrices elaboradas en los niveles mas
propiamente politicos, a otro escalén en el que se deciden
precisamente esas directrices y se elabora la politica general
de un Departamento o incluso, en el Consejo de Ministros,
la politica del Gobierno. Por tanto, consideramos también
muy reveladora esta clasificacion para conocer con mas pre-
cisién el poder politico real que los Cuerpos de funcionarios
han ejercido a través de sus miembros.

Los Cuerpos que han estado representados en los niveles
de ministros o subsecretarios son los siguientes:

Cuerpos de los que algunos de sus miembros
han sido ministros o subsecretarios

— Catedraticos de Universidad

— Abogados del Estado

— Carrera judicial y fiscal

— Ingenieros de Caminos

— Diplomaticos

— Notarios y registradores

— Letrados del Consejo de Estado
— Técnicos de Administracién civil.
— Economistas del Estado

— Inspectores de Trabajo

— Inspectores técnicos fiscales

— Ingenieros de Minas

— Ingenieros industriales, Ministerio de Industria
— Ingenieros agrénomos

— Catedraticos Ensefianza Media
— Militares

Los Cuerpos cuyos miembros no han traspasado el nivel
de lo politico sectorial son los siguientes:

Cuerpos cuyos miembros han desempefiado, como mdximo,
puestos de Direccion General

— Catedraticos de Escuelas Ténicas Superiores
— Ingenieros geégrafos
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— Inspectores diplomados de Tributos
— Intervencién y Contabilidad

— Intendentes de Hacienda

— Arquitectos, Ministerio de la Vivienda
— Estadisticos facultativos

— Ingenieros de Montes

— Veterinarios

— Técnicos de Aduanas

En ambos casos no hay que perder de vista las distintas
cuotas de poder que han detentado cada uno de los Cuer-
pos de referencia (2).

Si comparamos estas dos ultimas listas de Cuerpos con
la clasificacién de los mismos en pluridepartamentales o ge-
nerales y departamentales, veremos inmediatamente que to-
dos los comprendidos en el primer grupo, es decir, todos
los Cuerpos pluridepartamentales —excepto el de catedra-
ticos de Escuelas Técnicas Superiores—, estan en el grupo
de los Cuerpos de los que algunos de sus miembros han
sido ministros o subsecretarios de los Departamentos. En
el grupo de los Cuerpos departamentales, por el contrario,
son mucho mas numerosos los colectivos cuyos miembros
no han desempefiado puestos de ministros o subsecretarios
que los que lo han conseguido. Estos ultimos, es decir,
Cuerpos departamentales con participacién en los niveles
de ministro y subsecretario, son los de inspectores técnicos
fiscales, ingenieros de Minas, ingenieros industriales, inge-
nieros agronomos y catedraticos de Ensefianza Media.

Consideramos también interesante analizar la especiali-
zacion profesional de estos Cuerpos que han tenido el papel
mas destacado en la direcciéon de la Administracién y del
Estado durante la época histérica comprendida entre 1938
y 1975. Como todas las clasificaciones, la que haremos nos-

(2) Por ejemplo, la suma de las cuotas de poder a nivel de mi-
nistro y de subsecretario (excluidos los sectoriales) de los abogados
del Estado fue del 35,7, la de los catedraticos de Universidad del
28,1 y la de los militares del 26,2, mientras que la de los técnicos
comerciales del Estado fue del 2,1, la de los economistas del Estado
del 1,2 la de los técnicos de Administracién Civil del 0,8 y la de los
inspectores de Trabajo del 0,2.
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otros es puramente convencional y, por tanto, facilmente
criticable, aunque creemos que puede ayudarnos a compren-
der mejor determinados rasgos de nuestra Administracién
y del régimen politico imperante en la época que estamos
considerando.

Ya hemos visto que el nimero de Cuerpos cuyos miem-
bros han llegado a ostentar la categoria de ministro o sub-
secretario es bastante reducido. Pues bien, de ellos, seis tie-
nen una clara especializaciéon juridi¢a; cuatro tienen espe-
cializacién tecnoldgica, concretamente en ingenieria; dos son
docentes; dos estan especializados en economia y comercio
exterior, y cinco los agruparemos en una especie de cajén
de sastre al que damos la calificacién de profesiones admi-
nistrativas, porque se ocupan de tareas que constituyen fi-
nes especificos de la Administracion, como pueden ser las
relaciones diplomaticas, la inspeccién y control de determi-
nados aspectos de la vida econémica y social o la adminis-
tracién interna del aparato estatal. A estos grupos habria
que afiadir el conjunto de los militares, sin diferenciarlos
por Armas o Cuerpos, excepto a los juridicos, que los hemos
incluido en el grupo general de juristas, al lado de los Cuer-
pos civiles.

Pues bien, mas interesante que esta mera enumeracion
es ver la participacién que cada uno de estos grupos ha te-
nido en los niveles mas altos de la Administracién del Es-
tado, datos que aparecen en el siguiente cuadro. Del examen
del mismo destaca inmediatamente una de las caracteristi-
cas mas acusadas de nuestra Administracién, frecuentemen-
te puesta de relieve por los tratadistas del Derecho Admi-
nistrativo y la Ciencia de la Administracién, que es la de su
fuerte juridizaciéon. En efecto, los funcionarios de los Cuer-
pos de especializacién juridica son los que preponderante-
mente han ocupado las posiciones de poder dentro del eje-
cutivo, seguidos por los ensefiantes —muchos de los cuales
lo son precisamente de disciplinas juridicas— y por los mi-
litares. Los ingenieros también han detentado en buena me-
dida puestos de poder. En cuanto a las profesiones que
hemos calificado de administrativas, han tenido una parti-
cipacién notablemente inferior a la de los grupos anteriores,
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sobre todo en el escalén ministerial. También conviene lla-
mar la atencion sobre la escasisima participacién de los ex-
pertos en economia y comercio exterior en la suprema di-
reccién de los asuntos publicos durante la era franquista, y
la ausencia total de cientificos (3).

El gran peso de las profesiones juridicas es especialmen-
te acusado en el nivel de Subsecretarias, en el que si suma-
ramos a las cuotas de poder de los funcicnarios de los Cuex-
pos enumerados en el cuadro anterior la correspondiente a
la de los docentes de materias juridicas, la cuota total re-
basaria con mucho el 50 por 100. Esta posicién de predo-
minio de los juristas en los niveles superiores de la Admi-
nistracion se dio también, aunque no tan acentuada, en las
Cortes espaiiolas del periodo 1943-1971.

Por supuesto que este predominio de los juristas nc se
produce solamente en los niveles politicos de la Administra-
cién o en el poder legislativo. Seguin datos cobtenidos por el
profesor Beltrdn Villalba (4), el 40 por 100 de los funciona-
rios de nivel superior son precisamente licenciados o docto-
res en Derecho. A la vista de estos datos, podemos pregun-
tarnos si el predominio de los juristas es una caracteristica
de nuestra Administracién o este mismo fenémeno se pro-
duce en otros paises. Hay que contestar inmediatamente
que no se trata de una caracteristica meramente nacional.
Aun cuando los datos disponibles son dificilmente compara-
bles, lo cierto es que en Italia es auin mas fuerte el predo-
minio de los juristas en el seno de la Administracién. Por
lo que se refiere a la Republica Federal Alemana, la prefe-
rencia por los abogados en la Administracién es muy clara
y de larga tradicién. Puede decirse que tienen el monopolio
en los Cuerpos superiores de Administraciéon General. El
caso de Francia es mds complicade. Los funcionarios con
titulacién exclusivamente en Derecho son porcentualmente
inferiores a los espafioles o los italianos. Ahora bien, suman-
do a estos funcionarios los que tienen una doble formacién
en Derecho y en Ciencias Politicas, entonces Francia se co-

(3) Nos referimos a cientificos del area de las Ciencias de la Na-
turaleza, incluida la Medicina.
(4) La élite burocrdtica espariola, pags. 90 y sigs.
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loca a la cabeza de los paises con mayor predominio de los
juristas en su Administracién Publica (5). Junto a estos tres
paises, en los que el Derecho es la formacién basica de la
mayoria de sus funcionarios, habria que poner de relieve
los casos de Gran Bretana y los Estados Unidos, en los que
los juristas estan en minoria, sobre todo en el primero de
los citados. En Gran Bretafia son los graduados en Humani-
dades, Historia y estudios clasicos quienes casi monopoli-
zan la funcién publica superior, mientras que en Estados
Unidos los grupos mas fuertes son los de profesionales de
la Ingenieria y las Ciencias, tanto Sociales como de la Na-
turaleza.

Vemos, pues, que en este punto Espafia sigue, en lineas
generales, la pauta de los paises de regime administratif,
muy diferente de la inglesa y norteamericana.

En cuanto a la dependencia orgédnica de los Cuerpos con
mayor participacion en la direccién politico-administrativa
de nuestro pais entre 1935 y 1975, de lo dicho hasta ahora
es obvio que, exceptuados los tres militares, son los Minis-
terios de Hacienda, Educacién y Presidencia del Gobierno
los tres Departamentos de los que dependen la mayoria de
estos Cuerpos. A ellos habria que afiadir el Ministeric de
Justicia, si consideramos —lo que seria incierto— depen-
dientes de este Ministerio a los miembros de la carrera ju-
dicial y fiscal.

La participacion de los Cuerpos funcionarios
en los distintos dmbitos de poder del Estado
y la sociedad espatiola entre 1938-1975

Hasta ahora hemos examinado separadamente la parti-
cipacién de los Cuerpos de funcionarios en distintos dmbi-

(5) Sobre el tema de la formacién para la Funcién Publica su-
perior pueden consultarse los siguientes libros: KoeniG, Klaus, La
educacion para la Administracion Publica en Europa Occidental,
I.N.AP, 1978; DeBBascH, Charles, La fonction publique en Europe,
C.N.R.S., Paris, 1981; Facuité Universitaire Catholique de Mons, La
fgrselparation aux fonctions publigues administratives, Cujas, Paris,
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tos de poder a lo largo del régimen franquista. Quiza lo mas
importante de esta investigacién es comprobar cémo es pre-
cisamente un pequefio nimero de Cuerpos el que ocupa las
posiciones dominantes en todos y cada uno de los diferen-
tes ambitos examinadcs. Este pequefio grupo es el que
aparece reflejado en el siguiente cuadro, en el que figura,

CUADRO 12

Participacion de los Cuerpos de funcionarios en los puestos
superiores de la Administracion del Estado
segun su especializacion profesional

Cuotas de poder expresadas
en porcentajes

Subsecreta-
Grupos de especializacion Ministros rios de De-
partamento
Especialidad juridica ... ... ... ... ... ... ... .. 27,0 412
Abogados del Estado
C. judicial y fiscal
Notarios y registradores de la Propiedad
Letrados Consejo Estado
Juridicos militares
Letrados Ministerio Justicia
Especializaciéon docente ... ... ... ... ... ... ... 19,8 11,0
Militares (excluidos los Cuerpos juridicos). 17,6 8,6
Ingenieros ... ... ... ... coo i e e e e 11,5 13,0
Ing. de Cammos
Ing. de Minas Ministerio Industria
Ing. indust. Ministerio Industria
Ing. agrénomos Ministerio Agricultura
Profesiones administrativas y/o especializa-
CION MIXta ... ... ot cor e e e e e e 34 13,9

Diplomaticos

Técnicos Administracién Civil
Inspectores de Trabajo
Inspectores Seguros y Ahorro
Inspectores T. Fiscales

Especialistas en Economia y Comercio Ex-
terior ... ... ... e e e e e 08 32

Economistas del Estado
Técnicos comerciales del Estado
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junto a la cuota de poder temporal en las carteras ministe-
riales y Subsecretarias departamentales, nimero de vocalias
en los Consejos de Administracién y porcentaje sobre total
de representaciones de los funcionarios en las Cortes espa-
nolas, el nimero de orden de cada uno de los Cuerpos en
los diferentes ambitos politico-econémicos. A la vista de
todo lo expuesto hasta este momento, no parece extrafio
que los Cuerpos que han ejercido mayor influencia en todos
los ambitos de la vida politica espafiola sean los componen-
tes en este pequefio grupo al que ya se ha aludido en dife-
rentes ocasiones, y que son, concretamente, los siguientes:
catedraticos de Universidad, abogados del Estado, ingenie-
ros agrénomos, carrera judicial y fiscal, notarios y registra-
dores de la Propiedad, ingenieros de Caminos, técnicos de
Administracién Civil, catedraiticos de Ensefianza Media, le-
trados del Consejo de Estado, ingenieros industriales del
Ministerio de Industria e inspectores técnicos de Trabajo.

Una vez mas tenemos que advertir que, si hubiéramos
tomado en consideracion el fendmeno de los poliburdcra-
tas, los resultados parciales variarian algo, pero la lista de
los Cuerpos mdas importantes de la Administracion espafiola
seguiria siendo la misma.

Para terminar, unicamente creemos importante destacar
c6mo los Cuerpos de especializacién tecnolégica aumentan
su importancia en las empresas publicas, mientras que los
de especializacién juridica o de Administraciéon General se
orientan mas hacia los 4mbitos mas estrictamente politicos
del aparato de dominacion.
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Participacion de los Cuerpos de funcionarios

en los distintos dmbitos de poder

Catedraticos de Universidacd ...
Abogados de! Estado ... ... ... ...
Ingenieros agrénomes . ... ... ...
C. judicial y fiscal ... ... ... ...
Notarios y registradores ...

Ingenieros de Caminos ... ... ...
Técnicos de Admon. Civil ... ...
Catedraticos de Instituto ... ...
Letrados Consejo Estado ... ...
Diplomaticos ... ... ... .. ... ...
Ing. indust. M. de Industria ...
Inspectores Trabajo ... ... ... ...

. . .
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40 2@ 2208 506
26 151 41(5) 64 (5)
24 30 (5) 0,1 (11) 0,7 (9)
2,0 — 2,7 (1) —
18 — 63 @ 29D
18 28(6 199 954
1,7 2@ —_ 29 (7)
16 — 020 —
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VIII. EL PAPEL DE LOS CUERPQOS
DE FUNCIONARIOS EN LA POLITICA
ESPANOLA ENTRE 1938 Y 1975

Es ya casi un lugar comun considerar gue los Cuerpos
de funcionarios son la piedra angular sobre la que se levan-
ta el imponente edificio de la Administracién espafiola. Sin
embargo, en la mayoria de los casos, con esta afirmacion
se suele hacer referencia —implicita o explicitamente— so-
lamente al poder de los Cuerpos dentro de la propia orga-
nizaciéon administrativa. Nadie discute ya el trascendental
papel de la burocracia en la preparacion de los proyectos de
Ley, en la formulacién de las politicas publicas o en la eje-
cucién de las decisiones de los Parlamentos o de los Gobier-
nos. Lo que quiza ya no es tan conocido —al menos fuera
del ambito reducido de los especialistas en Sociologia poli-
tica— es el hecho de que, en determinados momentos histo-
ricos, la burocracia se convierte en el grupo politico comi-
nante mediante la ocupacion directa de los puestos de esta
naturaleza. En realidad, el concepto originario del término
burocracia parece ser precisamente éste: dominacion de los
funcionarios, concepto que permitié convertir a la buro-
cracia en un nuevo principio de clasificacién de los sistemas
politicos frente a las trilogias clasicas. Ya hemos aludido
en este mismo trabajo a la clasificaciéon de Fleiner y a las
aportaciones del profesor Garcia-Pelayo al tema de las rela-
ciones entre la Administracién y el Gobierno burocratico y
la forma politica considerada desde el punto de vista de
los centros de condensacién del poder. Lo que ocurre es
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que este concepto de burocracia como dominacién de los
funcionarios ha permanecido casi sin desarrollar por el én-
fasis que se ha puesto en el concepto de burocracia como
organizacion racional, especialmente en la obra de Max We-
ber, y por las relativamente escasas referencias de Marx y
Engels a este fendmeno, al menos en comparacion con su
principal modelo de las relaciones de dominacién. Sin em-
bargo, esta forma de concebir la burocracia es particular-
mente util en la elaboraciéon de marcos analiticos para el
estudio de los fenémenos de poder. El propio Weber aplic6
el concepto de la Beamtenherrschaft al analisis de la Alema-
nia de Bismarck (1) para explicar esta situacién de «gobier-
no de funcionarios». Las causas que determinaron el fené-
meno son lo que Weber denominé «el legado de Bismarck»,
que dejé tras de si una nacién sin ninguna sofisticacién po-
litica, desinteresada de los asuntos politicos y acostumbrada
a la idea de que el canciller de hierro tomaria las decisiones
politicas adecuadas. Por otra parte, en Alemania también
contribuyé a este «gobierno de funcionarios» la debilidad
del Parlamento, que se habia convertido en el mero refren-
dador formal de las decisiones de la propia burocracia. Los
partidos politicos no tenian apenas fuerza parlamentaria y,
en ultimo extremo, los politicos no controlaban el Estado.

Ahora bien, ¢esta situacién descrita por Weber es un fe-
nomeno histérico de caracter irrepetible o, por el contrario,
se trata de un fendmeno sociologico que aparece cada vez
que se produce la concurrencia de una serie de factores de
diferente indole?

Para Marx y Engels, el papel politicamente dominante de
la burocracia no esta ligado a un sistema histérico concre-
to, sino que se producira en el marco de los sistemas poli-
ticos antidemocraticos, siempre que la sociedad civil no sea
capaz de controlar directamente al Estado por su propia
debilidad. En caso de que la sociedad civil sea suficiente-
mente fuerte, ejercera su poder a través de la burocracia,

(1) Max WEBER, Parlamento y Gobierno en una Alemania recons-
truida.
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pero ésta no sera ya mas que un instrumento de la clase
dominante (2).

Por lo que respecta a Espafia, en los afios de régimen
franquista todo parece apuntar a la existencia de una situa-
cién neobonapartista o neobismarckiana. En cfecto, no pa-
rece que el Nuevo Estado surgido de la guerra civil de 1936-
1939 haya conseguido instrumentalizar a la burocracia, sino
que ésta se presenta ante el nuevo aparato politico como
un companero mas a compartir ¢l poder. El profesor Gar-
cia de Enterria indica que los Cuerpos de funcionarios en
ese periodo no fueron de ninguna manera el instrumento de
un drgano o instituciéon politica (3).

En realidad, durante el régimen franquista se ha dado
el fenomeno de lo que suele calificarse como «relativa auto-
nomia del Estado», autonomia que se ha visto favorecida
por factores politicos y por factores socioestructurales. En
cuanto a los primeros, hay que destacar varios de ellos. Asi,
por ejemplo, la falta de partidos politicos, o, mas exacta-
mente, la ilegalizacion de los partidos, que hizo que éstos
tuvieran que actuar en la clandestinidad, con lo que queda-
ron reducidos a pequefios grupos de militantes sin apenas
influencia en la vida social. En cuanto al partido tnico, fue
completamente ineficaz en orden al cumplimiento del obje-
tivo para el que fue creado, y que no era otro que el de
crear precisamente una clase politica. La falta de esta clase,
sefiala el profesor Garcia de Enterria, ha sido suplida por
la ascension al nivel politico de los funcionarios superio-
res (4). Por otra parte, también hay que sefialar como uno
de los factores politicos que contribuyeron de manera im-
portante a la aparicién del fendmeno de la relativa autono-
mia del Estado el de la inexistencia de un Parlamento con

(2) Para la discusion del papel politico de la burocracia con arre-
¢lo a las posiciones marxistas véase PouLaNTtzas, Nicos, Poder poli-
tico y clases sociales en el Estado capitalista, Siglo XXI, Madrid,
1972. Especialmente véase la quinta parte, «Sobre la burocracia v
las élites».

(3) Eduardo Garcia pE ENTERRfA, «La fonction publique en Es-
pagne». Conferencia pronunciada en la Universidad de Paris I en
el curso 1971-1972. E] texto se publicé posteriomente e¢n la Revue
Internationale de Sciences Administratives.

(4) Garcia pE ENTERRIA, Eduardo, Op. cit.
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peso especifico en la vida nacional. No es éste el momento
de hacer el proceso de las Cortes franquistas, pero esta
claro que, a pesar de ser, con arreglo a una de las Leyes
Fundamentales del régimen, el 6rgano superior de partici-
pacion del pueblo espafiol en las tareas del Estado, este
pueblo en ningiin momento se sintié representado por ese
Parlamento, como lo demuestra la propia composicién per-
sonal de estas Cortes, que ya hemos analizado en otro lugar
de este trabajo.

Otro factor politico fue la importante delegacién de po-
deres en manos de la burocracia, en buena medida necesa-
ria por el vacio politico existente. Por tltimo, la despoliti-
zacién de los ciudadanos, querida y favorecida desde el po-
der, contribuyé también poderosamente a fomentar la
relativa autonomia del Estado franquista.

En cuanto a los factores socioculturales, su origen radi-
ca en la falta de clara hegemonia en la sociedad civil. Du-
rante el régimen franquista no ha habido una clase o frac-
ciones de clase que hayan impuesto su hegemonia, bien por
la propia debilidad politica de la sociedad o porque el Es-
tado, aprovechando esta circunstancia, ha impedido la or-
ganizacién y expresién politica de los intereses existentes
en la sociedad.

Esta situacién de neobonapartismo o neobismarckismo
ha potenciado, probablemente, las posibilidades de domina-
ci6én politica del aparato burocratico, por medio, ademas, de
una férrea centralizacién politica y administrativa.

Ahora bien, hay que reconocer que, como ya han sefia-
lado Alejandro Nieto, Amando de Miguel y el propio Vicens
Vives (5), el fendmeno de la Beamtenherrschaft no se ha
producido en Espafia unicamente durante el régimen fran-
quista. Puede decirse que desde la Restauracién borbénica
los ministros han considerado a sus Departamentos como
meros instrumentos a su servicio, sin que les preocuparan
excesivamente los problemas internos de la organizacién. En
todo caso, lo cierto es que en torno a la Administracién se
produjo un vacio politico. Paralelamente, los funcionarios

(5) Vicens Vives, Historia de Esparia y América, tomo V, Edi-
torial Vicens Vives, Barcelona, 1961.
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fueron profesionalizandose en este periodo, apareciendo ya
los Cuerpos especiales. En realidad, el objetivo fundamental
de los funcionarios durante la dltima parte del siglo x1x y
primera del xx fue la consecucién de su inamovilidad. «EIl
ius commune —un ius commune casi factico o consuetudi-
nario— era el caos de la movilidad, de la remocién o ce-
santia de los funcionarios, sometidos al movimiento pendu-
lar continuo de la politica» (6). Como conseguir de una sola
vez la inamovilidad de la totalidad de los servidores publi-
cos aparecia como una tarea imposible, 'se siguié el unico
camino que parecia viable: el de asegurar la inamovilidad
tnicamente a determinados grupos de funcionarios —los
mas capacitados o los mas influyentes— a través de una
normativa propia, de un ius singulare o privilegiado. Como
sefiala el doctor De la Oliva, esta tactica fue apoyada por
los mismos politicos, porque incluso para ellos era evidente
la necesidad de que la Administracién contara por lo menos
con algunos grupos de funcionarios «profesionalizados» y
estables. Ya hemos visto cémo a partir del Real Decreto de
Bravo Murillo de 18 de junio de 1852 van apareciendo —aun-
que algunos lo habian hecho con anterioridad— los funcio-
narios «organizados o constituidos por leyes especiales»,
que de manera simplificada fueron denominandose «Cuerpos
especiales», en contraposicién a los funcionarios sometidos
al ius commune. Poco a poco, los funcionarios de estos
«Cuerpos especiales» comienzan a apropiarse de determina-
dos sectores de la organizacion administrativa y, con inde-
pendencia de la existencia o inexistencia de los partidos
politicos y de su mayor o menor influencia, van dejando de
ser meros ejecutores de las decisiones gubernamentales, al-
canzando una participacién directa en el propio Gobierno.
A este respecto hay que recordar que, incluso durante la
IT Republica, dos terceras partes de los ministros pertene-
cian a Cuerpos de la Administracién del Estado. Vemos,
pues, que el papel de la burocracia en la Espafia contem-
pordnea fue aumentando paulatinamente desde la segunda
mitad del siglo x1x, por lo que el régimen franquista en este

(6) Andrés de la Oriva, La articulacion en Cuerpos de la fun-
cion publica espariola, pag. 62.
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aspecto no supone un corte radical con los regimenes an-
teriores, aunque determinados fenémenos, como el de la
creciente burocratizacion, se acentian de manera notable.
Por supuesto que, dentro del proceso de burocratizacién, se
producen cambios importantes en cuanto a la distinta par-
ticipacién en el poder de los diferentes Cuerpos de funcio-
narios. Asi, por ejemplo, en la II Republica el papel de los
militares fue irrelevante, mientras que en el régimen de
Franco alcanzaron cuotas de poder muy grandes en todos
los Departamentos y en todos los niveles politico-adminis-
trativos. Incluso dentro de los Cuerpos civiles se producen
cambios importantes en la distribucion de fuerzas, siendo
uno de los mas significativos el del gran aumento de la
participacién de los abogados del Estado y de los letrados
del Consejo de Estado en los Gobiernos de Franco en rela-

cién con su participacién en los Gobiernos de la II Repu-
blica.

Pero la importancia de los Cuerpos de funcionarios en
el régimen franquista —ya lo hemos sefialado— aumenta
considerablemente como consecuencia de la inexistencia de
los partidos politicos y la resistencia de los burdcratas civi-
les y militares a ser asimilados o controlados por la Orga-
nizacién Sindical o por el Movimiento Nacional. Los fun-
cionarios llenan el vacio politico que no supieron o no
pudieron llenar estas organizaciones, y el instrumento a tra-
vés del que se produce el acceso de la burocracia a los nive-
les especificamente politicos de la Administracién es preci-
samente el Cuerpo de funcionarios. En efecto, de las paginas
precedentes de este estudio se desprende con toda claridad
el decisivo papel que han desempefnado los burécratas en
la elaboracién y ejecucion de la politica gubernamental du-
rante la era franquista, pero con la misma claridad se ad-
vierte que no fue la burocracia en su conjunto la que desem-
peié este papel de protagonismo politico, sino unica y ex-
clusivamente un sector perteneciente a poco mas de una
docena de Cuerpos de funcionarios. Con palabras de Aman-
do de Miguel (7), en el régimen de Franco se llegaba a mi-

(7) Op. cit., pag. 107.
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nistro, desde luego, por pensar de una determinada manera,
por expresar una inquebrantable lealtad a Franco o al Mo-
vimiento, por representar determinados intereses; pero todo
ello, a ser posible, después de haber ganado una buena opo-
sicion, si es que no se habia pasado por una Academia Mili-
tar. Por supuesto que no vale cualquier oposicién. De nues-
tra investigacién queda claro que las que ofrecian mejores
perspectivas de carrera politica eran, efectivamente, las que
sefiala De Miguel (8): catedratico de Universidad, abogado
del Estado y letrado del Consejo de Estado, sin por ello
dejar de reconocer que otros grandes Cuerpos ofrecian tam-
bién amplias posibilidades de llegar a ocupar una poltrona
ministerial o algin otro alto cargo politico-administrativo.

Vemos, pues, que los Cuerpos de funcionarios no son
simplemente un instrumento pasivo de la politica de perso-
nal; son también grupos sociales definidos, sujetos activos
de la vida administrativa, sobre la que vierten las aspira-
ciones comunes de sus miembros, que se interinfluyen, como
objetivos parciales distintos, con los objetivos e intereses
generales de la organizacién. Varios autores han sefialado
diferentes funciones extraadministrativas de los Cuerpos de
funcionarios (9). Es cierto, como dice Gutiérrez Refidn, que
en principio «el cuerpo de funcionarios no es mas que un
instrumento de la selecciéon de personal... pero, de hecho,
este caracter instrumental se ve ampliamente desbordado
en lo que se refiere a los cuerpos superiores. La conciencia
de tener ante si una misma carrera hace nacer la solidari-
dad y esta solidaridad natural se ve fuertemente estimulada
por una serie de factores externos muy importantes», entre
los que destaca quiza la atomizacién del sistema de retribu-
ciones, que afade el estimulo econémico inmediato al inte-
rés a largo plazo de abrillantar la carrera comun. La inexis-
tencia de asociaciones profesionales de funcionarios durante
todo el régimen franquista hizo de los Cuerpos de funcio-
narios el érgano colectivo de expresién y defensa de los
intereses comunes. En general, la falta de autoridad central

(8) Op. cit.,, pag. 107.
(9) Entre otros, Gutiérrez Refidn, Garcia de Enterria y Alejan-
dro Nieto en sus obras ya citadas.
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y de criterios claros en materia de administracién de per-
sonal hicieron surgir también la tendencia a la autorregula-
cién corporativa, a la autonomia, que da lugar al fenémeno
de la patrimonializacién, que ya hemos examinado en pagi-
nas anteriores. La absorcion de la organizacién administra-
tiva por los Cuerpos de funcionarios —estudiada por Maria
Angeles Pernaute— llega a ser completa en muchos casos,
alcanzando al escaldén politico de la organizacién y estable-
ciéndose la regla consuetudinaria de que determinados car-
gos politicos deben ser cubiertos exclusivamente entre fun-
cionarios de un determinado Cuerpo.

Pues bien, entre las funciones extraprofesionales de los
Cuerpos de funcionarios destaca la de carécter politico. Los
Cuerpos de funcionarios —determinados Cuerpos superio-
res— han sido durante el régimen franquista el equivalente
funcional de lo que en otras partes son los grupos o parti-
dos politicos. Ya hemos indicado que este fenémeno no es
especificamente espaiiol. Linz y De Miguel han sefialado ya
cémo donde no existen partidos politicos ni tampoco un
partido unico realmente actuante como tal es muy escasa
la probabilidad de llegar a un alto cargo politico sin perte-
necer a un Cuerpo superior de la Administracién. Ninguna
otra élite se halla tan cerca fisicamente de las decisiones
politicas cotidianas como la élite funcionarial (10). La co-
rroboracién de esta afirmacion esta en los datos empiricos
que se han ido exponiendo a lo largo de toda nuestra inves-
tigacion. Ahora bien, el hecho de que haya sido casi impo-
sible hacer carrera politica durante el periodo franquista
sin pertenecer previamente a un Cuerpo de gran prestigio
en la Administracién espafiola nos obliga a plantear algu-
nas cuestiones. En efecto, mientras que el ingreso en los
partidos politicos es libre o, al menos, esta sujeto solamente
a determinados requisitos formales, el ingreso en los Cuer-
pos de la Administracién de superélite (11) estd fuertemente

(10) Juan J. Linz y Amando de MiGuEL, «La élite funcionarial
espafiola ante la refoma administrativa», en Sociologia de la Ad-
miréistracio'n Publica espariola, Centro de Estudios Sociales, Madrid,
1968.

(11) Linz y DE MIGUEL, op. cit.
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dificultada por una serie de barreras econémicas y univer-
sitarias. La dificultad de acceso a estos Cuerpos se pone
inmediatamente de manifiesto con sélo recordar el nimero
de miembros que pertenecen a los mismos. En efecto, los
tres Cuerpos superiores de caracter civil con mayores cuo-
tas de poder temporal en el Consejo de Ministros son los
de catedraticos de Universidad, abogados del Estado y letra-
dos del Consejo de Estado. Pues bien, en los escalafones
correspondientes a estos tres Cuerpos cerrados a 31 de di-
ciembre de 1963, los miembros de los tres colectivos eran
de 883, 297 y 41, respectivamente, es decir, un total de 1.221.
Las cuotas de poder de los miembros de estos tres Cuerpos
son casi del 38 por 100. A la vista de estos datos y de los
que se recogen en los cuadros que se insertan a continua-
cién, es evidente el interés que para conocer a fondo una
de las élites mas poderosas de la Espafia contemporanea
tiene el profundizar en el estudio de estos Cuerpos de su-
perélite, y concretamente determinar sus relaciones con la
estructura social —¢de qué clase o clases sociales se extraen
los miembros de los Cuerpos dominantes?—, con el sistema
educativo —¢hasta qué punto es eficaz el tan aireado prin-
cipio de igualdad de oportunidades?— y, por dltimo, con la
estructura regional del Estado —es decir, ¢existen desequili-
brios entre la composicién regional de la alta funcién pu-
blica y la poblacién de las correspondientes regiones y na-
cionalidades del Estado espaiiol?

En cuanto a la primera de las interrogantes planteadas,
es decir, la relacién entre burocracia y clase social, ha sido
recientemente objeto de investigacién por el profesor Bel-
tran (12). La conclusidon a que llega en su obra es que el
origen social de la élite burocratica se encuentra en los
altos estratos de la sociedad espafiola de hace cuarenta a
sesenta afios. La alta extraccién significa que los miembros
de la actual élite burocratica son hijos de una pasada élite
social que, en buena medida, debié ser también élite buro-
cratica, puesto que el 70 por 100 de los miembros de esta
élite son hijos de funcionarios, cuadros, empleados y profe-

(12) BELTRAN, op. cit., pags. 82 y sigs.
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CUADRO 13

Numero de miembros de los Cuerpos de élite
de la Administracion espaiola y cuotas de poder temporal
de los mismos en las Subsecretarias departamentales

. Cuota de Cuotas
N.o miem- Nr. poder
Cuerpos de funcionarios bros del acumu- miembros alztlt;;lsu-
Cuerpo lado del de poder
Cuerpo

Abogados del Estado ... ... ... ... 297 297 21,3 213
Catedraticos de Universidad ... 883 1.180 11,0 323
C. judicial y fiscal ... ... ... ... 1.585 2.765 9,7 42,0
Diplomaticos ... ... ... oo oo oer ..l 463 3.228 95 51,5
Ingenieros de Caminos ... ... ... 1.581 4.809 6,4 57,9
Letrados Consejo de Estado ... 41 4.850 29 60,8
Ing. indust. M.°* de Industria ... 359 5.209 2,9 63,7
Inspectores técnicos fiscales ... 118 5.327 2,6 66,3
Técnicos comerciales del Estado. 167 5.494 2,1 68,4
Ingenieros agrénomos ... ... ... 167 5.661 21 70,5
Letrados Ministerio de Justicia. 22 5.683 1,6 72,1
Ingenieros de Minas ... ... ... ... 499 6.182 1,6 73,7
Inspectores Seguros y Ahorro ... 53 6.235 1,1 74,8
Técnicos Admén. Civil ... ... ... 2400 8.635 0,7 75,5
Economistas del Estado .. ... ... 25 8.660 04 75,9

N. B.: Se excluyen los militares y los notarios y registradores de la Pro-
piedad.
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CUADRO 14

Namero de miembros de los Cuerpos de élite
de la Administracion espariola y cuotas de poder temporal
de los mismos en el Consejo de Ministros
del 31 de diciembre de 1963

Cuota de Cuot

N.° miem- N.° poder uotas

Cuerpos de funcionarios bros del  acumu- miembros %CHMH
ladas
Cuerpo lado del d d

Cuerpo € poder
Catedraticos de Universidad ... 883 883 171 17,1
Abogados del Estado ... ... ... ... 297 1.180 14,4 315
Letrados Consejo de Estado ... 41 1.221 6,3 378
Ingenieros agrénomos ... ... ... 167 1.388 4,5 423
Ingenieros de Caminos ... ... ... 1.581 2.969 41 46,4
C. judicial y fiscal ... ... ... ... 1.585 4.554 33 49,7
Ingenieros de Minas ... ... ... ... 499 5.053 29 52,6
Catedraticos Ensefi. Media ... ... 1.387 6.440 2,7 55,3
Diplomaticos ... ... ... ... ... .ol .. 463 6.903 19 57,2
Inspectores técnicos fiscales ... 118 7.021 1,2 58,4
Economistas del Estado .. ... ... 25 7.046 038 59,2
Inspectores de Trabajo ... ... ... 324 7.370 0,2 59,4
Técnicos Admén. Civil ... ... ... 2.400 9.770 0,1 59,5

N. B.: Se excluyen los militares y los notarios y registradores de la Pro-
piedad.
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siones liberales. En realidad, como ya han puesto de mani-
fiesto Linz y De Miguel, la élite burocratica es una «élite
cerrada», en el sentido de la escasa probabilidad de acceder
a ella desde origenes sociales mas bajos. Las consecuencias
politicas de esta dificultad de acceso a la alta funcién pu-
blica en un régimen neobonapartista son evidentes.\Ademas,
conviene aqui recordar las relaciones entre la burocracia y
el poder econémico —analizadas en otro lugar de este mis-
mo trabajo— para tener una clara idea de la trascendencia
que la articulacién de la Funcién Puablica en Cuerpos ha te-
nido en la vida espafiola —no sé6lo en la Administracion— en
los ultimos cuarenta afios.

En cuanto a las relaciones entre el sistema educativo y
la élite burocratica, son, en realidad, un aspecto parcial de
las relaciones entre el sistema social y el particular sector
de las élites dirigentes que estamos examinando. Como ha
sefialado, hace ya algunos afios, Salustiano del Campo —sin
que sus palabras hayan perdido actualidad—, una de las
funciones basicas de todo sistema educativo moderno, en
una sociedad como la espaiiola, consiste en la reforma de
la estratificacién social, acentuando el criterio del mérito
frente al de la adscripcién. De hecho, la conexién entre la
estructura social y el sistema educativo se expresa a través
de la composicién del cuerpo estudiantil, el contenido del
curriculum académico, la forma de seleccién del profesora-
do, el control de la actividad docente, etc. (13). A nosotros
nos interesa aqui y ahora precisamente la composicién del
cuerpo estudiantil en el nivel universitario, puesto que uno
de los requisitos basicos para acceder a los Cuerpos supe-
riores de la Administracién es el de estar en posesién de un
titulo universitario. Pues bien, aun cuando las estadisticas
oficiales disponibles acerca del origen social de los estudian-
tes universitarios y de Escuelas Técnicas Superiores son po-
cas y confusas, permiten ver que, a comienzos de la década
de los afios sesenta, el porcentaje de los estudiantes univer-
sitarios y de Escuelas Técnicas Superiores hijos de obreros
agricolas, peones y obreros sin calificar y personal de ser-

(13) Salustiano del Campo UrBANO, Cambios sociales y formas
de vida, Ariel, Barcelona, 1968, pags. 200 y sigs.
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vicio representaba menos del 3 por 100 del total. En contras-
te, los hijos de profesionales liberales y cuadros medios y
superiores del sector publico y del privado suponian mas
de la mitad del alumnado. Mas significativo que sefialar este
hecho, es decir, que los estudiantes espaiioles procedian, du-
rante el periodo histérico analizado, mayoritariamente de
las clases alta y media —y lo siguen siendo hoy en buena
medida—, es recordar que, en la sociedad espaiiola de los
afios sesenta, la clase alta representaba menos del 1 por 100
de la poblacién total, mientras que las llamadas clases me-
dias suponian poco mas de la tercera parte de dicha pobla-
cién. Vemos, pues, que el sistema educativo supuso, en el
periodo comprendido entre el final de la guerra civil de
1936-1939 y el afo 1975, un filtro que imposibilitaba que
quienes no procedieran de las clases media y alta alcanza-
ran el primer requisito para poder ingresar en los Cuerpos
superiores del Estado. Si a este primer filtro unimos el del
sistema de «las oposiciones» a estos Cuerpos, sistema que
prima los conocimientos memoristicos extensos sobre otras
capacidades y saberes de los individuos —y que, por tanto,
exigen dedicar largo tiempo a la preparacién de las pruebas
selectivas, teniendo que recurrir, ademas, con caracter casi
necesario a preparadores o academias especializadas de alto
coste—, comprenderemos perfectamente que estas «oposi-
ciones» a Cuerpos de primera linea, a los Cuerpos a los que
era necesario pertenecer para poder hacer carrera politica
durante el régimen franquista, estaban reservadas unica y
exclusivamente a los hijos de las familias componentes de
las clases dirigentes de los periodos histéricos anteriores.

Por ultimo, y por lo que respecta a los origenes regio-
nales de la burocracia espafiola, no parece necesario insistir
en la importancia del tema precisamente en estos momentos
de configuracién del Estado de las autonomias. Pues bien,
de una investigacion realizada recientemente por el autor
de este trabajo pueden establecerse una serie de afirmacio-
nes acerca del origen geografico de los funcionarios supe-
riores —civiles— de nuestro pais en la época franquista (14).

(14) ALvAREZ ALVAREZ, Julian, El origen geogrdfico de los funcio-
narios esparioles, 1.N.A.P., Madrid, 1980.
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En primer lugar destaca la alta proporciéon de funcio-
narios madrilefios, fenémeno que, todo parece indicarlo, es
consustancial con la burocracia espafiola desde, por lo me-
nos, mediados del siglo pasado (15).

En segundo lugar, es igualmente llamativo el escaso in-
terés por la Administracén —o las grandes dificultades para
acceder a la misma— en toda la Espafia periférica e insular,
siendo especialmente significativo el caso de Catalufia.

Posiblemente —dejando aparte el caso de las provincias
catalanas, donde las causas parecen ser de distinta natura-
leza y radicar en factores de otra indole—, la explicacién de
las diferentes vocaciones administrativas existentes en las
distintas regiones se encuentra, fundamentalmente, en la
mayor o menor facilidad para realizar estudios universita-
rios, requisito sine qua non para poder ingresar al servicio
del Estado en los niveles superiores.

Esta tesis coincide con los resultados a que ha llegado
Busquets Bragulat al estudiar el origen geografico de los
militares de carrera (16).

En efecto, las vocaciones militares alcanzan sus maximos
valores en las provincias en que estan ubicadas las acade-
mias y en Madrid y las provincias que son cabezas de depar-
tamento maritimo. Por otra parte, las regiones con menos
vocaciones militares son Cataluiia y el Pais Vasco (17).

(15) PERez GALDGS, en su novela Miau, describe al prototipo de
funcionario, Pantoja, de la siguiente manera: «...era hijo de un
portero de la sala de mil quinientos, se habia criado en un desvan
de los conserjes, sin salir nunca de Madrid...». Por su parte, VICENS
V1VESs, en su Historia de Esparia y América (Barcelona, 1961, tomo V,
pagina 178), corrobora desde un punto de vista cientifico la visién
literaria del problema y dice textualmente: «A pesar de la incomo-
didad social del funcionario, mucha gente de Madrid y de las dos
Castillas, mas Andalucia, se pirraba por meterse en la Administra-
cién Publica.»

(16) BusquETs BRrAGULAT, Julio, El militar de carrera en Esparia,
Ariel, Barcelona, 1967.

(17) Para Busquets Bragulat, la elevada proporcién de madrile-
fios en los cuadros superiores del Ejército estd motivada por la
gran cantidad de funcionarios militares y civiles que viven en la ca-
pital, trabajando en los ministerios y centros burocraticos diversos,
y explica por qué los oficiales, en una elevada proporcién, intentan
centrar su vida profesional y privada en esta ciudad. Vemos, pues,
que para Busquets la vocacion militar esta favorecida por la proxi-
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Vemos, pues, que los servidores del Estado, tanto civiles
como militares, se reclutan fundamentalmente en la capital
y en aquellas ciudades en que existen mas facilidades para
cursar los estudios necesarios para ingresar en los estratos
superiores de la Administracién, y que son, ademas, las ciu-
dades en las que se concentra la mayor parte de los efec-
tivos de la Administracién del Estado.

Ahora bien, queda sin explicar el fenémeno de Cataluiia,
determinadas zonas del Pais Vasco y algunas otras areas
geograficas en las que se cumplen todos los requisitos que
hemos considerado necesarios para que aparezcan con gran
nuamero las orientaciones profesionales hacia la Administra-
cién del Estado y que, a pesar de esto, son claramente defi-
citarias en cuanto a su aportacion personal a la Funcion
Puablica superior. Quiza la explicacién de este fendmeno haya
que buscarla en factores psicosociales dependientes, a su
vez, de una determinada cultura y de una historia hasta
cierto punto distinta de la del conjunto de la nacién espa-
fiola. En efecto, no hay que olvidar que las actitudes de
los miembros potenciales de las organizaciones frente a los
objetivos de las mismas, asi como sus actitudes respecto de
una eventual participacién o incorporacion a dichas organi-
zaciones, pueden ser muy diferentes (18). Frente al objeto
de una organizacién, una persona puede estar de acuerdo
con €l por considerarlo un valor en si mismo, puede admi-
tirlo por coincidir con su propio interés, puede resultarle
indiferente o, por ultimo, puede rechazarlo abiertamente.
"De un modo similar, pueden distinguirse actitudes diferen-
tes en cuanto al deseo de incorporacién a una organizacién.
De la distinta combinaciéon que se dé en cada caso entre
ambas actitudes surgira la mayor o menor atraccién que
las organizaciones despiertan entre sus miembros potencia-
les. En los casos ahora considerados, posiblemente se haya
dado una falta de identificacién de los miembros potencia-

midad a los centros de reclutamiento y formacién de la oficialidad
y por la concentracién de militares en determinadas areas geogra-
ficas.

(18) Renate MAYNTz, Sociologia de la organizacion, Alianza Edi-
torial, Madrid, 1967, pags. 191 y sigs.
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les de la Administracién del Estado con los objetivos de
éste. Esta hipotesis se podra comprobar facilmente a lo lar-
go de los préximos aiios, a medida yuae las Administraciones
de las comunidades auténomas de estas regiones vayan cons-
tituyendo su propia burocracia. El origen geografico de las
mismas despejard, posiblemente, esta incognita que aqui
solo cabe, por el momento, plantear.

En resumen, pues, y a modo de conclusién, podemos de-
cir que el Estado surgido en Espafia a la terminacién de la
guerra civil de 1936-1939, y que existi6 hasta finales de 1975,
fue un Estado altamente burocratizado, y esto no sélo en
el ambito del poder ejecutivo, sino en el del legislativo, ex-
tendiendo igualmente la burocracia su poder al mundo em-
presarial, tanto publico como privado. Ahora bien, al hablar
de burocracia debemos entender unica y exclusivamente a
un sector concreto y delimitado de los funcionarios superio-
res del Estado, compuesto por los miembros de una docena
escasa de Cuerpos, Cuerpos que algunos han llamado de su-
perélite, el acceso a los cuales estuvo reservado casi en ex-
clusividad a los hijos de las clases dirigentes tradicionales
de nuestro pais. Asi, pues, el sistema corporativo en la Fun--
cién Publica y, sobre todo, la inexistencia de una carrera
administrativa intercorporativa, junto con las peculiarida-
des y limitaciones de nuestro sistema educativo, ha contri-
buido poderosamente a mantener y reproducir la estratifi-
cacion social de Espafia y a perpetuar en el poder econémi-
co y politico a los miembros de la grande y pequeiia
burguesia tradicional.

Cualquier intento de democratizacién profunda de nues-
tra Administraciéon y de todas nuestras instituciones politi-
cas debera cimentarse en una auténtica reforma de los sis-
temas de ingreso en los Cuerpos superiores de la Adminis-
traciéon y, paralelamente, en la aplicacién real del principio
de igualdad de oportunidades en todas las etapas del siste-
ma educativo.
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