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El objeto de esta comunicacion con motivo de las VI JORNADAS DE
CASTILLA- LA MANCHA SOBRE INVESTIGACION EN ARCHIVOS es de resaltar, por un
lado, la importancia que tiene el estudio de la Administracion publica para entender muchas
de las claves del proceso de transicion que se vivio en Espafia entre 1973 y 1982. En
segundo lugar, se hara hincapié en las fuentes documentales y la problematica que tiene su
utilizacion para el estudio tanto de la Administracion como de la Funcion Pdblica en
aquellos arios.

La relacion entre sociedad, régimen politico y Administracion publica es muy
estrecha y cada uno de estos elementos descubre aspectos para entender el resto. De este
modo, al &mbito social y politico conviene afiadir el administrativo para ofrecer mas luz en
los diferentes aspectos que pueden explicar la evolucion del franquismo, la transicion y la
consolidacion democrética.

La Funcion Pablica muchas veces es una parcela que se deja de lado en los
manuales y obras generales que se encargan de estudiar el periodo. Sin embargo, el doble y
sucesivo proceso de transicion del autoritarismo a la democracia, y la consecuente
consolidacién del régimen democratico tienen en el estudio de la Administracion y Funcion
Publica un importante elemento de discusion ya que los servidores publicos son los
responsables de tejer y destejer sobre el principal protagonista de los cambios: la sociedad
espanola.

Esta observacion sobre la Administracion publica ha sido escasamente atendida
por parte de las ciencias sociales. Mas bien ha sido una parcela especialmente transitada por
parte de los estudios juridicos. Sobre el ambito juridico se puede realizar todo un recorrido
en las diferentes formas de interpretar las normativas y las leyes en materia de reforma

administrativa. Sin embargo, falta un lenguaje sociologico, de caracter empirico, que



escape a la mera interpretacion legislativa para ahondar en las implicaciones que sobre la
sociedad han tenido los avances en la Administracion publica como uno de los motores del
cambio y de la modernizacion del Estado. Hay que decir que actualmente se esta abriendo
paso en el campo de la sociologia hacia esta nueva perspectiva de analisis de la
Administracion. Pero todavia queda mucho por recorrer en la vocacion descriptiva y
explicativa, propia de las ciencias empiricas, en esta materia. El sistema politico-
administrativo no se puede separar a modo de subsistema del resto de la sociedad. Las
normas que regulan precisamente tal sistema son la resultante de la composicion de las
fuerzas presentes en la arena politica y del juego de las necesidades y de los intereses
sociales.

Es claro que ninguna de las perspectivas, la juridica y la politico-socioldgica, en
si mismas, pueden explicar la realidad de aquel momento trascendental para la historia de
Espafia. Mas bien lo que se debe hacer es buscar el complemento de una sobre otra. En este
sentido el socidlogo no tiene porqué escapar del Derecho como fuente y recurso en sus
investigaciones, asi como el jurista deberia tener mas en cuenta otras fuentes documentales
que la mera aplicacion del Derecho para entender lo que resulta beneficioso a la sociedad.

Que duda cabe que este planteamiento influye de manera sobresaliente en el
manejo de las fuentes documentales. Para el estudio de la Administracion y de la Funcién
Publica es necesario tomar lo que al Derecho le interesa especialmente en esta parcela, es
decir, la regulacién, los estatutos y las normas juridicas en materia organica, funcional y
burocréatica. Por otro lado, si realmente queremos recapacitar sobre la puesta en practica y
resultados derivados de la aplicacion de dicho formalismo regulador sobre la sociedad es
necesario acudir a fuentes que nos hablen del origen social, de los atributos demograficos,
del acceso de un porcentaje de la sociedad de manera racional a las distintas organizaciones
publicas, de las relaciones y trayectoria de los politicos encargados de dirigir tales
organismos, de la relacion e imagen social existentes entre los funcionarios y el resto de los
ciudadanos, del papel que juegan los grupos de presion.

En todos y cada uno de estos elementos encontramos aspectos que no
solamente explican el hecho de que en tan breve periodo de tiempo se acabd con un sistema
politico-administrativo centralista de dos siglos de antigliedad, sustituyéndolo por otro
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publicas con un gran éxito, sino que también sirven para explicar el hecho de que se cerrara
pacificamente la larga etapa autoritaria sin haber cambio traumatico hacia el régimen
politico democratico tan anhelado.

Por ello nunca debemos de dudar del hecho de que a la reforma politica le
acompafid una reforma administrativa de gran calado que sirvio para establecer cambios en
la mentalidad de una sociedad que empezd a ver una nueva realidad que podia mejorar con
la base del pluralismo y la convivencia pacifica y democratica.

La rigurosidad en la investigacion sobre la Administracion publica esconde un
toque de atencion sobre las fuentes documentales a tener en cuenta. Posiblemente no es
suficiente si nos quedamos en la letra de un diario de sesiones, de un mero reglamento
juridico, de un régimen estatuario o simplemente en lo que podemos leer en el Boletin
Oficial del Estado. A simple vista nos puede parecer que en estas fuentes documentales de
caracter oficial se encuentra la Gltima palabra y que esta dicho todo sobre el cambio. Si esto
fuera asi, cometeriamos el error de tratar a la Administracion pablica como un subsistema
del &mbito politico-social. EI problema no es que se utilice un lenguaje juridico, sumamente
técnico, sino gque se dejan de lado muchos de los aspectos que forman parte de una misma
realidad mucho mas compleja entre las demandas sociales y los objetivos politicos. A modo
de ejemplo, la prensa diaria, los anélisis socioldgicos experimentados en aquel periodo o
incluso las encuestas llevadas a cabo durante esos afios por el Centro de Investigaciones
Sociolégicas pueden ser fuentes importantes que arrojan luz sobre la conviccién
democrética y las actitudes politicas de muchos funcionarios espafioles que protagonizaron
el cambio en la transicion y que posteriormente llevaron a cabo una cooperacion sin
restricciones en los sucesivos Gobiernos. La Administracion publica era la base del
funcionamiento y modernizacion del Estado. Cualquier ruptura descontrolada de la
herencia recibida del franquismo podia significar un alejamiento del franquismo, pero
también una convulsion de fatales consecuencias para el funcionamiento del Estado y para
la marcha de la transicion.

En esta comunicacion abordaremos, por lo tanto, la evolucién de la
Administracion publica desde los avatares del tardofranquismo avanzando sobre el proceso
de reforma politica del Gobierno Suérez, las elecciones de 1977 y 1979, y la Constitucion.

A lo largo de esta evolucion que resalta el papel de la Administracion como motor de



cambio, se hara hincapié en las diferentes fuentes documentales que pueden ser utilizadas
por el investigador, especialmente aquellas cuyo uso conduce a la defensa de la
interdisciplinariedad para comprender el periodo en cuestion.

Son muy variadas las formas a través de las cuales podemos estudiar la
evolucion de la Administracion publica espafiola durante el periodo de la transicién
espafola. El estudio puede basarse en aspectos meramente cuantitativos como es el caso de
atencion que puede merecer la evolucién del namero de funcionarios que acceden a la
Administracion en aquellos afios (diferenciando funcionarios, personal laboral, personal
contratado y personal vario), el porcentaje del nimero de funcionarios en relacién con la
poblacion total, la poblacion activa y el sector servicios, la distribucién de los funcionarios
por ministerios civiles, los indices de crecimiento de los funcionarios en los distintos
departamentos ministeriales, el nivel de acceso a la Funcion Publica desde los diferentes
estratos sociales de la sociedad espafiola de aquel momento o, incluso, el estudio de la
evolucion de los niveles retributivos a lo largo del periodo en cuestion.

Por otra parte el estudio se puede centrar mas en aspectos de caracter
cualitativo como es el caso de la atencion que merece la influencia de las reformas
administrativas en la sociedad espafiola de aquel momento, los objetivos de la
Administracion dentro del contexto social y politico del momento, las percepciones de los
funcionarios y los ciudadanos ante los intentos de mejora y modernizacion de la
Administracion publica, el grado de representatividad y participacion del funcionario
publico a nivel corporativo y sindical, etc.

Cada uno de estos enfoques, de manera individualizada, resultarian
insuficientes para entender el papel que la Administracion publica de un pais ha tenido para
un periodo tan relevante como es un periodo de transicién. Cada uno de estos aspectos
deben ser tenidos en cuenta para obtener una valoracion del elemento de estudio en
cuestion. Sin embargo, no hace falta decir que es una tarea ardua para el investigador
conjugar estos dos campos de estudio para la Administracion. Uno de los principales
problemas es el uso de las fuentes.

Por lo que respecta a las fuentes de archivo es necesario la consulta del
archivo de oficina o de gestion de los diferentes 6rganos y departamentos de la
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documentos y corresponde a la primera etapa de la vida de los mismos. Son documentos
que permanecen en la unidad productora mientras dure la formacion de los expedientes, e
incluso después de que estén totalmente formados si las necesidades de la consulta son
continuas.

En segundo lugar, los investigadores tienen como fuente primordial para el
estudio de la Administracion el Archivo Central. Estamos en la segunda etapa de los
documentos. Sus fondos lo constituyen las series documentales transferidas desde los
diferentes archivos de oficina que integran la estructura del organismo de que se trate. La
relacion con los archivos de oficina tiene que ser constante.! Para el estudio de la
Administracion publica el Archivo General e la Administracion se encuentra en Alcala de
Henares. Se fundod en 1969. A él se envian los documentos de los actuales ministerios y de
otros organismos estatales. Tiene gran importancia en la labor de seleccidn que realiza con
vistas a la conservacion permanente y facilita la labor del investigador a la hora de cotejar y
contrastar documentos datos obtenidos de los archivos de oficina y datos obtenidos del
Archivo Central.

Sin embargo, la Administracion publica es un tema muy genérico que complica
labor del investigador al verse en la necesidad de cotejar y contrastar archivos de la
Administracion central (Archivo general de la Administracion Publica) con los archivos de
la Administracion autonomica (Generales de las Comunidades Autonomas, Diputaciones
Provinciales, Municipales), sobre todo a la hora de contrastar datos a partir del momento en
el que las diferentes Comunidades Auténomas empezaron a disefiar sus respectivos
sistemas archivisticos. Es por ello que utilizar a la Administracion y a la Funcion Puablica
espafola como objeto de estudio en un periodo comprendido entre 1973 y 1982 significa
que el investigador tiene que tener en cuenta el problema que surge a la hora de utilizar y
comparar datos procedentes de diferentes sistemas archivisticos a nivel territorial. Esta
dificultad se acentta contra més pormenorizado y selectivo hagamos el estudio cualitativo y

cuantitativo a nivel territorial.

! Sobre esta materia destaco dos monografias importantes para el uso del archivo administrativo. Se trata del
trabajo de CONDE VILLAVERDE, M.L, Manual de tratamiento de archivos administrativos. Ministerio de
Educacion y Cultura, Madrid, 1992. También el trabajo de CRUZ MUNDET, J.R, Manual de archivistica.
Fundacion German Sanchez Ruipérez, Madrid, 1996.



A este problema hay que afadir la necesidad de consultar archivos
particulares: personales, de empresas, institucionales, etc, que completa, pero al mismo
tiempo dificulta la labor de investigacion.

Siguiendo con el uso de las fuentes, otra gran problematica que se le ofrece al
historiador es la necesidad de hacer retrospeccion historica a la hora de referirse al legado
formal y normativo heredado del franquismo en lo referente a las reformas administrativas
disefiadas, aprobadas y puestas en practica desde finales de la década de los cincuenta y
principios de los sesenta. El régimen politico impuesto en nuestro pais después de la guerra
civil habia ido abandonando las pretensiones propias del imperialismo fascista y del
nacional-catolicismo para dar entrada a una manera nueva de gobernar y de hacer politica,
obviamente dentro de las estrechas coordenadas propias de un régimen totalitario. Se abrio
en Espafia un ciclo de reformas de la Administracion publica que tenian como principal
objetivo intentar romper con el anquilosamiento que a nivel politico, econémico y cultural
tenia Espafia respecto a sus relaciones con Europa y al resto del mundo. La Dictadura era
mal vista en Europa y el propio régimen era consciente que sin una reforma de gran calado
no se alcanzarfa un desarrollo eficiente del Estado.” Es ldgico partir del contenido
legislativo de aquellas reformas que ejercieron una gran influencia en el comportamiento de
la Administracion durante la transicion. El periodo comprendido entre 1954 y 1973 recoge
la aprobacion de varias leyes importantes entre las que hay que destacar la Ley de
Expropiacion Forzosa de 1954 y la Ley reguladora de la Jurisdiccion Contencioso
Administrativa en 1956. La primera supuso un paso muy notable al sujetar al derecho la
actuacion publica en relacion con la propiedad privada de los ciudadanos, y establecid por
primera vez en la historia del régimen la responsabilidad de la Administracion con caracter
general. La segunda Ley permiti6 de nuevo la impugnacion judicial de los actos

administrativos, lo cual tiene su importancia ya que la Ley de 1944 restaurd la jurisdiccion

2 A modo de referencia para conocer la opinién de los reformadores de la Administracion sobre la percepcion
de la situacion que se vivia en Espafia en aquel momento existe abundante bibliografia entre la que merece
destacarse a JORDANA DE POZAS,L, El problema de los fines de la actividad administrativa, "Revista de
Administracion Publica”, n°4, 1951; GASCON HERNANDEZ, Los fines de la Administracion, "Revista de
Administracion Publica”, n°11,1953; VILLAR PALASI, La actividad industrial del Estado en el Derecho
Administrativo, "Revista de Administracion Publica", n°3, 1950; LOPEZ RODO,L, La Administracion
publica y las transformaciones socioeconémicas, Real Academia de Ciencias Morales y Politicas, 1963;
GARCIA DE ENTERRIA, La Administracion espafiola, Instituto de Estudios Politicos, Madrid, 1964, pp.25
y 26.



suspendida por la Guerra Civil aunque de una forma recortada completandose con la citada
Ley de 1956.

Pero realmente la reforma se inicia en 1956 con la Ley de Régimen Juridico de
la Administracion marcando el comienzo de una nueva etapa. La Ley de Régimen Juridico
representa en el Estado Nacional un nuevo tratamiento de los cuadros administrativos. Las
suspicacias vertidas desde el régimen se basaban en la desconfianza y en un alegato a lo
que se podia considerar como falta de respeto a la actuacion administrativa desde la Guerra
Civil. Era una Ley que establecia los limites de la arbitrariedad de la actuacion
administrativa, pero sin faltar a las posiciones que representaban los que se identificaban
con la tradicion mas inmovilista del primer franquismo. Estamos pues ante el ensayo de lo
que podia ser la antesala de un cambio mas profundo e la concepcién del Estado. *

En 1958 se aprobd otra ley importante para la reforma de la Administracion, la
de Procedimiento Administrativo, cuyo discurso de defensa en el Pleno de las Cortes
correspondié al que fuera Secretario General Técnico de la Presidencia y artifice de los
planes de reforma administrativa, Laureano Lopez Rodo. Con esta Ley se trataba de
aumentar el rendimiento de la gestion administrativa y abaratar su coste gracias a los
principios de economia, celeridad y eficacia. EI nuevo procedimiento administrativo queria
crear un sistema que no permitiera configurar organismos sin un estudio econémico previo
y una valoracion de la perspectiva de futuro de su funcionamiento y rendimiento. Para ello
era necesario escuchar cada vez mas a los administrados, es decir, la opinion publica, de un
modo indirecto observando problemas circunstanciales que pudieran permitir deducir la
posible eficacia en la creacion de un érgano administrativo.

La preocupacion por parte de los que desconfiaban en la reforma tenian como
principal telon de fondo el comportamiento de los servicios descentralizados. Podia ser el
principio de desmembramiento de la estructura interna de un régimen el hecho de no poder
controlar el funcionamiento auténomo que supera la centralizacién de un régimen en
proceso de institucionalizacion. A fines de 1958 se aprobo por tanto, la Ley de Régimen

Juridico de las Entidades Estatales Autonomas con el fin de poner orden en el confuso

® La dificultad de asimilar cambios profundos en una Administracién que todavia tenfa muchas caracteristicas
de la Administracién decimondnica sera una constante en estos afios. Sobre ello se puede consultar el libro
ROYO VILLANOVA, Segismundo, La Funcion Publica en La Administracion publica y el Estado
Contemporaneo, Estudios de Administracion, Madrid, 1961, pp.9-11.



mundo de los servicios descentralizados, ambito comprensivo de los Organismos
Auténomos, los servicios administrativos sin personalidad juridica diferenciada, y las
Empresas Nacionales sujetas al Derecho Privado como sociedades andnimas.

En los afos sesenta hay que destacar la Ley de Funcionarios de 1964. Entre
las novedades introducidas por esta Ley cabe destacar la atencion a las funciones de
administracion general y la creacion de nuevos Cuerpos interministeriales; ademas hay que
incluir el establecimiento de 6rganos centrales para la gestién de la Funcion Publica, la
desaparicion de las categorias personales y la vinculacion de la carrera a los puestos de
trabajo desempefiados; y, por ultimo, la admisién de formulas de empleo publico diferentes
de la tradicional relacion funcionarial. La Ley de Funcionarios queria racionalizar la
estructura del Cuerpo de funcionarios. Cada ministerio estaria dividido en cuatro Cuerpos
interministeriales y el pertenecer a uno u otro Cuerpo era una realidad que se correspondia
con la titulacion que se tuviera.

Por otro lado, con esta Ley se potencia el fortalecimiento de la Administracion
central pretendiendo hacer del Ministerio de la Presidencia del Gobierno el o6rgano
coordinador de los diferentes Cuerpos en cada uno de los ministerios restantes. El
Ministerio de la Presidencia del Gobierno fue el principal impulsor de la reforma vy, por lo
tanto, de la nueva estructura interministerial. En él figuraran también dos 6rganos centrales
de la Funcién Publica: la Comision Superior de Personal y la Direccion General de la
Funcion Puablica. Con esta direccion central se controlaba toda la estructura corporativa
contrarrestando la posicion de hegemonia privilegiada que algunos funcionarios de
titulacion superior desempefiaban en su ministerio correspondiente en afios anteriores. *

Estas fuentes de caracter normativo tienen que ser profundamente analizadas
por el investigador. El Boletin Oficial del Estado, en este sentido, actia de recopilador de
las leyes y normativas que tienen que estar presentes a la hora de estudiar el sistema
politico y las circunstancias sociales que rodearon a la implantacion de una reforma audaz y

ambiciosa bajo la que se escondia una pretendida modernizacion de Espafia. Sin embargo,

* Sobre el contenido juridico de las reformas hay que destacar los trabajos de BELTRAN VILLALVA,
Miguel, Politica y Administracion bajo el franquismo: la Reforma Administrativa y los Planes de Desarrollo,
Centro de Estudios Avanzados en Ciencias Sociales, Madrid, febrero de 1994, p.3; y CRESPO MONTES,
Luis Fernando, Las reformas de la Administracion Espafiola (1957-1967), Centro de Estudios Politicos y
Constitucionales, Madrid, 2000, p.87 y ss.



es necesario superar el mero contenido formal para poder extraer conclusiones en la
situacion administrativa en 1975.

Al mismo tiempo el contenido juridico de los textos legales a lo largo de su
extenso articulado permite observar que la gran ambicion que tenian estas reformas no tuvo
su recompensa en los ultimos afios del franquismo. Tanto la Secretaria General Técnica de
la Presidencia, drgano creado expresamente para dirigir la reforma administrativa, como la
Direccion General de la Funcion Publica, especificamente encargada de llevar a cabo la
reforma derivada del nuevo Estatuto de los Funcionarios, entraron a finales de la década de
los sesenta en una actividad bastante sosegada, incluso rutinaria. La Administracion
publica desde finales de los afios cincuenta y a lo largo de la década de los sesenta se
caracteriz6 por un fuerte contenido tecnocratico, pero carecia de unidad. No existia en
aquel momento una Optima comunién y conjuncién entre actuacion administrativa y
programa de gobierno. El programa gubernamental era poco mas que un conjunto de
actuaciones individuales de cada ministerio, sin integracion ni coordinacion alguna.

Varios acontecimientos se precipitan desde 1973 a 1975 los cuales afectaron
notablemente a la crisis del franquismo. Enfrentamientos entre manifestantes y fuerzas del
orden se suceden con motivo de la celebracion del 1° de mayo saldandose con la tragica
muerte de un subinspector de policia, y la dimision del Ministro de la Gobernacion, Toméas
Gariciano, persona de talante aperturista; era necesario la figura de un Presidente del
Gobierno, cargo que recaera en Carrero Blanco (junio de 1973), persona caracterizada por
su estricta y sincera lealtad al caudillo; por su parte, Arias Navarro serda nombrado Ministro
de la Gobernacion en un Gobierno formado por aperturistas (Barrera de Irimo, Cabanillas,
Carro Martinez) e inmovilistas (Ruiz-Jarabo y Utrera Molina, que ya figuraban en el
Gobierno anterior). Fue el afio en que también e produce el atentado mortal de Carrero
Blanco a manos de la organizacion terrorista ETA.

El aflo 1974 se caracterizd por las ambiguedades y contradicciones de un
aparente espiritu aperturista del gobierno de Arias Navarro que quedd desmentido por
acontecimientos (muerte en garrote vil del anarquista Salvador Puig Antich y el polaco
Heinz Chez, el arresto domiciliario y el intento de expulsion del territorio nacional por la
fuerza del obispo de Bilbao, Monsefior Afioveros, debido a una carta pastoral en la que

moderadamente pedia respeto para las posiciones nacionalistas vascas, el fusilamiento de
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cinco terroristas condenados a muerte en distintos consejos de guerra) que demostraban
reiteradamente la incapacidad para tomas las decisiones mas adecuadas en momento
importantes. Es el momento en que salen del Gobierno, por diversas razones, 10s ministros
mas liberales: Pio Cabanillas, de Informacion y Turismo; Anton Barrera de Irimo, de
Hacienda; Licinio de la Fuente, de Trabajo, y Fernando Herrero Tejedor, del Movimiento.

Tras la muerte de Franco el 20 de noviembre de 1975 el Rey don Juan Carlos
de Borbon y Borbdn, nuevo Jefe del Estado, tiene que intervenir directa y personalmente en
la politica de nombramientos de ministros y altos cargos de las principales instituciones
politicas, si de verdad quiere la evolucion real y transformacién definitiva del régimen de
tal manera que le permita llegar a ser <<el rey de todos los espafioles>>.

El escenario politico se llena de nuevos nombres. Torcuato Fernandez Miranda
es nombrado Presidente de las Cortes Espafiolas en sustitucion de Alejandro Rodriguez de
Valcércel, personaje relevante del bunker franquista. Arias se ve forzado a dar entrada en su
Gobierno a otra clase de personalidades politicas que nada tiene que ver con sus
planteamientos inmovilistas: Areilza, Fraga, Calvo Sotelo, Osorio, Martin Villa y Adolfo
Suérez.

La convulsion de los cambios es acompafiada por un movimiento desarrollado
por la Coordinacién Democrética (Platajunta) que formaban grupos politicos y sindicatos:
PCE, PSP, Partido Carlista, CC.00, PSOE, UGT. Se oponian a la monarquia reinstaurada
por el Movimiento Nacional y pretendian conseguir la amnistia de los presos politicos, el
regreso de los exiliados, el pleno ejercicio de las libertades politicas, el reconocimiento de
la libertad sindical y el de las distintas nacionalidades y regiones del Estado. En este sentido
el historiador tiene una fuente importante a la hora de valorar el papel que tenia la
Administracion para estos grupos y organizaciones que consideraban a la Administracion
en sus llamamientos y manifiestos, junto a los sectores econdmicos, profesionales y
culturales, asi como a las instituciones eclesiastica, militar y judicial, protagonista de un
dialogo necesario para el desarrollo de la alternativa pacifica. La Administracion espafiola
todavia era acreedora de unos planes de reforma que si bien no encontraron la via de la
coordinacion entre desarrollo administrativo y sistema politico, sin embargo, si gozaban de
los resortes fundamentales para superar este periodo de cambios. Utilizar estas fuentes

puede enriquecer la labor del investigador a la hora de contrastar normativas y textos
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oficiales con manifiestos y llamamientos de grupos y asociaciones que en aquel momento
ejercian su actividad en la clandestinidad.

Existia un espiritu algo mas tolerante hacia estos grupos y asociaciones que
buscaban la via del didlogo para solventar las diferencias aunque sucesos como los de
Vitoria y Montejurra, que se saldan con la muerte de cuatro obreros y tres carlistas siguen
empafiando de represion la actitud del Gobierno.

Son tiempos de desconfianza, pero al mismo tiempo de esperanza, de lucha, de
resistencia. Desde julio de 1976 a junio de 1977 se suceden importantes acontecimientos en
el proceso de transicion. Adolfo Suérez es designado Presidente del Gobierno (se empiezan
a dar contactos y acuerdos con la Platajunta); se apueba por las Cortes Espafiolas la Ley de
Reforma Politica sometida a referéndum y apoyada por el 94,2% de los votantes; se
concede una primera amnistia para los presos politicos; se detiene en Madrid y se pone en
libertad a Santiago Carrillo, secretario general del PCE; se suprime el Tribunal de Orden
Publico, un grupo de extrema derecha asesina a cinco abogados laboristas en su despacho
de la calle de Atocha; los GRAPO secuestran a Antonio Maria de Oriol, Presidente del
Consejo de Estado, y al Teniente General Villaescusa Quilis, Presidente del Consejo
Superior de Justicia Militar; se establecen relaciones diplomaticas con la URSS y con
Checoslovaquia; una nueva amnistia en el mes de marzo de 1977 amplia la anterior de julio
de 1976; se suprime la Secretaria General del Movimiento; se legaliza el PCE y el Consejo
Superior del Ejército da un comedido primer aviso; se legalizan las centrales sindicales;
don Juan de Borbon y Buttemberg renuncia a sus derechos a la Corona espafiola; regresa la
Pasionaria a Madrid; nace el CEOE, maxima representacion de los empresarios; se
convocan (15 de abril de 1977) y celebran (15 de junio) las primeras elecciones generales
libres después de 41 afios; la mesa de edad para la reunion constitutiva del nuevo Congreso
de los Diputados es presidida por la Pasionaria. En ese contexto se desataba una ola de
atentados terroristas por parte de ETA y el GRAPO.

La designacion de Adolfo Suérez en julio de 1976 como Presidente del
Gobierno supone la iniciacion de la restauracion de la democracia en Espafia. Sobre el
proceso politico que se abrié en nuestro pais a partir de esta fecha existe abundante
literatura. Pero salvo contadas excepciones, los estudios y trabajos publicados no suelen
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detenerse a analizar el papel de la Administracion publica, principalmente de la llamada
entonces Administracion Central del Estado.

El problema que tiene el historiador a la hora de reflejar esta circunstancia tiene
su logica. En primer lugar, la transicion tuvo sus innegables protagonistas (el pueblo
espafiol, los politicos de las méas variadas ideologias, el Rey...), y no puede decirse que la
Administracion figure entre ellos. Pero, por el contrario, también suele ser habitual
despacharla de manera un tanto simplificada, con un apéndice mas del omnimodo poder
personal de quien estuvo mandando en nuestro pais durante cuarenta afios. Lo que a veces
supone un cémodo a la par de excesivo reduccionismo. En este sentido para valorar la
Administracion que llega hasta 1976 es necesario recopilar el contenido de las conferencias
(el X Congreso Internacional de Ciencias Administrativas celebrado en Madrid y la
conferencia de clausura de Laureano Lépez Rodé en el Curso Universitario de Verano de
Santiago de Compostela, ambos celebrados en septiembre de 1956). °> Asi mismo se puede
incluir las Actas de la Ill Semana de Estudios sobre la Reforma Administrativa, la cual
tuvo lugar en septiembre de 1963 © e incluso las propias memorias de algunos de los
artifices de las reformas administrativas (a modo de ejemplo se pueden citar las Memorias
de Laureano Lépez Rodé publicadas en 1990),” ya que se trata de fuentes que esconden un
intento de hacer las cosas de forma diferente para potenciar las posibilidades de un pais que
se encontraba hundido en la autarquia. Eran momentos en los que costaba mucho presentar
un programa de reformas en un Gabinete de Ministros que se caracterizaba por el
inmovilismo y por una fe ciega en las Leyes Fundamentales del Movimiento, pero al
mismo tiempo y por la misma razén era consciente que era necesario acometer reformas
que hicieran perdurar el régimen y favorecer su institucionalizacion.

Las consultas de estas fuentes que nos llevan a remontarnos en el tiempo
dentro del periodo franquista son Utiles para acercarnos a la Administracion que hereda el
Gobierno de Suarez sin tratarla como un subsistema del sistema politico, lo cual se puede

> Sobre el contenido de estas conferencias que marcan el inicio del proceso de reforma administrativa
desarrollado en nuestro pais a partir de 1956 se puede consultar el trabajo de CRESPO MONTES, Luis
Fernando, Las reformas de la Administracion espafiola (1957-1967), Centro de Estudios Politicos y
Constitucionales, Madrid, 2000, pp.25-36

® Ob.cit, pp.129-132

" LOPEZ RODO, Laureano, Memorias, Plaza & Janés, 1990
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considerar como una principal consecuencia de la simplificacion y el reduccionismo en esta
materia.

La Administracion de aquella época era la del Movimiento Nacional, la de la
Organizacion Sindical, y también la de la Direccion General de Seguridad con su Brigada
Politico-Social o la del Tribunal de Orden Publico. Pero también habia algo més: existian
otros Organos, entes, instituciones, etc, que tienen una integracion mas dificultosa de ver
dentro del totalitarismo y autoritarismo del régimen de Franco. La actividad administrativa
que se desarrollaba en la larga docena de ministerios existentes en aquel momento no
siempre estaba pensada y encaminada exclusivamente hacia la mayor gloria del régimen 'y
su fundador.

Las memorias son un baluarte importante para analizar lo que pensaban los
protagonistas de la politica activa en aquel momento acerca del papel que jugaba la
Administracion en la vida social. Es una forma de conocer las preocupaciones existentes en
aquel momento acerca de un elemento que constituia la base del funcionamiento del Estado
y que, lejos de representar un papel secundario a modo de susbsistema del sistema politico,
representaba un factor que no debia sufrir ninguna alteracion. En este sentido, no se puede
decir que politicos que tenia una gran responsabilidad en la conduccidn politica del
momento como Adolfo Suarez desconocieran la Administracion, su racionalidad y su valor
tactico y estratégico para una operacion de la naturaleza y envergadura de la que se iba a
realizar. Por ello desde el primer momento percibi6 la necesidad de que en éste ambito no
aparecieran nuevos problemas ni tensiones que se acumularan a los que inevitablemente
tendrian que originarse durante todo el proceso de reforma politica que iba a iniciarse.

Posiblemente no existan fuentes documentales que atestigiien esta realidad, la
cual tampoco se puede deducir de los boletines oficiales y de la normativa reguladora.
Quizas el papel puede resultar secundario, pero se describe mas bien como una especie de
telon de fondo sobre el que se debia sustentar los cambios. Sin embargo, es curioso que nos
encontramos en 1976 ante los frutos de la Administracion que se plante6 y se aprobd veinte

afios antes en plena etapa de institucionalizacion del régimen. Habia algo que se logré y no
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fue otra cosa que la separacion en grado de autonomia de la Administracion respecto a la
politica del Gobierno.?

La contestacidn quizas no la podremos encontrar nuevamente en el contenido
de las leyes sobre la reforma administrativa, disefiadas con un factor determinante
antiliberal y defensoras y valedoras del poder establecido. Sin embargo, en la etapa de las
reformas administrativas, juristas, administrativistas y otros cargos de la politica activa del
momento aprovechaban la aparicion de una serie de publicaciones periddicas para expresar
los avances y la evolucion de tales reformas. Se trata de un conjunto de revistas que son una
fuente imprescindible para cualquier investigacion sobre la materia. Entre estas
publicaciones hay que destacar la Revista de Administracion Publica, Documentacion
Administrativa, la Coleccién de Estudios Administrativos, Revista Espafiola de Derecho
Administrativo  (Civitas), Pensamiento Iberoamericano, Revista Espafiola de
Administracion Publica.

Por medio de estas publicaciones periddicas se puede analizar la labor de los
administrativistas que trabajaban en el terreno juridico y en el terreno del ordenamiento y la
gestién. Muchos de estos autores consideraban que los fines del Estado eran consecuentes
con dichas reformas por lo que quizas no podamos encontrar fuentes de esta categoria que
hicieran puablico en aquellos afios el malestar que se vivia no solamente en la sociedad sino
también en los propios 6rganos administrativos. ElI uso de fuentes periddicas de esta
categoria permite ordenar facilmente el conocimiento y contrastar las opiniones, los
tratados y los ensayos sobre la Administracion pablica durante el régimen franquista y
después, en pleno proceso de transicion, cuando el poder de la censura empezaba a
debilitarse, de manera particular en los escritos de caracter politico y juridico.

También hay que resaltar que este tipo de publicaciones y propaganda
informativa alter6 en su momento y de manera destacada el clima administrativo espafiol.
Eran muchos los folletos de divulgacion que, sobre técnicas administrativas distribuia el
Gabinete de Estudios para la reforma administrativa; hay que afadir el contenido de los

cursos divulgadores de las técnicas y procedimientos administrativos organizados por el

8 Esta idea de conseguir la autonomia de la Administracion sobre la politica de Gobierno era muy dificil de
transmitir en los 6rganos del régimen, pero era algo que se encontraba latente en la propuesta de los politicos
que apostaron por una reforma de la Administracion. Ver LOPEZ RODO, Laureano, La Administracion
publica y las transformaciones socioecondmicas, Real Academia de Ciencias Morales y Politicas, Madrid,
1963, pp.70-71
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Centro de Formacion y Perfeccionamiento para Funcionarios, de la Presidencia del
Gobierno; multitud de seminarios y conferencias que tuvieron lugar en diferentes centros de
formacion y universidades de Espafia.’

A estas fuentes hay que acercarse con una mirada amplia y abierta y bastante
especulativa para conocer de forma mas precisa la situacién por la que atravesaba la
Administracion estatal en aquellos afios. Pero de uno u otro modo permiten completar la
realidad sobre algunos acontecimientos que se sucedieron en el escenario administrativo.

Otro tipo de fuentes son las encuestas. Las mas importantes sobre la materia
son las realizadas por la Escuela Nacional de Administracién Publica de Alcalé de Henares.
Estan tildadas por las circunstancias del momento pero son muy valiosas ya que eran
realizadas sobre todo a personalidades de la elite burocratica del momento con una gran
influencia y repercusion para los funcionarios pertenecientes a los diferentes cuerpos. Estas
encuestas destacan en muchos momentos clave como las realizadas unos afos antes de que
el Presidente Arias Navarro se instala en la sede de la Presidencia del Gobierno (enero de
1974) una vez que las reformas llevadas a cabo por Laureano Lopez Rodo finalizaron. Era
el momento en que se imponia la crisis del franquismo, se habia sucedido el atentado
terrorista que costo la vida a Carrero Blanco y que supuso el fin de la actividad politica
activa de muchos de los politicos tecndcratas que brillaron por sacar a la luz unas reformas
que cambiarfan el aparato administrativo del Estado.'°

Estas encuestas reflejan, entre otras cosas, que aunque cambian los personajes
y los protagonistas, quedan, sin embargo, los hechos. Muchos de los representantes de la
burocracia del momento y de los altos cargos del funcionariado publico fueron
protagonistas del aperturismo de los afios sesenta y seguirian trabajando en la
Administracion durante el proceso de transicion. En este sentido, la evolucion de la
Administracion no se puede dividir en departamentos estancos acotados por la formacion

de diferentes gobiernos, la consecucion de distintos regimenes o el transito de un sistema

® Destaca el ciclo de conferencias de la Semana de Estudios sobre la Burocracia, organizada por la Asociacién
Espafiola de Administracion Publica, en Madrid, durante los dias 26 a 30 de abril de 1971 cuyo libro fue
editado por el Instituto de Estudios Politicos en 1974 en un clima en el que se cuestionaba la buena imagen
que los propios funcionarios tenian acerca de la Administracién que representaban.

19°5on muchos los autores que utilizan los datos de estas encuestas para medir el grado de influencia que la
crisis del franquismo ejercio6 en la Administracion en los afios de ocaso de la politica tecndcrata. Es el caso de
Miguel Beltran Villalva quien analizé los datos de la encuesta realizada por DATA.S.A. por encargo de la
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politico a otro. Las reformas se solapan unas con otras, cada periodo recoge el legado y la
influencia del anterior.

Hay que resaltar del contenido de muchas de estas encuestas, que la opinion de
la elite burocratica, después del atentado de Carrero, era de frustracion. El ritmo
espectacular de finales de los afios cincuenta fue seguido de una década de los sesenta muy
pobre en normativas de gran calado a excepcion de la Ley de Funcionarios de 1964. Existia
mayor preocupacion por aspectos de desarrollo econdémico y de institucionalizacion del
régimen que fue lo que motivé que muchos de estos politicos acabaran su politica activa en
los afios de la crisis del franquismo.**

Los funcionarios eran conscientes como el resto de Espafia que Franco estaba
gravemente enfermo y que el gobierno de Arias Navarro no encontraba color a la hora de
dar prestigio a su politica. Hay que destacar que los funcionarios a través de las encuestas
realizadas sienten un profundo malestar por unos 6rganos como la Secretaria General
Técnica que desde 1970 so6lo ha conseguido mejorar el perfeccionamiento de la actividad
administrativa en ministerios como Educacion y Ciencia, Agricultura, Industria, Trabajo,
Vivienda e Informacion y Turismo. Existia una preocupacion por seguir mejorando la
simplificacion administrativa y la tecnificacion de muchas areas de servicio publico. La
Direccion General de la Funcién Publica pretendia salir del laberinto de las plantillas
organicas y la clasificacion de puestos de trabajo ademas de la aplicacion del régimen
retributivo a través de la Junta Central de Retribuciones dependiente del Ministerio de
Hacienda. También es de este momento el intento de conclusion del desarrollo
reglamentario de la Ley de Funcionarios civiles del Estado y el intento de puesta en marcha
del nuevo Estatuto de personal al servicio de los Organismos Autdnomos.

Ante los ojos de los funcionarios de la Administracion todo eran frutos
pequefios que no justifican todo el programa inicial. Ademas existia mucha insatisfaccién
por cuestiones como el régimen de retribuciones que contribuian a desvanecer ain mas el

entusiasmo por la reforma.'?

Escuela Nacional de Administracion Publica de Alcala de Henares en 1967. Ver BELTRAN VILLALVA,
Miguel, La elite burocratica espafiola, Ariel, 1977.

1 \Ver CRESPO MONTES, Luis Fernando, La Funcién Publica espafiola 1976-1986. De la transicion al
cambio, Instituto Nacional de Administracion Pablica, Madrid, 2001, pp.27 y ss.

12 Algunos trabajos a través de los que se puede consultar los aspectos retributivos de la Funcién Pdblica son
el de VV.AA, Evolucion y prevision de efectivos en la Administracion Civil del Estado, Secretaria General
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En este contexto, las publicaciones periddicas lanzaron sendos nimeros que
ponian en solfa la descripcion de la situacion de la reforma de la Administracion al inicio y
durante el Gobierno de Arias Navarro, destacando la desmoralizacién y el descontento
imperante junto con la eclosién de los propésitos democratizadores de la Administracion.™
En los despachos ministeriales habian empezado a aparecer unos tipos distintos de
funcionarios, bastante alejados del modelo que hasta el momento podia considerarse
tradicional. Por supuesto, nada entusiastas con la situacion que presentaba la
Administracion, tanto desde un punto de vista profesional como ideoldgico. Normalmente
sus inquietudes, aspiraciones y propuestas sobre la Administracion, solian exponerlas al
margen de los convencionales conductos jerarquicos y también de los medios oficiales
haciendo uso de la participacion en las publicaciones periddicas del momento, como las
anteriormente sefialadas, dirigidas de manera especial a los funcionarios publicos. De esta
manera, se dejaba constancia que en los Cuerpos de funcionarios existian aquellos que
durante muchos afios han estado desempefiando su servicio en la Administracion
teniendose ahora que amoldar a los nuevos cambios sufridos en el sector; por otro lado,
también existian aquellos funcionarios que entraron en la carrera administrativa a partir de
la nueva legislacion reformadora de la Administracion considerandola como un sector que
debia evolucionar con el tiempo y en el que se debian cambiar muchas cosas para no
encontrarse a la merced de algunos burdcratas que se dedicaban a la actividad politica.
Estos funcionarios aparecieron sobre todo al comienzo de la década de los setenta
ingresando, principalmente en los cuerpos superiores, jévenes universitarios de mentalidad,
ideologfa, incluso militancia politica o sindical, que nada tenia que ver con la oficial.

Sin embargo, pensar en la necesidad de una reforma administrativa progresiva
era sindbnimo de modernizacion. Durante el Gobierno de Arias Navarro hubo pocos
cambios en la Administracion, pero era algo que no se dejaba de eludir en los discursos
como el del 12 de febrero de 1974. Se pensaba en seguir reformando la Administracion

Técnica de la Presidencia del Gobierno, Madrid, 1974. También el libro de NIETO, Alejandro, La retribucion
de los funcionarios en Espafia, Revista de Occidente, Madrid, 1967.

13 Destaca el articulo de LOPEZ NIETO Y MALLO, Francisco, La reforma administrativa como instrumento
de la reforma politica, "Documentacion Administrativa”, n°172, octubre-diciembre 1976. También ver
VV.AA, Historia de Espafia de Menéndez Pidal, tomo XLlI, cap.lll. La Administracién , p.611.

! La descripcion de la situacion de la reforma de la Administracion al inicio y durante el Gobierno de Arias
Navarro la encontramos en NIETO, Alejandro, De la Republica a la Democracia: la Administracion espafiola
del franquismo, "Revista Espafiola de Derecho Administrativo (Civitas)", n°11, 1974
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desde el punto de vista organico y funcional, pero separandose de lo que habia significado
la politica tecndcrata. EI mensaje era claro: la Administracion no tenia que estar sujeta a la
politica debiendo existir una acotacion de las distintas parcelas de influencia extendida a
toda la vida social de los espafioles. De esta forma el politico no interferird a la
Administracion, ni el burdcrata a la Politica. Realmente se trataba de una circunstancia que
costdé mucho a los tecndcratas el hecho de poder llevarla a la practica ya que se trataba, por
un lado, de una manera racional de entender las competencias y el funcionamiento de la
Administracion, pero, por otro lado, significaba una falta de lealtad al régimen. De este
modo se llega al afio 1974 con un nuevo talante a la hora de concebir la relacion entre
actividad politica y Administracion.

Llegados a este punto, una de las fuentes importantes para analizar las
manifestaciones y los discursos es el propio Diario de Sesiones de las Cortes Espafiolas. Se
trata de una fuente oficial en la que podemos contrastar las opiniones y criticas
manifestadas por los politicos hacia politicas anteriores. Es el caso de las manifestaciones
del Presidente del Gobierno, Arias Navarro, que tuvieron lugar el 12 de febrero de 1974. *°
Esta fuente nos puede servir para observar la contradiccion de sus planteamientos sobre
reforma administrativa y la composicion de su gobierno en el que de 15 ministros, 11 eran
funcionarios civiles y 3 militares. Parece, por tanto, que no existia demasiado empefio en
restar interferencia entre politica y Administracion.

A través de las Actas de la Semana de Estudios sobre la Burocracia, que habia
sido organizada en Madrid por la Asociacion Espafiola de Administracion Pablica durante
los dias 26 a 30 de abril de 1971 se pueden apreciar las opiniones vertidas por importantes
cargos de la Funcion Publica como es el caso del que fuera Director General de la Funcion
Publica, José Luis Lopez Henares. Se mostraba partidiario de continuar en la misma linea
cubriendo lagunas del Estatuto de Funcionarios de 1963-1964, aungue sin hacer demasiado
referencia al aspecto retributivo. La opinién y los testimonios se muestran aqui como una
fuente primordial al margen de los textos oficiales para poder entender el animo que desde
los 6rganos de la Administracion se queria imponer sobre la ciudadania en general y el
funcionariado en particular. Era necesario que la Administracién no quedase superada por

una ola de descontento generalizado incentivada por un Gobierno que no creia en sus
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propias palabras y por una situacién politica que estaba echando un pulso a la incipiente
situacion de transito.*

En este contexto, un importante documento es el <<escrito de los
quinientos>>. Era un escrito dirigido al Gobierno en el que se denunciaban los males que
entonces aquejaban a la Administracion espafiola. Los autores eran miembros de una
organizacion que se habia constituido en 1969 al amparo de la Ley de Asociaciones de
1964, tratdndose inicialmente de un club exclusivo para la defensa de sus reivindicaciones
corporativas. Es uno de los pocos documentos de los que podemos disponer referidos a
miembros pertenecientes al servicio puablico dirigiéndose en un escrito formal a las
instancias del Gobierno.'” Sin embargo, es un texto de dificil estudio porque en él
convergen diferentes posturas. Por un lado, la de quienes mantenian un contenido
estrictamente profesional del escrito, a base de los tépicos méds o menos usuales en materia
de reforma de la Administracion y la Funcién Publica. Y, por otro, la de los que pretendian
un paso adelante haciendo incursidn en aspectos claramente politicos que afectaban a la
esencia misma del régimen. Pero al fin se llegd a conseguir un documento consensuado. Lo
mas importante que se puede deducir de este documento es que la reforma de la
Administracion era un pretexto para pedir una reforma politica de mayor envergadura.

Sin embargo, a la apatia reinante a comienzos de los afios setenta se iba a unir
enseguida el sentimiento de protesta de buena parte de los funcionarios que iban a coincidir
con las reivindicaciones universitarias y los movimientos estudiantiles en muchos de los
aspectos.’® A través del registro de personal que accedia a la Funcién Plblica en sus
diferentes escalas y de los mecanismos de acceso a la carrera administrativa que podemos

estudiar a través del Boletin Oficial del Estado durante aquellos afios podemos deducir el

15 Las diferentes manifestaciones de Arias Navarro como Presidente del Gobierno aparecen en el Diario de
Sesiones de las Cortes Espafiolas de 12 de febrero de 1974, pp.14 y 15.

18 Diferentes manifestaciones sobre la relacion entre politica y Administracién aparece en el libro Estudios
sobre la Burocracia Espafiola, editado por el Instituto de Estudios Politicos en 1974. Mencién especial
merece la conferencia de VILLAR PALASI, José Luis, Diez afios de la Ley de Funcionarios publicada en
"Revista espafiola de Derecho Administrativo (Civitas)", n°2, julio-septiembre 1974, pp.215-225.

" CRESPO MONTES, Luis Fernando, La Funcién Publica espafiola 1976-1986. De la transicién al cambio,
Instituto Nacional de Administraciones Publicas, Madrid, 2001, pp.38-50.

¥ SARTORIUS, Nicolas y ALFAYA Javier en La Memoria Insumisa. Sobre la Dictadura de Franco, Espafia
Hoy, Madrid, 1999, pp.31-67, llevan a cabo un importante analisis sobre el origen y desarrollo del
movimiento universitario contra el régimen franquista. También es importante el trabajo de PEREZ
DIAZ,Victor, La generacion 1956/1968: entre el poder y la libertad en Espafia puesta a prueba. 1976-1996,
Alianza Actualidad, Madrid, 1996, pp.73-82
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cuidado que existia en la formacién y conocimientos de quienes ingresaban en los cuerpos
de funcionarios antes que otras circunstancias personales, facilitando el ingreso en la
Administracion civil del Estado de jovenes universitarios de ambos sexos, de la mas diversa
ideologia politica: desde el cristianismo radical al marxismo-leninismo, sin excluir a
quienes militaban en posiciones proximas a la lucha armada. Entre los requisitos que se
exigian para acceder a las pruebas estaba el de carecer de antecedentes penales incluyendo
en estos, claro estd, los de caracter politico y social. Pero, aun asi, no existian filtros
perfectos de depuracion en el acceso a la Administracion del Estado.

Muchos de los escritos y asambleas que nacieron de movimientos vy
actuaciones propugnando un cambio democratico desde el punto de vista de la
Administracion son dificiles de encontrar en los archivos del seno de la Administracion,
pero si en el contexto de grupos partidistas, asociaciones sindicales y grupos de alternativa
democratica que mantenian una oposicién al régimen, aunque la mayoria actuaba desde la
clandestinidad. Es por ello, que desde las fuentes documentales que se encuentran en este
momento en el seno de la Administracion referidas a aquellos afios no encontremos
suficientes datos de este movimiento antifranquista que existia entre el funcionariado, pero,
sin embargo, podemos encontrar alusiones en las bibliotecas de organizaciones sindicales y
grupos politicos que mostraban en sus manifestaciones escritas una clara oposicién al
régimen.

Pero fue a partir de la muerte de Franco y especialmente cuando Adolfo
Suéarez fue nombrado Presidente del Gobierno, cuando las protestas y las movilizaciones se
fueron incrementando. La manifestacion del descontento, en principio, parecia pertenecer al
sector méas bajo del funcionariado, aunque empezaron a ser comunes las vias sutiles,
directas y eficaces, con las que el alto funcionariado pretendia dejar claro sus aspiraciones.
En este sentido, una fuente que puede ayudar al investigador a completar la realidad
politico-juridica con estadisticas sociolégicas son los distintos Informes Sociol6gicos sobre
la situacion social de Espafia publicados por la Fundacion Foessa a traves de los cuales
podemos estudiar la evolucion en la percepcion que sobre el régimen y la Administracién
tenian los propios funcionarios partiendo en todo momento del grado cuantitativo de

participacion ciudadana en el acceso a la Administracion. *°

9 'Ver V Informe Sociol6gico sobre la situacion social en Espafia, vol. 1, Fundacion FOESSA, Madrid, 1994.
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Desde el punto de vista de los articulos de prensa son varias las publicaciones
que puede el investigador consultar para aclarar mas aspectos relativos a esta coyuntura
vivida por la Administracion. Los diarios Ya, Cambio 16, ABC, El Pais el diario
Informaciones hicieron especial hincapié en la presentacion del <<escrito de los
quinientos>>. Revistas como Tiempo también han dedicado sendos articulos a la
contestacion que, por ejemplo, el propio Arias Navarro llevé a cabo ante las Cortes en el
famoso discurso del 12 de febrero incluyendo entrevistas acerca de personas que se
dedicaron a ayudar a preparar y dar orientaciones sobre el nuevo talante aperturista que
debia demostrar el Gobierno, especialmente en la parcela de la Administracién publica.?’
Por otro lado en revistas cuya autoria pertenece a la extrema derecha espafiola de aquellos
afios como, por ejemplo, Fuerza Nueva, arremetieron contra ese talante aperturista que se
vivia en el seno de la Administracion y que estaba afectando al planteamiento politico del
propio Gobierno. De especial importancia es también la publicacion de la revista Gaceta
llustrada que supone una contestacién a las manifestaciones intransigentes de la extrema
derecha en la que participaban importantes cargos de la Funcion Publica que firmaron el
<<escrito de los quinientos>>y que estaban de acuerdo con la politica del espiritu del 12 de
febrero.

La trascendencia que tuvo el <<escrito de los quinientos>> repercutié en el
papel que la Administracion tendria a partir de ese momento. Hubo intentos de provocar
paros aislados en ciertos ministerios. Con este documento la alarma empieza a sonar
seriamente en el propio Ministerio de la Presidencia que era a donde iba dirigido
especialmente el escrito.

Las medidas que se tomaron supusieron un retroceso en la politica de talante
aperturista que se prometia en un principio. Se quiso cortar de raiz cualquier movimiento de

protesta que pudiera afectar a la concepcion rigida de la disciplina ministerial: se

2%Puede servir como ejemplo de lo referido a las publicaciones periédicas algunas consideraciones que al
cabo de los afios aclaran situaciones que se vivieron en el interior de los érganos de Gobierno. Con objeto del
discurso del Presidente Arias ante las Cortes Espafiolas precisamente el 12 de febrero de 1974, y que dio lugar
al llamado espiritu de esa misma fecha, Gabriel Cisneros Laborda, periodista de reconocido prestigio, ha
contado, en una entrevista publicada en el nimero 23 de octubre de 1995 de la revista "Tiempo", como recibi6
el encargo de elaboracidn del discurso y la actitud de algunos ministros ante esta circunstancia.

Otro buen ejemplo es la carta publicada en ABC por Ricardo de la Cierva, antiguo Director General de
Cultura Popular, firmante del <<escrito de los quinientos>>, en la que a proposito de la aclaracion de
intenciones que se estaba llevando a cabo, arremetia contra la posicion del sector mas inmovilista del
régimen.
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amenazaba con abrir expedientes disciplinarios, con el hecho de incurrir en
responsabilidades penales, existiendo casos en los que se ordend a algunos funcionarios que
militaban en el PCE que abandonaran inmediatamente las dependencias ministeriales.

De cara a la labor investigadora, este escrito es de trascendental importancia ya
que se trata de un reto politico impuesto al Gobierno. Parece, por lo tanto, que en la
Administracion no existe tanto hermanamiento con el régimen como se pensaba, pero en
este caso, se trata, nada mas y nada menos, que de la base del funcionamiento del Estado.
Ademas, el investigador también tiene el referente de los medios de comunicacion
extranjeros, especialmente la prensa escrita, los cuales dedicaron numerosos articulos,
columnas y sueltos que se publicaron a favor del escrito comentando la significacion
politica que tenia un hecho tan insélito en la Administracion de aquel momento.

En este caso, el declive del apoyo que el régimen encontr6 en fuerzas
tradicionales adictas a él como la Iglesia y la pequefia burguesia, se iba a sumar ahora
algunos miembros de la burocracia que podia hacer tambalear los resortes del régimen de
forma definitiva. Esto es lo que llevo al Gobierno de Arias Navarro a apoyarse con mas
fuerza en la burocracia. O al menos en determinadas elites burocréticas. Se iba a abrir un
dialogo que proseguiria en los afios siguientes con los subdirectores que habian firmado el
escrito. La depuracion politica hubiera resultado debastadora en ese momento y se optd por
la serenidad, la prudencia y el dialogo. Algo estaba cambiando y la Administracion era una
de las principales causas de que las férmulas autoritarias empezaran a estar fuera de lugar.

Todo ello sirvié para que surgiera un cierto consenso que empez0 a integrar a
funcionarios militares de partidos y sindicatos clandestinos, independientes o simplemente
profesionales, en la busqueda de coincidencias sobre el papel que deberia jugar la
Administracion del Estado durante los afios que se avecinaban. En ningun caso podria ser
lastre o freno al necesario cambio de régimen politico que habria de emprenderse y en el
que se tendria que desarrollar un proceso de modernizacién y profesionalizacion de la
Funcion Publica.

En julio de 1976 Adolfo Suarez constituye el nuevo Gobierno. De él también

formaran parte gran nimero de funcionarios por lo que las cosas parecian no variar mucho
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respecto del Gobierno anterior. ** Existian problemas de inflacién en la economia espafiola
por lo que eran complicadas las discusiones sobre actualizacion anual de las retribuciones.
El panorama que ofrecia la Administracién del Estado no era el mas idéneo para afrontar
una reforma politica de gran calado.

Llegados a este punto hay que destacar dos fuentes importantes que pueden
resultar muy ilustrativas del papel de la Administracion en la situacion econdmica que
atravesaba el pais en aquel momento. Por un lado estan los Presupuestos generales del
Estado con una regularidad bianual hasta 1968 y anual desde ese afio. De tales
Presupuestos se pueden extraer datos relativos a dotaciones presupuestarias de funcionarios
de carrera (agrupados en Cuerpos o Escalas, o integrados en plazas no escalafonadas), asi
como las correspondientes al personal vario. Asi mismo se pueden recoger todos los
créditos globales destinados al pago del personal laboral.

La problemética que encierra el uso de los Presupuestos Generales del Estado
es la posibilidad de contrastar de manera objetiva los datos del periodo de transicion con los
de etapas anteriores. Los presupuestos correspondientes al periodo de reformas
administrativas (1954-1964) muestran gran dificultad en su estudio y valoracion por parte
del investigador ya que en la mayoria de los casos aparecen partidas globalizadas que se
destinaban conjuntamente al pago de tal personal y de funcionarios eventuales, asi como
para gratificaciones diversas y retribuciones por trabajos especificos. Resulta, por lo tanto,
muy dificil determinar qué cantidades se destinaban efectivamente a la contratacion de
personal. Por esta razén, se suele optar por la utilizacion de los datos existentes en el
Registro de Personal de la Direccién General de la Funcion Publica.

Por otra parte, del Registro de Personal de la Direccion General de la Funcion
Publica se pueden obtener todos los datos de personal contratado. Este registro fue creado
por la Ley de Funcionarios en la Secretaria de la Comision Superior de Personal, que habia
de inscribir a todos los nombrados o contratados para el servicio publico, atribuyendo a
cada uno de ellos su correspondiente nimero y anotando su cese al término de sus

servicios. El problema del investigador es el de corroborar la fiabilidad de las fuentes. Tal

2! Recurrimos de nuevo a las memorias como una de las fuentes que nos sirven a modo de testimonio de la
formacion de aquel Gobierno que para muchos ha sido el mas compacto y conjuntado y el de méas conciencia
de papel que le tocaba representar. Entre los trabajos de estas caracteristicas destaco el de MARTIN VILLA,
Rodolfo, Al servicio del Estado, Planeta, Madrid, 1984, especialmente p,108 y ss; también OSORIO, Alfonso,
Trayectoria politica de un ministro de la Corona, Planeta, Madrid, 1980, p.129 y ss.
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Registro, treinta afios después de su creacidon es cuando ha empezado a producir una
informacion estadistica publica y fiable, siendo en su momento un destacado factor de
control por parte de la Presidencia del Gobierno de los Cuerpos especiales de los distintos
ministerios.??

Por todo ello resulta complicado hacer una apreciacion objetiva dependiendo
de tales fuentes. A la altura de 1964 no se conocia todavia de manera objetiva el nimero de
funcionarios de la Administracion esparfiola, resultando ser algo solo susceptible de
estimaciones numerosas y variadas.”® En el caso del periodo de la transicion podemos
consultar fuentes sobre las que se han aplicado estudios de calculo estadistico bastante mas
completos. Aln asi, existe un procedimiento para el céalculo de las cifras de personal
dedicado al servicio de la Administracion: partiendo del volumen de los créditos globales
consignados en los Presupuestos Generales del Estado y teniendo en cuenta la obtencién de
un "salario medio" para cada afio, se puede llegar a unas estimaciones totales y por
ministerios de los trabajadores al servicio de la Administracion. En relacion al personal
contratado es dificil proporcionar datos referidos a todo el periodo, utilizando el mismo
método que para el estudio de las dotaciones de personal funcionario.

Partiendo de cifras podemos llegar a comprender la razon de la gran rivalidad
que en 1976 existia entre el Ministerio de la Presidencia y el de Hacienda. Las relaciones
interdepartamentales eran todo menos favorables a una actuacion conjunta, coordinada,
sobre el sector.

A la altura de 1976, el Gobierno de Adolfo Suarez tenia la presién del sector
mas inmovilista del régimen y de la propia oposicion (partidos y sindicatos aun ilegales).
El principal colchdn en ese momento lo daba una Administracion serena y reflexiva. Las
actas del Consejo de Ministros del dia 26 de noviembre e 1976 puede ser una buena fuente

gue nos permita situar en su contexto las decisiones adoptadas sobre el reparto de

22 A parte de algun intento anterior poco memorable, una Orden de 1959 habia creado una Comisién Mixta de
Coordinacion y Aseosramiento para las Estadisticas de personal de la Administracion publica (que no produjo
informacion alguna); un Decreto de 1960 dispuso la realizacion de un Censo de Personal de la Administracion
publica (que no se llevd a cabo), y la Ley de Funcionarios de 1964 encargd al Secretario general de la
Comision Superior de Personal organizar y mantener la estadistica de los funcionarios (estadistica que no se
publico. Ver BELTRAN VILLALVA, Miguel, Politica y Administracion bajo el franquismo: la reforma
administrativa y los planes de desarrollo. Centro de Estudios Avanzados en Ciencias Sociales, Madrid, 1994,
p.12.
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funciones entre el Ministerio de la Presidencia y el de Hacienda. También se planted la
necesidad de modificar la Ley articulada de Funcionarios civiles del Estado de 7 de febrero
de 1964 con el fin de solucionar las deficiencias sobre materia de carrera administrativa y
régimen de incompatibilidades, asi como el reconocimiento del asociacionismo o la
sindicacion de los funcionarios o el ejercicio de los nuevos derechos politicos por los
mismos. Se trataba, ni mas ni menos, de preparar el Estatuto de Funcionarios de la
democracia.?’!

Sin embargo, una reforma amplia y profunda de la Funcién Publica no
terminaba de llegar. Entre 1976 y 1977 hubo varios decretos y leyes que no terminaron de
cuajar en una reforma completa. En este sentido, por la Ley 29/1975, de 27 de junio, sobre
Seguridad Social de los funcionarios civiles del Estado, se crea la MUFACE, Organismo
autonomo dependiente del Ministerio de la Presidencia para implantar, gestionar y
desarrollar un nuevo sistema de seguridad social en el ambito de la Administracion civil del
Estado. En el seno de la MUFACE los vocales natos tuvieron que escuchar, valorar y
comprender otro tipo de planteamientos para la reivindicacion y defensa de los intereses
mas generales y menos corporativos, de quienes trabajaban en el sector.

Otros Decretos y leyes de aquel momento fueron:

- el Real Decreto-Ley 14/1976 del 10 de agosto cuya principal novedad fue la
creacion de Cuerpos intermedios en algunos ministerios y la prohibicion
tajante de nombramiento de nuevos funcionarios interinos.

- el Real Decreto-Ley 19/1976, de 8 de octubre, que convierte a toda la
organizacion que giraba en torno a los sindicatos verticales en un organismo
autonomo (la Administracion Institucional de Servicios Socioprofesionales)
dependientes de la Presidencia del Gobierno.

- el Real Decreto 1839/1976, de 16 de julio, a propuesta de Alfonso Osorio
(Vicepresidente del Gobierno y Ministro de la Presidencia), por el que se

regulan las asociaciones profesionales de funcionarios.

2% Sobre métodos de obtencion de informacién aplicados a distintos sectores de personal destaca el trabajo de
VV.AA, Evolucidn y prevision de efectivos en la Administracién civil del Estado, Secretaria General Técnica
de la Presidencia del Gobierno, Madrid, 1974, pp.18-22.

*\Ver GONZALEZ-HABA GUISADO, La problematica de la Funcién Publica espafiola, "Revista Espafiola
de Derecho Administrativo (Civitas)", n°5 abril-junio 1975, p.188.
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- el Real Decreto 3006/1976, de 23 de diciembre, sobre participacion y
colaboracion de los funcionarios en los érganos encargados de la regulacion y
gestién de la Funcién Publica.

- el reconocimiento de la libertad sindical vino con la Ley 19/1977, de 1 de
abril, la cual supuso la inevitable desaparicion de la sindicacion obligatoria y
de la cuota sindical correspondiente.

- el Real-Decreto 23/1977, de 1 de abril hizo desaparecer la Secretaria General
del Movimiento convirtiendo a su Ministro en Ministro Secretario del
Gobierno.

- el Real Decreto 1522/1977, de 17 de junio, reconocié el derecho de asociacion
sindical de los funcionarios publicos y derogo expresamente los dos anteriores.

- el 11 de noviembre de 1977 se dictd la circular 3/1977 de la Secretaria de
Estado para la Administracién Publica, por la que se establecen directrices
provisionales de accion sindical en la Funcion Publica.

Algunos de estos decretos no contentd a muchos de los funcionarios en el
ambito interno de los propios ministerios. De su lectura y analisis se puede observar que
eran medidas normativas indispensables que la cambiante situacion politica iba
aconsejando o haciendo necesarias: las producidas como consecuencia de la supresion de
instituciones politicas y sociales propias del régimen anterior; las derivadas del
reconocimiento de nuevos derechos y libertades a los ciudadanos; y, por tltimo, el impacto
de los Pactos de la Moncloa en la organizacion y funcionamiento del sector publico.

El problema que presentan estas fuentes es la dificultad de observar en el
trasfondo de su formalidad la crispaciéon politica existente. En el ambiento politico de aquel
momento la necesidad imperiosa de acometer una reforma se notaba inaguantable por parte
de la Funcién Publica y la oposicion. No se disponia de tiempo minimo indispensable para
un andlisis ponderado y responsable del mismo y sin contar con ninguna clase de informes,
datos o memorias que ilustren, expliquen o justifiquen la disposicion que se sometia a
consideracion.

Volviendo a la prensa, como fuente documental destaca el diario Pueblo,
perteneciente a la antigua organizacion sindical, el cual, junto con los llamados periddicos

azules, pasan a formar parte de un organismo autonomo que surge con motivo del Real
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Decreto-Ley 23/1977, de 1 de abril. En este tipo de prensa se redactaron numerosos
articulos referidos a la actitud de la Funcion Publica ante las novedades introducidas en
estas normativas.

Por su parte, la oposicion celebraba, cada vez de forma més frecuente, actos
que reunia a centenares de funcionarios (especialmente del Ministerio de Educacion y
Ciencia) para reivindicar el derecho de asociacion, la reforma del sistema retributivo y la
amnistia para algunos catedraticos separados de la Universidad en 1965. Algunas
manifestaciones escritas podemos encontrar en los archivos pertenecientes a la que
entonces era la Fundacion Pablo VI y la propia Asociacion Espafiola de Administracion
Publica; en el propio seno de la Organizacion Internacional del Trabajo también se
celebraron reuniones por parte de la Comision Paritaria del Servicio Publico.

Las asociaciones de funcionarios cada vez eran mas numerosas. Los folletos
de informacién del Instituto Nacional de Administracion Publica, publicados afios mas
tarde, también son una fuente importante a la hora de apreciar las reflexiones que en el seno
de la Administracion se hacia sobre el inconveniente de tanta heterogeneidad siendo
muchas veces la causa de la debilidad del asociacionismo y sindicalismo funcionarial.?®

Respecto a la actividad politica de los funcionarios cualquier normativa se iba
aplazando al futuro Estatuto de Funcionarios que, por otra parte, no avanzaba en su
tramitacion formal. Por el Real Decreto-Ley 20/1977, de 18 de marzo, sobre Normas
Electorales, se puede estudiar la condicion de inelegibilidad, absoluta para todo el territorio
nacional o circunscrita al distrito o distritos comprendidos en el ambito territorial de su
jurisdiccion, para determinados funcionarios.?®

Después de las primeras elecciones desaparecio el juramento de lealtad a los
principios fundamentales del Movimiento Nacional y demas leyes fundamentales del Reino
guedando sustituidos por la lealtad al Rey, el respeto a los derechos de la persona y la
estricta observancia de la ley.

%> Sobre sindicalismo de la Funcién Publica destaca el libro de PARADA VAZQUEZ, J.R, Sindicatos y
asociaciones de funcionarios publicos, Tecnos, Madrid, 1968.

%% os primeros gobiernos de UCD no tuvieron un propésito claro en esta materia. Sobre la posicién oficial
acerca de si el prometido y esperado Estatuto de Funcionarios debia promulgarse antes o después de la
Constitucion, ver la confusa intervencion del Ministro de la Presidencia, José Manuel Otero Novas, en el
Pleno del Senado el 30 de mayo de 1978, Boletin Oficial de las Cortes Generales n°28, p.1167.
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Fue a finales de 1978, después de aprobada la Constitucion, cuando se regul6
por Real Decreto 41/1978, de 14 de diciembre, la situacion administrativa de los
funcionarios investidos de mandato parlamentario. Las fuentes oficiales (el Boletin Oficial
de las Cortes Generales desde 1978 hasta 1981 y los diferentes Reales Decretos) se pueden
contrastar con los datos aparecidos en alguna revista como Sistema que se dedicaron a
publicar articulos acerca de la relacion entre la elite franquista y la burocracia en las
Cortes.”” En las fuentes oficiales se manifestaba la necesidad de proteccién que los
funcionarios precisaban ante acciones de cualquier naturaleza encaminadas a obtener su
colaboracién o militancia en partidos politicos.

No se trataba solamente de regular las modificaciones que habia que introducir
en el régimen estatuario para la adaptacion del ejercicio del derecho de asociacion politica
en el contexto de un régimen democratico. También faltaba mucho por regular acerca de las
repercusiones mas inmediatas sobre la utilizacion de los medios publicos disponibles por
razén del cargo o puesto de trabajo a favor de una determinada opcion politica. O el
problema de las dobles lealtades al Gobierno y a un partido distinto del que lo apoya; el
ejercicio imparcial de determinadas funciones directivas con lealtad institucional; las
discriminaciones por razon de militancia para ascensos y promociones, etc.

Ya desde finales de octubre de 1977, con la firma de los Pactos de la Moncloa,
se dejo claro que la Administracion publica no constituia un tema prioritario en la agenda
del Gobierno. Los problemas econdmicos como consecuencia de la crisis del petréleo de
1973 ocupaba el primer lugar y explicaba el silencio que existia sobre la regulacion del
Estatuto de los Funcionarios. Pero eran muchos los foros en los que se planteaba esta
cuestion.”®

Un nuevo Estatuto para la Funcion Pdblica de la democracia fue una
reivindicacion constante que se prolong6 hasta la llegada del primer Gobierno socialista
en diciembre de 1982. Y al inicio de la década de los noventa ain se escuchaban voces
reclamando el régimen estatuario previsto en el articulo 149.1.18% de la Constitucion. Se

pueden consultar los programas de algunos de los principales partidos politicos (UCD,

2" \Ver BAENA DE ALCAZAR, Mariano y GARCIA MADARIA, José Maria, Elite franquista y burocracia
en las Cortes actuales, "Sistema", n°28, enero 1979, pp.3 y ss.

%8 Sobre los Pactos de la Moncloa se puede ver CRESPO MONTES, Luis Fernando, La Funcién Publica
espafiola 1976-1986: de la transicién al cambio, Instituto Nacional de Administracion Publica, Madrid, 2002,
pp.78 y ss.
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Alianza Popular, Partido Demdcrata Popular) para las primeras elecciones generales de
junio de 1977 para observar que no existia referencia ni promesa alguna sobre un nuevo
Estatuto. Si se mencionaba aspectos sobre la participacion de los funcionarios, lo que en
definitiva suponia una profunda modificacion de su régimen estatuario.

Llegados a este punto, la consulta del Titulo VIII de la Constitucion y los
diferentes Estatutos de Autonomia nos puede dar una idea del grado de descentralizacion al
que se habia llegado y la necesidad imperiosa de una solucion definitiva al impacto que
sobre la Funcion Publica estatal ya estaba produciendo la emergencia de una nueva Funcion
Publica: la de las Comunidades Auténomas. Los intereses mas inmediatos de los
funcionarios de la Administracion civil del Estado empezaban a ser transferidos junto con
los correspondientes servicios, a las nuevas Administraciones autonémicas. La Revista
Espafiola de Derecho Administrativo dedicO numerosos articulos acerca de la Funcion
Publica autonémica.

Desde 1976 hasta 1982, hubo varios intentos para que el Consejo de Ministros
aprobara el correspondiente proyecto de ley. Hay que mencionar los intentos de Otero
Novas, el ambiguo proyecto de Pérez Lorca y los proyectos de los Ultimos Gobiernos de
UCD. Se sucedieron cambios frecuentes en la Secretaria de Estado para la Administracion
Publica cambios en la Direccion General de la Administracion Publica, sin contar con las
diferentes crisis de Gobierno, y los consiguientes cambios de Ministros de la Presidencia.

Después de casi cuatro afios desde la promulgacion de la Constitucion, la
antigua reivindicacion sindical de un nuevo Estatuto de Funcionarios para la democracia
seguia pendiente. No es, pues de extrafiar que para el primer Gobierno socialista figurase
entre las prioridades de su programa legislativo. Lo que no quita para que tampoco
decidiera abordar de entrada la redaccién de un texto estatuario completo, a pesar de que
contaba ya con uno completo que habia presentado como alternativo en el Congreso. Pero
optd por el envio de un conjunto de medidas parciales de reforma de la Funcion Publica,
cuyo inicial caracter de <<urgentes>> se fue perdiendo a lo largo de su elaboracion en
1983.%°

» \Ver ALBALADEJO CAMPOY, Miguel Angel, Pasado, presente y futuro de la Funcién Publica espafiola,
Cuadernos Economicos ICE n°13, 1980, pp.19-121
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A modo de conclusién, ha quedado demostrado, por lo tanto, que las fuentes y
documentos son testimonios sobre la Administracion de Estado y su Funcion Publica,
durante la transicion democratica y los primeros Gobiernos de UCD. La posibilidad de
consulta y apreciacion de la variedad de documentos (politicos, econémicos, sociales) es un
estimulo para nuevas aportaciones a fin de completar la importante crénica administrativa
de aquellos afos.

El transcurso de casi veinticinco afios desde aquellos acontecimientos permite (y
aconseja) una nueva aproximacion a esta cuestion superando, por un lado, su enfoque
parcial y, por otro, evitar planteamientos excesivamente reduccionistas para no incurrir en

simples topicos o comodas simplificaciones.
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