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I. INTRODUCCION: LA CRISIS ACTUAL DE NUESTRA BUROCRACIA, MARCO DE SU
REESTRUCTURACION AUTONOMICA

Entre los temas de mayor relieve y trascendencia a la hora de estructurar el Estado de las

Autonomias, es el de la burocracia uno de los que mayor interés e incluso mas elevado indice

potencial de conflictividad encierra y que, sin embargo, no ha sido objeto, en muchas

ocasiones, de la atencién debida.
Efectivamente, la conversion de un Estado rigidamente centralista durante cerca de tres siglos

en otro basado en una profunda descentralizacidbn politica conlleva una necesaria

reestructuracion general de la organizacién administrativa y, como consecuencia, del aparato



burocratico que la sustenta. La creacidon ex novo de Administraciones Publicas de base
regional en un Estado primitivamente unitario supone un profundo vy dificil esfuerzo organizativo
en el que un eslabén de gran importancia serda la férmula a utilizar para dotar a las nuevas
Administraciones de una burocracia profesional capaz de ejercitar, desde el primer momento,
con la debida solvencia, las competencias que reciban. Acceder a la autonomia va a implicar,
antes que nada, contar con una burocracia que pueda administrarla.

Ello ha de exigir una reestructuracion de todo el aparato burocratico del Estado, ya que una
parte muy importante del mismo habra de ser puesta indispensablemente al servicio de los
nuevos entes territoriales.

La enorme envergadura técnica de esta operacion habra de ser tanto mas dificil cuanto va a
operar sobre una burocracia disefiada como la propia Administracién a la que sirve con criterios
de uniformidad y centralismo y que, ademas, se halla afectada de una profunda crisis.

De este modo, la falta de racionalidad a la hora de afrontar este problema puede producir un
agravamiento de los males historicos de nuestra organizacion burocratica, como son su
cerrada organizacion corporativa, su permanente inflacion organica y la politizacion de sus
estructuras administrativas, lo que provocaria un nacimiento de las nuevas burocracias
regionales sin las suficientes garantias de estabilidad y eficacia.

a) En efecto, la reorganizacién burocratica que necesariamente exige la conversién de un
Estado centralista en autonémico puede afectar, en primer lugar, a la tradicional estructura
corporativa, encontrando en ella los primeros sintomas de rechazo.

Nuestra Funcidén Publica se estructura en cuerpos de funcionarios en el periodo que transcurre
entre los anos 1852, en el que un Real Decreto de Bravo Murillo viene a constituir el primer
intento de ordenacién general de nuestra Funcion Puablica, y 1918, en el que la Ley de Bases
de 22 de julio, considerada como el primer auténtico «Estatuto de Servidores publicos», va a
intentar consolidar el principio de inamovilidad.

Desde su nacimiento, los cuerpos de funcionarios van a preocuparse mas de mantener su
esfera de competencias y su poder frente a los demas que de dirigir sus esfuerzos a la
consecucion del interés publico: se da de este modo una tendencia a la apropiacidén corporativa
de la organizacién, especializandose el cuerpo en un campo concreto de funciones con la
pretension de que le pertenezcan en exclusiva.

Los cuerpos de funcionarios se convierten de esta manera en la piedra de toque de la
organizacion burocratica y aquellos considerados de élite, que van acumulando a lo largo del
tiempo el mayor numero de privilegios profesionales, cierran siempre filas ante cualquier
posible reorganizacion que pueda ponerlos en peligro.

La vida profesional del funcionario va a depender, mas que de los méritos y éxitos que obtenga
en su trabajo cotidiano, de su pertenencia a un determinado cuerpo de funcionarios al que haya
conseguido acceder y que marcara para bien o para mal toda su carrera administrativa, con
independencia, en muchas ocasiones, de su esfuerzo y dedicacion diarios.



Por otra parte, el cuerpo de funcionarios viene a concebirse como un circulo cerrado para
entrar en el cual no se ha valorado tradicionalmente la experiencia y trabajo continuado en
otros cuerpos. Solo a partir del Real Decreto-Ley 22/1977, de 30 de marzo, se puede hablar de
una auténtica politica generalizada de reconocimiento de los servicios prestados con
anterioridad, a través del establecimiento de turnos restringidos. Aunque la razon tedrica
justificativa de esa actitud tradicionalmente restrictiva ha sido la consecuciéon de una absoluta
objetividad e igualdad de oportunidades a las pruebas de selectividad, la razdn real ha estado
casi siempre basada en el llamado «espiritu corporativo» y en un soterrado, y a veces
manifiesto, enfrentamiento de unos cuerpos contra otros. En los cuerpos ha venido existiendo,
asimismo, una decidida tendencia al autogobierno y sera precisamente a través del cuerpo por
donde canalizardn los funcionarios sus reivindicaciones profesionales, marginando de este
modo a las asociaciones sindicales, que van a revelarse incapaces de aglutinar intereses
contrapuestos.

Pues bien, la reorganizacion burocratica que necesariamente exige la conversién de un Estado
centralista en autondmico ha de afectar, sin duda, a la tradicional estructura corporativa.

El reparto de poder administrativo entre la Administracion central y las Comunidades
Autonomas va a privar a muchos cuerpos de buena parte de su antiguo poder, tanto por la
ausencia de unidad de gestién corporativa de las competencias objeto de transferencia como
porque sus efectivos personales deberan ser repartidos entre la propia Administracion estatal y
los nuevos entes territoriales, si no se quiere producir un auténtico descalabro en los
presupuestos publicos por una duplicacion de la burocracia.

De este modo, al ser divididas las competencias estatales y los propios cuerpos que las ejercen
entre diversas Administraciones Publicas, intercalando nuevos o&rganos politicos en la
estructura administrativa, las organizaciones corporativas perderdn una importante parte de su
fuerza debida fundamentalmente a la gestion centralizada de las competencias administrativas.
Puestos en esta tesitura, los cuerpos de funcionarios mas proximos al poder politico pueden
intentar boicotear, dentro de sus posibilidades, cualquier transferencia generalizada de las
competencias que ejercen.

De este modo, puede producirse la situacidbn de que, existiendo una voluntad politica
autondmica, la pasividad y resistencia del aparato burocratico, que es al fin y a la postre quien
ha de articular el traspaso, ponga en peligro el despegue en 6ptimas condiciones de los nuevos
entes autonémicos.

b) Otro de los problemas clasicos de nuestra organizacion burocratica es el de su permanente
inflacion organica.

Entre las causas que han contribuido a este fendmeno se ha destacado, particularmente en los
ultimos tiempos, el sistema retributivo vigente a partir de 1964.

La Ley 31/1965, de 4 de mayo, sobre retribuciones de los funcionarios de la Administracion
Civil del Estado, permitié el establecimiento de espectaculares diferencias retributivas entre
unos cuerpos que aprovechaban su proximidad al poder financiero para obtener excelentes



retribuciones, junto a otros que se situaban a una insalvable distancia de los salarios percibidos
en analogas categorias en el sector privado.

Por otra parte, la falta de prevision de un sistema coherente de actualizacion periédica de las
retribuciones producia, en algunas etapas, un desgaste del poder adquisitivo dificilmente
asimilable por los escalones inferiores del espectro retributivo.

Para evitar los bajos salarios, el funcionario no tenia otro recurso que mejorar su posicion en la
escala jerarquica, optando por un complemento de destino mas elevado que enjugara el
progresivo deterioro de sus emolumentos. Asi, la tradicional resistencia de los poderes publicos
a los aumentos salariales generalizados iba compensandose progresivamente a través de la
creacion de muchos puestos de alto nivel, reduciéndose al mismo tiempo en importancia el
contenido competencial y decisorio de los mismos.

De este modo, las antiguas secciones y negociados, en un tiempo pieza basica de la estructura
administrativa, quedaban relegados a uno de los dultimos niveles jerarquicos, mientras
proliferaban multitud de subdirecciones generales con un volumen de trabajo inferior, en
muchos casos, al anterior de aquéllos.

Otro aspecto de anotar en este proceso es la discriminacion que siempre han sufrido los
puestos organicos de la Administracion periférica del Estado: puestos de muy similar
responsabilidad tienen en Madrid un complemento de destino inusitadamente superior al de
cualquier provincia, y ello debido a la presidén que el aparato funcionarial en destinos centrales
ejerce en su propio provecho sobre los organismos basicos de la politica retributiva (Junta
Central de Retribuciones, Comisién Superior de Personal, etc.).

Todo ello ha venido provocando una emigracion burocratica hacia Madrid, meca del
funcionariado, donde se puede conseguir una mejor retribucién que en otras localidades y una
posicion mas brillante en la estructura administrativa.

A esta endémica inflacion con esa especial modulacién centralista de nuestra Administracion
Publica ha venido a sumarse, en los ultimos afos, el gravisimo problema de los funcionarios
provenientes de las antiguas Organizacion Sindical y Secretaria General del Movimiento, que
se incorpora en aluvién a la Administracion del Estado, desprovisto, ademas, de la mayor parte
de sus antiguas competencias. No parece que sea éste el terreno mas abonado para acometer
la reestructuracion regional del sistema burocratico.

Uno de los principios que, en buena légica, aparecen como indiscutibles ante cualquier intento
de reorganizacion es el de evitar a toda costa que el numero de servidores publicos aumente.
So6lo con una politica agil y decidida de transferencia de funcionarios estatales a las
Comunidades Auténomas podrian evitarse duplicidades e incluso dulcificarse la situacion
anterior, pero cualquier accion en este sentido va a encontrar numerosos obstaculos: de un
lado, la propia resistencia del aparato burocratico y de los cuerpos de funcionarios; de otro,
opera también en contra del proceso el desequilibrio inflacionista a favor de Madrid, ya que un
sistema autondmico generalizado exigiria, en base a criterios de racionalidad, que una buena
parte de funcionarios destinados en los servicios centrales se repartiera entre las diversas
Comunidades Auténomas que hayan de crearse, puesto que las competencias que se les



transfieran no van a ser sélo las de Administracion periférica, sino una parte muy importante de
la Administracién central.

Pensar que el funcionario madrilefio va a seguir inalterado una vez que se hayan transferido a
las Comunidades Autonomas el gran contingente de competencias que, segun la propia
Constitucidn, pueden obtener resulta, valorado en términos de pura rentabilidad, absolutamente
ruinoso.

c) El proceso de politizacion de las estructuras burocraticas: uno de los objetivos
incuestionables de las Administraciones Publicas con un cierto grado de desarrollo ha sido
conseguir una burocracia profesionalizada y politicamente neutral. La contrapartida logica a la
neutralidad del funcionario ha de ser, forzosamente, la fijacion de una linea divisoria muy clara
entre los puestos politicos y los técnicos y el consiguiente respeto del politico hacia el campo
de accion propio del técnico.

Entre otras muchas ventajas, una Administracion neutral y profesionalizada al maximo
garantizara la continuidad de la accion administrativa al margen de los cambios politicos del
momento.

Alejandro Nieto ha denominado, muy graficamente, «decapitacion de la burocracia» al
fendmeno, cada dia mas extendido en nuestra Administracion, de nombrar politicos en lugar de
funcionarios para los altos cargos de la misma. Nadie duda que los puestos superiores del
poder ejecutivo deben estar en manos de politicos. El problema es fijar el nivel donde debe
llegar el poder politico y, una vez trazada la linea divisoria, garantizar el reclutamiento objetivo
y en base a criterios profesionales del personal para los puestos no politicos.

A este respecto, parece existir una conciencia generalizada en la doctrina y en la propia
Administracion de la necesidad de que la carrera administrativa llegue hasta el cargo de
director general, ya que la estabilidad profesional del mismo aseguraria la continuidad del
funcionamiento de la Administracién, manteniéndola al margen de los diversos cambios
politicos. En los paises con un indice bajo de estabilidad politica este criterio parece
indispensable, porque no se puede conseguir hacer una auténtica labor de programacion a
medio y largo plazo de la actividad administrativa cuando los hombres Illamados a ejecutar
estos programas no tienen garantizada una minima permanencia en el puesto directivo.

Ello provoca la improvisacion en la actuacion de la Administracion, la busqueda de efectos
espectaculares momentaneos pero de escasa solidez, la ausencia de programas e inexistencia
de objetivos con una cierta vision de futuro y, en definitiva, la utilizacién de la Administracion
con fines partidistas circunstanciales.

En nuestra Administracion, el acceso a un puesto de director general ha sido siempre
considerado un nombramiento politico. Hoy dia se refuerzan al maximo los criterios politicos a
la hora de cubrirlos, anteponiéndose como norma general el politico, aun sin un nivel
profesional adecuado, al técnico profesionalmente capaz pero politicamente neutral.

Este hecho esta produciendo un fenédmeno de graves resultados en cualquier organizacién: la
pérdida del respeto profesional por parte de los funcionarios al jefe politico, lo que puede



provocar un estrangulamiento en la cadena de mando que ocasione la paralizacién o muy bajo
rendimiento del aparato administrativo.

Pero es que la indeseable politizacion de la Administracion Publica puede adquirir una
dimension especial si se desarrolla una tendencia iniciada, en algunos casos, en la actualidad
de aplicar el criterio politico a los nombramientos de nivel inmediatamente inferior a la Direccion
General, es decir, que para desempenar puestos considerados como administrativos pero de
libre designacion se nombre a funcionarios politicamente adictos al partido o los partidos en el
poder.

Estas desviaciones provocan la falta de expectativas profesionales del funcionario, su
desanimo al ver que sus jefes han conseguido por la via de la politica, sin demasiadas
dificultades y a veces con escasa preparacion, lo que él nunca va a conseguir por meritos
profesionales, y, lo que es peor, constituyen una invitacién a que el propio funcionario se
politice.

Si el actual proceso de politizacion de las estructuras burocraticas va a ser dificil de frenar en la
consolidada Administracién del Estado, ha de incidir desde el primer momento con especial
fuerza en las Administraciones de las nuevas Comunidades Autonomas. En efecto, estos
organismos han ido naciendo (como entes preautondmicos) con una gran carga politica y
auspiciados por los politicos regionales, que se situaban en la cuspide de una estructura
administrativa que habria de ser desarrollada en el futuro. Las luchas interpartidistas en el seno
de estos entes, la falta de experiencia de una buena parte de sus politicos en cuanto a la
Administracion Publica se refiere, y la inadecuada politica de transferencias de funcionarios
efectuada hasta el momento, ha supuesto que el personal incorporado inicialmente a los entes
preautondmicos para realizar funciones de caracter técnico y que esta ocupando en el
momento actual los puestos que se podrian considerar constitutivos de los escalones
superiores del embrion de la jerarquia administrativa haya sido designado, mas que por méritos
profesionales, segun las afinidades politicas de los responsables de las distintas unidades en
que se organizaban. Ello supone que la Administracion regional nace ya politizada, lo que
provoca el recelo inmediato del funcionario del Estado, que teme la posibilidad, en el caso de
ser transferido, de que se le sitle en la organizacion bajo el mando de quienes él considera
advenedizos en la Administracién y de inferior cualificacién y experiencia profesional en la
mayoria de los casos.

Esta férmula de acceso al poder administrativo puede suponer un golpe mortal para el futuro de
las organizaciones autonémicas, que necesariamente habran de contar, al menos en una
primera etapa, con el concurso de la experiencia de los funcionarios estatales si quieren sacar
adelante, con buen pie, una auténtica Administracion regional objetiva y profesionalizada.

d) Especial presencia del despertar reivindicativo del funcionariado.
Junto a estos problemas especificos que hasta ahora hemos venido apuntando existe, ademas,
en el momento actual, propiciada por el cambio politico, una mayor sensibilizacion del



funcionariado en cuanto a la concrecion en su sector de los derechos y libertades publicas que
nuestra Constitucion reconoce.

Asi, si el funcionario venia considerandose como un profesional poco conflictivo (y en términos
generales sigue siéndolo), puede hablarse hoy en dia de un despertar reivindicativo de este
colectivo, que, sin duda, tiene que valorarse cuando se formulan los criterios que han de
presidir la politica de transferencias de funcionarios a las nuevas Administraciones territoriales.

Efectivamente, el malestar acumulado durante varias décadas por amplios sectores del
funcionariado por los males tradicionales ya sefialados, como las acusadas desigualdades
intercorporativas, los espectaculares desequilibrios retributivos (incluso entre cuerpos de la
misma titulacién) o la flexibilidad en la aplicacién del sistema de incompatibilidades para los
cuerpos privilegiados, ha encontrado canales de expresidbn en las nuevas libertades,
planteando un dificil reto a la politica de Funcion Publica del Estado.

A esta especial sensibilizacion reivindicativa han contribuido, ademas, dos fenomenos de
especial incidencia en los ultimos afos: a) el enorme deterioro sufrido en el poder adquisitivo
de los salarios funcionariales durante el ya largo periodo de crisis econdémica, que ha
reintroducido en el seno de nuestra Administracion la practica del pluriempleo que venia siendo
atacada con éxito con anterioridad a aquélla, y b) el espectacular desarrollo de la contratacion
administrativa de personal, especialmente presente en determinados sectores como la
Educacion, que ha introducido en la Administracién Publica un amplio colectivo discriminado en
relacion con los funcionarios de carrera e inestable en su empleo, convirtiéendolo en semilleros
de conflictos permanentes y que, pese a las limitaciones introducidas por el Real Decreto-Ley
22/1977, de 30 de marzo, viene siendo férmula habitual de adscripcidbn de personal a los
nuevos entes autonémicos.

Las circunstancias nos situan, de este modo, ante un panorama burocratico en ebulliciéon, que
habra de presidir como telon de fondo el proceso de reestructuracion de la burocracia del
Estado en funcion de su adaptacién al nuevo sistema politico basado en las autonomias
regionales.

Hasta ahora, la Administracion del Estado, con la preocupacion puesta en la busqueda de
soluciones politicas al gran tema de las autonomias, no se ha decidido a afrontar todavia con
un planteamiento general la reorganizacioén nacional de nuestra Funcion Publica sobre la base
de la nueva estructura territorial del Estado. No obstante, hay que ser consciente de la gran
envergadura de la operacién, que, en cualquier caso, ha de contemplarse siempre desde el
prisma de una reforma administrativa general. De este modo, cualquier actuacién en esta
materia ha de requerir una perfecta definicion de los objetivos, y una serena y reflexiva labor de
estudio y programacion de aquellos instrumentos necesarios para alcanzarlos. Pero, como ha
de observarse, ni el sistema burocratico hacia el que se tiende ha estado nunca claro, ni los
instrumentos han podido ser los adecuados en funcién de esa primera indefinicién.



Il. REFERENCIA A ALGUNOS PROCESOS DE DESCENTRALIZACION BUROCRATICA EN
LA ADMINISTRACION PUBLICA COMPARADA

El esfuerzo técnico a que nos va a someter la profunda reorganizacion de las estructuras
administrativas de nuestro Estado puede encontrar importantes puntos de apoyo en las
experiencias vividas recientemente en aquellos paises mas préximos del area occidental que,
partiendo de sistemas de administracion y organizacion burocratica centralista, han proyectado
o culminado en las ultimas décadas procesos de descentralizacion politica o0 administrativa de
mayor o menor alcance.

A) LAS TRANSFERENCIAS DE FUNCIONARIOS EN EL PROCESO DE REGIONALIZACION
ITALIANO

Al término de la Segunda Guerra Mundial, Italia comenzaba el proceso de elaboracion de una
nueva Constitucion democratica, que enterraba definitivamente los ultimos vestigios del
régimen fascista. Las fuerzas politicas que habian constituido la oposicion al sistema de
Mussolini intentaron, desde el primer momento, que el nuevo texto constitucional fuera el
vehiculo de un profundo cambio en la organizacidén y en los hébitos administrativos de aquél.
Por ello, si el Estado fascista habia fundamentado su Administracién en un rigido centralismo,
la Constitucion iba a recoger, sin excesivos problemas, la vieja aspiracion regionalista de
algunos territorios italianos con particularidades étnicas, linguisticas o geograficas, haciendo,
ademas, extensiva la estructuracion regional a todo el Estado italiano.

Como es sabido, a la hora de elaborar el titulo V de la Constitucion de 1947, que regula «las
Regiones, las Provincias, los Municipios», los constituyentes italianos tuvieron presente la
Constitucién republicana espafola de 1931, que ya habia trazado con anterioridad un esquema
de Estado regional con férmula intermedia entre el unitario y el federal.

Los principios y caracteristicas mas destacables de la regulacion de la cuestidn regional en la
Constitucidn italiana, en funcion de su trascendencia sobre el tema que centra el objeto de
nuestro estudio, eran, fundamentalmente, los siguientes:

a) Se mantenian, junto a la Region, las antiguas entidades provinciales (art. 114). Incluso las
Provincias quedaban reforzadas en su capacidad de gestion, ya que el articulo 118, en su
parrafo tercero, establecia que «la Region ejercerd normalmente sus funciones administrativas
delegandolas en las Provincias, en los Municipios, o en otras Corporaciones Locales».

A través de este sistema de delegacion de funciones, los constituyentes italianos intentaban
simplificar los problemas organizativos y burocraticos que la regionalizacion habia de suponer,
evitando la creacion de complejas organizaciones burocraticas de nuevo cufio junto a las ya
existentes.

Por otro lado, el articulo 129 confirmaba que «las Provincias y los Municipios seran, asimismo,
circunscripciones de descentralizacidon estatal y regional».



b) La Constitucién fijaba motu proprio el mapa regional, enumerando en su articulo 131 las
Regiones que habrian de constituirse, extendiendo, por tanto, la estructura regional a todo el
territorio del Estado.

c) No obstante, se establecia una division entre Regiones de Estatuto ordinario y Regiones con
Estatuto especial, disponiendo el articulo 116 que «a Sicilia, Cerdefa, Trentino-Alto Adigio,
Friuli-Venezia Giulia y Valle de Aosta se atribuiran formas y condiciones particulares de
autonomia, segun Estatutos especiales adoptados con leyes constitucionales». Las Regiones
con Estatutos ordinarios tendrian las competencias del articulo 117 de la Constitucion y un
Estatuto comun para todas ellas.

d) Finalmente, se mantenia la existencia de la Administracion periférica del Estado para
ejercitar las competencias no transferidas a la Region, instituyendo, en este sentido, el articulo
124 de la Constitucién la figura del Comisario del Gobierno, que «residente en la capital de la
Reqion, se encargara de las funciones administrativas ejercidas por el Estado y las coordinara
con las ejercidas por la Region».

Como es légico, la previsidn regionalizadora de la Constitucién habia de comportar la creacion
de una nueva organizacién administrativa al servicio de los intereses de los nuevos entes.
Aunque se ha hecho alusién al mandato constitucional de utilizar para el ejercicio de las
competencias transferidas a las Regiones a los propios organismos de las Provincias, el
volumen de las competencias a transferir habia de exigir la consiguiente provisiéon de una
burocracia que pudiera atenderlas convenientemente.

En la Constitucién italiana un precepto hacia referencia especifica al traspaso de funcionarios:
la Disposicion Final séptima establecia que «las leyes de la Republica regularan el paso a las
Regiones de funcionarios y empleados del Estado, incluso los de la Administracion central, que
la nueva organizacion haya hecho necesario. Para la constitucion de sus oficinas, y salvo los
casos de necesidad, las Regiones deben nombrar sus funcionarios de los del Estado y las
Corporaciones Locales».

Como ha sefialado Parada Vazquez, la preocupacién basica del constituyente al redactar este
precepto fue evitar la duplicacion de Administraciones y el consiguiente aumento del
parasitismo burocratico al que conduciria privar de sus competencias al personal estatal sin ser
utilizado en otros menesteres.

No obstante, convendria detenerse en la importante cuestién de si de este o de otros preceptos
constitucionales podia deducirse un modelo burocratico regional concreto previsto por la
Constitucion.

Del contexto de la propia redaccidn del precepto antes citado y de la atribucion a las Regiones
por el articulo 117 de la Constitucion de competencia para la «organizacién de las oficinas y de
las entidades administrativas dependientes de la Region», parece seguirse que el adoptado era
el sistema de burocracias propias e independientes, ya que podia considerarse dentro de la
potestad organizatoria interna que se atribuia a las Regiones la de organizar su propio aparato
burocratico. La confirmacion definitiva de la utilizacion de este modelo la encontramos en la Ley
de 10 de febrero de 1953, modificada por la Ley de 10 de mayo de 1970, sobre constitucion y



funcionamiento de los 6rganos regionales, que en sus disposiciones finales y transitorias
regulaba el tema del personal de estos 6rganos.

Asi, el articulo 65 establecia: «Las Regiones procederan a la primera constitucién de los
propios Organos exclusivamente con personal en comision de servicios, de los entes locales,
de los érganos periféricos de la Administracién del Estado, en el ambito de la Region y, en
cuanto sea necesario, de los demas 6rganos estatales centrales o periféricos.

»Se prohibe toda comisién, por cualquier titulo de personal de diversa procedencia.
»Corresponde al Consejo Regional determinar el numero y la calificacion de los funcionarios
cuya comision de servicios se considere necesaria. Las comisiones de servicio seran
dispuestas por las Administraciones de que dependan los funcionarios, previo acuerdo de la
Junta Regional».

Como puede observarse, se establecia, siguiendo el criterio antes apuntado de evitar
duplicidades, que los primeros funcionarios regionales habrian de proceder exclusivamente de
las entidades locales y de la Administracidén del Estado, prohibiéndose, ademas, a tal efecto, la
adscripcion de personal de otra procedencia.

Por otra parte, la disposicion hacia alusién precisamente a la primera constitucion de los
organos regionales, por lo que habia de estimarse que las sucesivas necesidades del personal
no tendrian que ser cubiertas necesariamente por este sistema, con lo que dejaba abierta la
posibilidad de que el ente organizara independientemente la futura burocracia regional.

Sin embargo, en el articulo 67 de la citada Ley, al regular «la situacién juridica del personal de
nivel regional», se establecia que «las normas sobre la situacidén juridica y el tratamiento
economico del personal de nivel regional deberan unificarse con las normas sobre la
adaptacion juridica y el tratamiento econémico del personal estatal, y, por tanto, no podran
disponer de un trato econémico mas favorable».

Como puede apreciarse, esta norma fijaba un limite a las posibilidades del ente regional de
autoorganizacion burocratica, ya que, en cualquier caso, se veria obligado a seguir las pautas
establecidas por la Administracion del Estado para su propia Funcion Publica.

Esta limitacion, que puede ser criticada como posible restriccion de los poderes autondmicos
de las Regiones en materia de personal, se justifica si se valoran las ventajas de una
uniformidad en el tratamiento juridico y econdmico de todos los funcionarios publicos de un
Estado.

Ha de tenerse en cuenta que, cualquiera que fuera el caso, queda garantizada la posibilidad de
organizacion por las Regiones de una burocracia propia y distinta de la estatal, si bien dentro
del marco juridico y econdmico trazado para el resto de los funcionarios del Estado.

La articulacion y regulacion general del sistema de traspasos de los funcionarios estatales a las
Regiones se efectuaba a través de una delegacion legislativa del Parlamento al Gobierno: con
base en esta delegacion se dictaron un conjunto de Decretos del Presidente de la Republica
que regulaban, con caracter simultaneo para todas las Regiones, los traspasos de personal
procedente del Estado a las mismas.



Estos Decretos se dictaban a partir de junio de 1972. En el afo 1977 se produce la segunda
transferencia de funciones y personal, propiciada por la Ley sobre ordenacion regional y
organizacion de la Administracién Publica, de 22 de julio de 1975, desarrollada en aquel afo
por un Decreto del Presidente de la Republica.

La linea béasica de solucién que puede observarse en el analisis de estos Decretos reside, en
ultimo término, en arbitrar la posibilidad de recurrir al traslado forzoso de los funcionarios del
Estado a las Regiones.

Efectivamente, al producirse una regionalizacién de todo el territorio del Estado v,
consiguientemente, un traspaso generalizado de competencias del mismo a las nuevas
Administraciones Publicas, se hacia necesario, para evitar una duplicacion de la burocracia,
transferir a las Regiones tantos funcionarios como antes eran necesarios al Estado para poder
atender los servicios transferidos.

Este principio basico de posibilidad de regionalizacion forzosa del funcionario estatal se
suavizaba intentando respetar en lo posible los derechos y preferencias de los funcionarios
afectados.

a) En primer lugar, como sefiala Parada Vazquez, para dulcificar esta imposicién y compensar
a los funcionarios de la pérdida de su movilidad a través del derecho de traslado, que es
connatural a los cuerpos de ambito nacional, el Decreto de la Presidencia de la Republica
numero 748, de 30 de junio, concedid a los funcionarios de carrera de la Administracion del
Estado que fueran transferidos a las Regiones «la promocidn a la categoria superior», y para el
caso de aquellos para quienes el ascenso no fuera posible, por tratarse de funcionarios de
categoria ultima y superior, se les concedia cinco aumentos periédicos de sueldo, y el mismo
aumento se concedi6 al personal no encuadrado en carreras estatales y al personal laboral.

b) Por otro lado, sélo se procede al traslado forzoso una vez agotadas todas las posibilidades
de soluciones voluntarias. Es decir, que una vez transferidos los puestos correspondientes (con
la consiguiente reduccién del Estado), el funcionario transferido podia poner de manifiesto su
oposicion al traslado y entonces su plaza seria ofrecida en concurso a otros funcionarios
estatales del nismo nivel. Sélo si esa plaza no se cubria por este sistema se podia proceder al
destino forzoso de un funcionario.

c) Aunque los funcionarios de este modo transferidos perdian su condicion de funcionarios
estatales, convirtiendose en regionales, se les seguiria aplicando, como ya se ha indicado
anteriormente, la legislacion del Estado en materia de Funcion Pdblica, respetdndose en
cualquier caso sus derechos profesionales y econdmicos.

d) Finalmente, aunque se les privaba de movilidad hacia el Estado, se les dotaba de movilidad
interregional (perfectamente compatible, en este caso, con el principio de evitar la duplicidad
burocratica).



B) EL PLANTEAMIENTO DEL PROBLEMA EN GRAN BRETANA: LAS SOLUCIONES
DIVERGENTES DEL INFORME KILBRANDON Y EL LIBRO BLANCO PARA ESCOCIA' Y
GALES

Las continuas reivindicaciones de autogobierno por parte de Escocia y Gales desde su
incorporacion a la Corona de Inglaterra, acrecentadas por causas diversas en la década de los
sesenta, propiciaron la creacion, por Real Decreto, Orden de 16 de abril de 1969, de una
Comisiéon Real encargada de «examinar las funciones actuales del poder legislativo y del
Gobierno central relativas a los distintos paises, gentes y regiones del Reino Unido; a
considerar, teniendo en cuenta la evolucion experimentada en la organizacion del régimen local
y en las relaciones institucionales, administrativas y de otro tipo, entre las diferentes partes del
Reino Unido y en interés de la prosperidad y recto gobierno del pueblo de nuestro Reino, si son
0 no convenientes cambios en aquellas funciones, dada la actual situaciébn econdémica y
constitucional; y a considerar, ademas, si son 0 no necesarias modificaciones en las relaciones
entre el Reino Unido y las islas del Canal de la Mancha y la de Man».

Esta Comisién elaboré un Informe que ha venido conociéndose por el nombre de Crowther-
Kilorandon, que fueron los comisionados mas destacados en los trabajos de investigacion.
Sobre la base de este importante Informe, el Gobierno britanico anunciaba en 1974 en un Libro
Blanco (Democracy and Devolution: Proposals for Scotland and Wales) su propésito de
establecer, en Escocia y Gales, Asambleas electivas dotadas de importantes poderes y, en
noviembre de 1975, el Lord Presidente del Consejo y los Secretarios de Estado para Escocia y
Gales presentaban al Parlamento un nuevo e importante «Libro Blanco sobre devolucién de
poderes a Escocia y Gales». El contenido y los planteamientos burocraticos de estos informes,
independientemente de la solucion politica final que obtuvo el tema, merecen ser objeto de
referencia siempre que sea dentro de los limites objetivos del presente estudio.

En términos generales, la linea que inspira los diversos informes es el rechazo de las férmulas
separatistas, e incluso federales, por considerarlas anacronicas, carentes de tradicion en el
Reino Unido y ni siquiera favorables economicamente a Escocia y Gales.

La solucion se busca intentando conciliar la unidad politica y econémica (que con el propio
Libro Blanco de 1975 no significa uniformidad) con una auténtica autonomia politica y
administrativa para las dos regiones.

Ello habria de conseguirse mediante dos tipos de accion:

a) De un lado, ahondando en la larga tradicion de descentralizacién de la Administracion
escocesa, que se manifiesta en «el hecho de que amplias areas de las funciones del gobierno
referentes a Escocia son llevadas a cabo en Edimburgo en vez de en Londres por Ministros
responsables ante el Parlamento de Westminster pero claramente escoceses».

Esta formula de actuacion descentralizada se extendia en 1964 a Gales, amplidndose
sucesivamente las competencias de los Secretarios de Estado para Escocia y Gales.



b) En segundo lugar, y teniendo en cuenta que este tradicional cuadro descentralizador se
estima insuficiente, habrian de crearse instituciones politicas y administrativas propias de
Escocia y Gales, lo que constituye, en definitiva, la condicién sine qua non de una auténtica
autonomia regional.

«Habra —dice el Informe— nuevos organismos democraticos encargados de amplias funciones
de gobierno elegidos directamente y responsables ante los pueblos escocés y galés». Estos
organos politicos, cuya creacion se prevé, son la Asamblea, unicameral y elegida de acuerdo
con el sistema mayoritario, y el Ejecutivo, que habria de constituirse previa invitacion del
Secretario de Estado correspondiente a un probable Jefe de Gobierno regional que pueda
contar con el apoyo de la Asamblea.

Todo este mecanismo autondmico supondria, légicamente, la creacibn de una nueva
Administracion Publica escocesa y galesa que habria de contar con una burocracia a su
servicio.

Y, en este punto, hay que observar que si el Informe Kilbrandon y el Libro Blanco coinciden en
la mayor parte de sus planteamientos y soluciones a los problemas de fondo, afrontan, sin
embargo, de modo distinto la férmula de organizacion de la Funcién Pudblica de las nuevas
Administraciones.

Asi, el primer Informe se mostraba partidario de un Civil Service propio e independiente de
cada Administracion autbnoma, basandose en los siguientes argumentos:

a) Que no puede privarse a una auténtica Administracion autbnoma de la posibilidad de elegir
independientemente a sus propios altos funcionarios.

b) Que los funcionarios procedentes de la Administracion central que pasasen a prestar
servicio en Escocia o Gales podrian conservar un espiritu centralista a la hora de tomar sus
decisiones.

c) Que las Administraciones auténomas se sentirian muy limitadas en su capacidad de
autoorganizacion si los asuntos en materia de personal se los hubiera de gestionar un
organismo de la Administracion central.

El Libro Blanco de 1975 se separaba de estos planteamientos abogando por un Civil Service
unificado: esta solucidén, que el texto no dudaba en defender como definitiva, habria de
imponerse necesariamente en la primera etapa de constitucion de las nuevas Administraciones
(que por su complejidad habria de ser larga), ya que, de hecho, la mayor parte de los
funcionarios a ellas adscritos deberian proceder de los Departamentos estatales de Escocia y
Gales. Una vez salvada esta primera etapa, habria de valorarse la opinidn al respecto de las ya
consolidadas Administraciones escocesa y galesa.

Los argumentos que el Libro Blanco esgrime a favor de la unidad de la Funcién Pablica son los
siguientes:



a) Favorece la coordinacion de las diversas Administraciones Publicas del Estado.

b) Evita innecesarias duplicidades en gestion de los asuntos hasta el momento resueltos a nivel
central.

c) Amplia el campo de eleccion de burdcratas de alto nivel por los ejecutivos regionales.

d) Es un sistema mas respetuoso con los derechos de los funcionarios ya que «no se puede
asegurar que el personal actual desee ser transferido a un servicio diferente a aquel para el
que fueron seleccionados, y en el cual el trabajo, las condiciones y las perspectivas de futuro
pueden llegar a ser sustancialmente diferentes».

e) La experiencia actual no indica que el hecho de que haya un solo Civil Service produzca
conflictos de lealtad: los funcionarios, por tradicion, apoyan sinceramente a cualquier Ministro
que dirija su Departamento.

C) LAS TENTATIVAS DESCENTRALIZADORAS EN FRANCIA Y SU PROYECCION
BUROCRATICA

A pesar de su tradicion centralista, Francia no ha sido en las ultimas décadas absolutamente
insensible a la cuestidn regional que, con mayor énfasis e incluso virulencia, se venia
planteando en otros paises europeos.

Cierto es que en Francia ha sido considerada siempre como un problema politico secundario,
entre otras razones porque el modelo francés de Administracion centralista ha sido durante
mucho tiempo ejemplo de eficacia; so6lo en los ultimos afos se han empezado a alzar voces,
sobre todo desde los partidos de izquierda, que ponen en cuestion el caracter democratico de
dicho modelo, exigiendo una reestructuracion regional de la Administracién gala. En este
sentido, es especialmente significativa la Proposicién de Ley portant décentralisation de I'Etat
presentada en el Senado por miembros del grupo socialista en la sesion del 15 de enero de
1980.

En el planteamiento del problema regional en Francia se pueden distinguir tres momentos
especialmente significativos: 1.2 En primer lugar, el proyecto descentralizador de De Gaulle de
1969, que pretendia introducir una reforma constitucional instituyendo 22 regiones en Francia.
La filosofia del proyecto era la de provocar una auténtica descentralizacion administrativa del
Estado en sentido técnico, ya que las regiones no venian a ser simples circunscripciones de
prestacion de servicios estatales, sino auténticas corporaciones territoriales con personalidad
juridica propia y de caracter representativo, a las que habian de atribuir importantes
competencias en materia de planificacion econdmica regional y ordenacién del territorio.

El conocido fracaso de este proyecto hizo que no existiera ninguna concrecion en relacion con
el modo en que podia afectar a la organizacién de la Funcion Puablica.

2.2 En segundo lugar, el proyecto desconcentrador de Pompidou, materializado en la Ley
regional de 5 de julio de 1972. En ésta, las regiones se configuran como establecimientos
publicos y no como auténticas Corporaciones territoriales.



De este modo, entre los érganos del establecimiento conviven unos de caracter representativo
regional (aunque la representacion sea indirecta), como el Consejo Regional y el Comité
Econdémico y Social, con otros como el Prefecto regional, que constituye un representante
designado por la Administracion central.

Ello, unido a que las competencias propias de los 6rganos representativos son de caracter
informativo y asesor (aunque la Ley prevé que el Estado o las Corporaciones Locales les
transfieran el ejercicio de algunas de las suyas) y a que el poder ejecutivo se confia al Prefecto
regional, que incluso puede suspender la ejecucion de los acuerdos del Consejo, supone que
estos entes sean una figura hibrida, carentes de poderes efectivos y enteramente en manos
del poder central.

Por ello, no creé muchos problemas el tema del personal que hubiera de ponerse a disposicidn
de los mismos. Al configurarse como establecimientos publicos y estar la Administracién en
manos del Ejecutivo central, a través del Prefecto, no existia ningun inconveniente en que
fueran los propios funcionarios del Estado los que desarrollaran las funciones técnicas
encomendadas a estos organismos.

En este sentido, dado el escaso volumen de competencias a desarrollar por los mismos, el
propio articulo 16 de la Ley establecia que para el ejercicio de las atribuciones previstas en ella
no se habian de crear servicios regionales propios, sino que el Prefecto deberia utilizar los
Servicios del Estado en la region.

3.2 Mayor envergadura descentralizadora que las anteriores tiene la Proposicién de Ley de
descentralizacion del Estado auspiciada por los socialistas y presentada al Senado francés en
enero de 1980.

La proposicién constituye un hito importante en la historia administrativa del pais vecino, en el
que, no hace muchos afos, tanto la izquierda como la derecha aceptaban pacificamente el
sistema centralista tradicional; y aunque su viabilidad en su redaccion actual parece escasa y
siga, en el momento de ser escritas estas lineas, en el seno de una Comisién del Senado
francés, creemos que, por la novedad de su contenido y sus especificas referencias a la
cuestion burocratica, merece ser objeto de una especial atencion. Los aspectos fundamentales
del proyecto en cuestion son los siguientes:

a) En primer lugar, viene a configurar la Region, junto con los Departamentos y los
Ayuntamientos, como un auténtico ente territorial, justificando su creacién tanto en razones
histéricas y geograficas como puramente técnicas, concretandose estas ultimas en la
necesidad de encontrar un area mejor adaptada que las demas a las necesidades que impone
la ordenacion del territorio y la planificacion econémica sobre bases auténticamente
democréticas.

Reconocido su caracter de colectividad local, se consideran como érganos de la region una
asamblea deliberante, denominada Consejo Regional, elegido por sufragio universal directo, lo
que constituye una importante innovacién descentralizadora, y un 6rgano ejecutivo, el bureau,



designado en proporcién a los grupos del Consejo, al frente del cual se situa el Presidente
regional.

Las competencias atribuidas a la region serian en unos casos compartidas con el Estado,
sobre todo en lo relativo a ordenacidn del territorio, y en otros, de caracter ejecutivo, atribuidas
con caracter exclusivo a la region.

Se atribuye, asimismo, a la region poder reglamentario en el dmbito de sus competencias,
siendo ejercitado este poder a traves del Consejo Regional.

Como puede observarse, el proyecto viene a configurar el organismo regional mas como una
Corporacion Local clésica que como una auténtica regién politica.

Asi se crea una Asamblea elegida por sufragio universal directo, pero luego se le conceden
escasas competencias propias, no se le atribuye ningun poder legislativo, otorgandosele, como
si del Pleno de una Corporacion Local se tratara, el ejercicio del poder reglamentario regional.
La formula para el nombramiento del bureau, en representacion proporcional de los miembros
del Consejo, también seria absolutamente atipica en relacion con el esquema de
funcionamiento de los 6rganos de una region politica en sentido técnico.

b) Por otra parte, se refuerzan las competencias de los Departamentos como colectividades
locales y, sobre todo, se intenta profundizar en la autonomia municipal, dotando a los
Ayuntamientos de los medios financieros necesarios y suprimiendo el viejo sistema de tutela
prefectoral.

c) La proposicion propugna, asimismo, la desaparicion de la institucion prefectoral, siendo
reemplazados los Prefectos por Comisarios de Gobierno, tanto a nivel regional como
departamental, que tendrian la Unica responsabilidad de coordinar los servicios del Estado en
estos ambitos, sin ningun poder de control sobre los entes locales.

d) Finalmente, la proposicién concede una gran importancia a las disposiciones relativas a los
funcionarios de las entidades territoriales, por considerar que sin medios personales suficientes
y cualificados es imposible conseguir una auténtica autonomia local.

En este sentido, el principio general sobre el que se apoya la proposicion socialista francesa es
la creacion de una Funcion Publica unica comun a las Regiones, Departamentos y Municipios,
y lo mas parecida a la propia del Estado en calidad técnica y en condiciones profesionales y
retributivas.

De este modo, de un lado, se dotaria al funcionario local de una gran movilidad, ya que podria
prestar sus servicios en cualquier Region, Departamento o Municipio, y, de otro, tendria
mayores garantias de carrera administrativa, siendo su escalon superior los puestos de mayor
responsabilidad administrativa de las Regiones. Junto a la movilidad local, la proposicion prevé
la posibilidad de introducir una movilidad Estado-entes locales, y viceversa, con lo cual la
movilidad general a escala nacional del funcionario seria muy grande.

También hace referencia la proposicién en sus disposiciones transitorias, teniendo en cuenta
que esa Funcién Publica local cualificada y suficiente en nimero no puede improvisarse, a la



formula para que los entes territoriales puedan atender los servicios que, en virtud de la
proposicion, pudieran transferirseles.

La solucidn propuesta es la transferencia del personal del Estado que tiene encomendada la
atencion de estos servicios, respetandose una serie de condiciones:

1.2 Opcidén permanente durante cinco afnos del funcionario transferido entre quedar en la
Funcién Pudblica del Estado (considerandose simplemente en comision de servicios en las
Corporaciones Locales) o integrarse definitivamente en la Funcién Publica local.

2.2 Consulta obligatoria a los sindicatos antes de efectuar cualquier transferencia colectiva.

3.2 Garantia de mantenimiento de los derechos adquiridos.

Como puede observarse, la reforma de la Funcion Publica que se propone es consecuente con
el caracter de la descentralizacibn que se pretende acometer. Al ser un planteamiento
puramente localista y no excesivamente ambicioso en cuanto a competencias atribuibles a los
entes regionales cuya creacion se sostiene, la proposicion no trata tanto de afrontar una
reforma general de la Funcién Publica del Estado (que seria necesaria en el caso de creacion
de Regiones bajo el signo de la auténtica autonomia politica), sino que se situa en una 6rbita
mas limitada, proponiendo simplemente la creacion de una Funcién Publica local unitaria,
comun a Regiones, Departamentos y Municipios, y dotada de movilidad interadministrativa.

lll. ANTECEDENTES HISTORICOS EN ESPANA: LA EXPERIENCIA CATALANA ENTRE
LOS ANOS 1913-1936

Desde la supresion de sus instituciones de autogobierno, por el Real Decreto de 16 de enero
del afo 1716, Catalufia ha dado vida a una extensa tradicién de reivindicaciones autonémicas.
Sin entrar en el andlisis de este proceso durante los siglos XVIII y XIX, por exceder del ambito
especifico de este trabajo, centraremos nuestra atencibn en el estudio de aquellas
disposiciones, normas estatutarias o proyectos de estatuto que, durante el presente siglo,
establecieron o pudieron establecer una organizacion politica o administrativa peculiar para
Cataluna, al objeto de examinar qué tratamiento daban al problema de la organizacion
burocratica de sus instituciones de autogobierno.

A este respecto, podemos convencionalmente distinguir dos etapas histéricas.

A) LA ETAPA DE MERA DESCENTRALIZACION ADMINISTRATIVA: CREACION DE LA
MANCOMUNIDAD DE CATALUNA

Segun senala Raymond Carr, la Lliga regionalista, que fue la fuerza politica mas eficaz que el
catalanismo habia de crear con anterioridad a 1930-31, logré una Unica victoria palpable: la
creacion de la Mancomunidad, que suponia la culminacién de las modestas pretensiones del



partido politico catalan de conseguir el poder en la esfera local, como primer paso en el camino
de la autonomia.

La Mancomunidad, creada por Real Decreto en 1914, en realidad no suponia ni siquiera una
mayor descentralizacidén administrativa, ya que el nuevo organismo no podia asumir funciones
que previamente no fueran ya competencia de las Diputaciones Provinciales mancomunadas.
Solo a través de la via de la delegacidén de funciones, prevista en el Real Decreto de 18 de
diciembre de 1913, que era el que permitia la creacién de Mancomunidades, podian éstas
llegar a obtener facultades propias de la Administracion central. Pero esta via nunca se utilizé,
no por no ser insistentemente solicitada desde Catalufia, sino anegada en interminables
debates parlamentarios sobre el concepto de la soberania.

Asi, la Mancomunidad catalana vino a asumir aquellas funciones y servicios que, pudiendo
ejercitar o establecer las Diputaciones Provinciales, no lo hubieran hecho hasta ese momento,
y un conjunto propio de éstas cuya competencia se transferia a la Mancomunidad, relativos en
Su mayoria a carreteras provinciales y caminos vecinales y a los hospitales provinciales.

La organizacion mancomunitaria constaba de una Asamblea constituida por todos los
Diputados provinciales catalanes y un Consejo permanente elegido por la propia Asamblea. El
Presidente de la Asamblea habia de ser el mismo que el del Consejo permanente.
Naturalmente, sobre esta base, la infraestructura administrativa de la Mancomunidad habia de
ser muy sencilla: los funcionarios de las Diputaciones Provinciales afectados a los servicios
traspasados a la misma pasarian a depender funcionalmente de ella, sin ello afectar para nada
a su condicion de funcionarios provinciales.

El articulo 4.° del Estatuto de la Mancomunidad, al regular las funciones del Consejo
permanente, admitia la posibilidad de «adjuntar temporalmente, sea para ponerlos al frente de
los principales grupos de servicios, sea para constituir Juntas o Comisiones asesoras,
personas de sefalada competencia para las funciones de que se tratara, ya fueran o no
miembros de la Asamblea»; no obstante, como es obvio, el texto no constituye una via abierta
a la creacion de un funcionariado superior al servicio de la Mancomunidad, por tratarse de una
adscripcion temporal que configura como de confianza los aludidos cargos.

B) EL PLANTEAMIENTO DE LA CUESTION BUROCRATICA EN LOS DIVERSOS
PROYECTOS AUTONOMICOS FRACASADOS

La Mancomunidad nunca se reveldé como una férmula definitiva que colmara las aspiraciones
catalanas. Todas las fuerzas politicas de caracter regional tuvieron conciencia desde el primer
momento de que la Mancomunidad era el primer paso para la consecuciéon de una auténtica
autonomia politica que dotara a Catalufia de 6rganos de legislacion y gobierno propios, y que
conllevara un amplio traspaso de competencias de la Administracion central al poder ejecutivo
regional.

Asi, como indica Santamaria Pastor, el 13 de noviembre de 1917, ya era presentada al
Congreso de los Diputados por la Minoria Republicana una proposicion de Ley sobre



autonomia regional para Cataluia, que constaba simplemente de tres articulos que concedian
a la Regién catalana lo que el texto calificaba de «autonomia integral», compatible en todo
caso con «la unidad de la Nacién espariola».

El 25 de noviembre de 1918, el Consejo permanente de la Mancomunidad aprob6 unas nuevas
bases para la Autonomia de Catalufia que precisaban la organizacién politica de dicho
territorio, que habia de constar de un Parlamento regional constituido por dos Camaras (una
elegida por sufragio directo y otra por el voto de los concejales de los Ayuntamientos) y un
Poder Ejecutivo res- ponsable ante dicho Parlamento; asimismo, determinaba las
competencias que el Estado habia de transferir a los poderes regionales.

Consecuentemente a la nueva organizacion politica que se proponia, la Base cuarta, relativa al
Régimen Transitorio, establecia la creacion de una Comision Mixta de adaptacion de servicios,
una de cuyas preocupaciones fundamentales habia de ser la determinacién de los funcionarios
del Estado que debian de quedar adscritos al servicio del poder regional, especificandose que
su dotacion presupuestaria global no podia ser inferior a la de los en ese momento destinados
en Catalufa y que, en virtud de las transferencias, hubieran de pasar al Gobierno regional.

Por otra parte, se garantizaban a los funcionarios transferidos sus derechos adquiridos, tanto
profesionales como econdémicos, admitiendo que la nueva Administracién pudiera elevar los
sueldos de los que pasaran a su servicio; asimismo, se abria la via a la libre eleccion del
funcionario entre ser transferido o quedarse en la Administracion central, reservandose el
Gobierno regional, a su vez, el derecho a elegir entre aquellos que deseasen pasar a su
servicio.

Las posteriores Bases de la Comisién Mixta parlamentaria y de la Mancomunidad para la
autonomia catalana, presentadas al Consejo de Ministros el 29 de diciembre de 1928, y cuyo
planteamiento organico y competencial no se separaban, en gran medida, del efectuado en las
Bases de 1917, no abordaban el tema de los traspasos de funcionarios.

Bajo el auspicio de Romanones, el Proyecto de Ley Municipal y Provincial de 20 de enero de
1929 dedicaba una buena parte de su contenido al hecho regional en general y a Cataluia en
particular: aunque se trata de un proyecto conservador en lo politico e hibrido entre el viejo
sistema mancomunitario y la auténtica autonomia, preveia el traspaso a la Region de
importantes competencias del Estado, estableciendo en su Disposicion Adicional Transitoria
primera la constitucion de Comisiones Mixtas que se ocupasen de las transferencias de los
funcionarios del Estado y de las Diputaciones Provinciales catalanas a la Regién, con respeto
siempre a los derechos adquiridos y admitiendo la posibilidad de que quedaran en situacion de
excedencia en el escalafén de origen.

La misma suerte que los anteriores, rechazados por el Gobierno, habia de correr el mas
progresivo Estatuto de Autonomia de Catalufa, aprobado por la Asamblea de la
Mancomunidad el 25 de enero de 1918. La organizacion politica estaba basada en un
Parlamento regional y un Poder Ejecutivo regional, pero la maxima autoridad la ostentaba un
Gobernador General representante del Gobierno central y designado por éste.



El traspaso de funcionarios se apoyaba en este ultimo, asimismo, en el sistema de constitucién
de una Comision Mixta Estado-Region, presidida por el Gobernador General, a la que se
encomendaba la determinacién del régimen de las transferencias de acuerdo con los mismos
principios que ya establecieron las Bases de 17 de noviembre de 1917.

Aunque Primo de Rivera, al acceder al poder, se comprometid6 a impulsar el proceso
descentralizador en favor de Cataluia, el Estatuto Provincial de 1925, que reforzaba la
presencia y competencias de las Diputaciones Provinciales, suprimia definitivamente la
Mancomunidad de Cataluia.

A tenor de lo expuesto, los criterios generales en que coincidian los diversos proyectos
aludidos en lo relativo al tratamiento de la Funcidn Publica regional son los siguientes:

a) En ningun caso se propone un sistema de Funcion Publica regional definido.

b) El sistema de traspasos y su régimen juridico no se precisa con detalle en los proyectos,
dejandose en manos de una Comision Mixta de transferencias Estado-Region.

c) Se afirma, en cualquier caso, la garantia de los derechos adquiridos al funcionario
transferido.

d) Los proyectos sustentan el criterio de libre opcion del funcionario entre seguir al servicio de
la Administracién central o pasar a la Generalidad.

e) Se faculta al Gobierno regional a elegir entre los funcionarios que deseen ser transferidos en
el caso de que sean éstos mayor numero que plazas.

f) En alguno de los proyectos se expresa la posibilidad de que el ente regional ofrezca mejores
condiciones al funcionario estatal.

C) EL ACCESO DEFINITIVO A LA AUTONOMIA: IMPRECISION Y PROVISIONALIDAD EN EL
TRATAMIENTO DE LA REORGANIZACION BUROCRATICA

Proclamada la Republica, su Gobierno provisional restaura formalmente el Gobierno de la
Generalitat, una de cuyas primeras decisiones es encargar a una Comision la redacciéon de un
Proyecto de Estatuto de Autonomia, conocido con el nombre de Nuria, que, sometido a
plebiscito el 2 de agosto de 1931, era abrumadoramente aprobado por el pueblo catalan antes
de entrar en vigor la propia Constitucion de la Republica.

No obstante, la definicion que hace la Constituciéon republicana del Estado como «integral
compatible con la autonomia de los Municipios y Regiones» (art. 1.2, parrafo 3) supone un
rechazo de la férmula federalista pura, a la que se acogia el proyecto de Nuria, introduciendo
una nueva forma de Estado que pretende superar la tradicional dicotomia unitarismo-
federalismo, consagrando por primera vez en nuestro Derecho la idea de Regidn politica, en la
linea que mas tarde se habria de seguir en otros Estados, y especialmente en ltalia.

Fue necesario, por tanto, que una Comision parlamentaria reelaborara el Estatuto de Nuria
para adecuarlo a las prescripciones constitucionales que, sobre la base de afirmar una unica
soberania, consideraron los Estatutos regionales como un derecho otorgado por el Estado,



siendo el Parlamento nacional el que en ultimo término debia decidir su aprobacion. De este
modo, el 15 de septiembre de 1932 las Cortes aprobaban el Estatuto catalan.

Ni en la Constitucién ni en el propio Estatuto existe, sin embargo, una definicién sobre los
principios de unidad o diferenciacion que hayan de presidir la organizacién de la Funcién
Publica regional.

Ni siquiera se hace referencia especifica en el Estatuto (como en su primer predecesor de
Nuria) a los criterios generales que hayan de regir las transferencias de funcionarios a la
Generalidad, sino que simplemente se indica en la Disposicion Transitoria que una Comision
Mixta habria de encargarse de proponer las normas que hubiesen de regir la adaptacién de
servicios que pasaran a la competencia de la Generalidad.

Al amparo de esta Disposicion habia de constituirse, por Decreto de la Presidencia del Consejo
de Ministros en 1932, la citada Comision, integrada por doce vocales designados por mitades
entre el Gobierno de la Republica y la Generalidad y un Secretario con voz y sin voto,
exigiéndose para la adopcion de sus acuerdos una mayoria de dos tercios.

Del estudio de los Acuerdos de la Comisidn sobre las transferencias de funcionarios publicos
cuyos servicios estuvieran afectados por el traspaso de competencias, podemos deducir los
principios que aquélla establecié como rectores de la politica de transferencias; sin embargo, si
hubieron de existir forzosamente normas sobre la transferencia de funcionarios, por su caracter
inaplazable, no puede decirse que al mismo tiempo la Generalidad estableciera un modelo
coherente y definido de Funcién Publica regional. Tuvo la oportunidad de hacerlo en el Estatuto
interior de Catalufia de 25 de mayo de 1933, quedando el tema, al ser desaprovechada,
sumido en la imprecision hasta la propia disolucién de la Generalidad. En cuanto al régimen de
transferencias de funcionarios estatales, las disposiciones fundamentales al respecto son el
Decreto de 21 de noviembre de 1932, desarrollado por el Decreto de 28 de marzo de 1933, y el
Decreto de 26 de octubre de 1935, que fueron complementados sectorialmente por un extenso
numero de Decretos posteriores.

El régimen configurado por estas normas ha sido calificado por Parada Vazquez como solucién
mas favorable a los funcionarios traspasados.

Efectivamente, el sistema se apoyaba en los dos principios basicos que ya eran recogidos en
los proyectos aludidos anteriormente. De un lado, se garantizaban a los funcionarios que
habian de quedar al servicio de la nueva Administracion regional sus derechos adquiridos
economicos y profesionales y, de otro, se les concedia un derecho de opcion entre pasar a
depender de la Generalidad o quedar en la Administracién del Estado.

Naturalmente, este derecho de opcion habia de estar limitado, en principio, tanto por la
necesidad de garantizar la continuidad de los servicios una vez transferidos como por la
imposibilidad de resolver a corto plazo la permanencia en la Administracion central de los
funcionarios que optaran por quedarse en ésta, dada la ausencia de vacantes disponibles.

Las soluciones que se dieron a estos problemas fueron las siguientes:



1.2 Se convoc6 un concurso de vacantes en la Generalidad para que los funcionarios del
Estado que optaran por ellas dejaran plazas vacantes en la Administracion central que podrian
ser cubiertas por los funcionarios transferidos que hubiesen optado por quedar en ésta. A tal
efecto, se consideraba meérito preferente el conocimiento del idioma catalan.

2.2 Durante el tiempo que el derecho de opcién no pudiera materializarse, el funcionario
transferido contra sus deseos quedaria en situacién de excedencia forzosa a efecto de retornar
a la Administracion estatal, lo que le situaba en una posicion de preferencia con respecto a
otros funcionarios.

Finalmente, los dos principios rectores de la politica de transferencias antes citados venian a
corroborarse en un tercero que habia de acompanfar al funcionario que optara por la
Generalidad durante el tiempo que estuviera a su servicio: el funcionario estatal transferido no
perdia su condicion de funcionario estatal y seguia perteneciendo a su cuerpo de origen,
progresando en el escalafén, quedando en situacion de excedencia voluntaria, lo que posibilita
su retorno a la Administracion central en cualquier momento.

Incluso para algunos cuerpos especiales, esta regla de la excedencia voluntaria quedaba
excepcionada, abriéndose la posibilidad de pasar a la situacion de «supernumerario en servicio
activo» en sus escalafones. Asi, el Decreto del Ministerio de Obras Publicas y Comunicaciones
de 2 de diciembre de 1932 otorgaba esta ventajosa situacion a los funcionarios de los Cuerpos
facultativos de dicho Ministerio.

El fenédmeno descrito, unido a las caracteristicas del régimen de provision de plazas por la
propia Generalidad, al que a continuacion haremos referencia, corroboran la idea antes
apuntada de inexistencia de un modelo perfectamente definido de Funcién Publica regional
propia de la Generalidad. En efecto:

1.2 De un lado, el grueso de funcionarios de la Administracion regional iba a estar constituido
por funcionarios estatales transferidos que no perdian su condicién de tales.

2.% Las plazas de la Generalidad que fueran quedando vacantes en materia en que ésta tuviese
asignadas competencias legislativas y ejecutivas podria cubrirlas la Administraciéon auténoma
libremente, a través de concurso, siempre que el régimen de derechos profesionales vy
economicos del funcionario seleccionado fuera el mismo que el del Estado.

Los funcionarios reclutados por este sistema podrian constituir el embrion de un funcionariado
propio y exclusivo de la Generalidad, pero regido por la misma normativa basica que el estatal.
3.2 Las plazas vacantes en zonas competenciales en que la Generalidad sélo tuviera atribuidas
competencias ejecutivas (0 no tuviera todas las legislativas) deberian ser cubiertas por
concurso entre funcionarios del Estado con la aptitud legal necesaria para tener acceso a las
mismas.

Légicamente, en este importante sector de la actividad administrativa se estrangula, cara al
futuro, la posibilidad de creacién de una Funcidén Publica propia, dependiendo la Generalidad



de los funcionarios estatales que, una vez reclutados por la Administracion central, serian
puestos a disposicion de la Generalidad de Cataluia.

De este modo, el sistema de Funcidén Publica regional articulado era de caracter mixto, confuso
e improvisado, y con un potencial de ser semillero de conflictos.

En cuanto a la Judicatura, se establecia un sistema de nombramiento similar al apuntado en
ultimo lugar. El Estatuto de Autonomia atribuia a la Generalidad, en su articulo 11, la
organizacion de la Administracion de Justicia en todas las Jurisdicciones, salvo la militar, asi
como el nombramiento de Jueces y Magistrados en su territorio. No obstante, este mismo
precepto, desarrollado por el Decreto de Presidencia del Consejo de Ministros de 24 de octubre
de 1933, especificaba que el nombramiento habia de hacerse mediante concurso entre los
Jueces y Magistrados comprendidos en el escalafon general del Estado y que, una vez
destinados en Catalufia, seguirian formando parte de dicho escalafon. Incluso, en la norma 4.2
del Decreto citado, se indicaba que el Tribunal Supremo podia ejercitar sus facultades
gubernativas y disciplinarias sobre los Tribunales de la Regidén catalana, excepcion hecha del
Tribunal de Casacion, bien directamente, bien por delegacién en el Tribunal de Casacion de
Cataluna.

Las normas anteriormente expuestas no regian, sin embargo, para el personal adscrito a este
ultimo Tribunal, en el que se atribuia a la Generalidad plena competencia para efectuar los
nombramientos libremente de acuerdo con los criterios que fijara el Parlamento catalan. La
organizacion y funcionamiento del Ministerio Fiscal quedaba por completo reservada al Estado.
Respecto a los Notarios, en el propio articulo 11 del Estatuto, desarrollado por el Decreto de
Presidencia del Consejo de Ministros de 3 de junio de 1933, se atribuia a la Generalidad su
nombramiento, previa oposicidbn o concurso que la propia Generalidad habia de convocar con
arreglo a las Leyes del Estado. En relacion con las plazas que hubieran de cubrirse por
oposicion entre Notarios, los del Estado gozarian de los mismos derechos, ya residieran en
Cataluia o en el resto del territorio del Estado. Correlativamente a los Notarios seleccionados
por la Generalidad, el Estado habia de admitirlos en los concursos para provision de plazas
fuera de Catalufa.

Tanto para la Judicatura como para el Notariado, se consideraba siempre mérito preferente en
los concursos el conocimiento del idioma catalan y del Derecho civil de Catalufa.

IV. LA POLITICA SOBRE BUROCRACIAS REGIONALES EN EL NUEVO MARCO
CONSTITUCIONAL ESPANOL

A) PREVISIONES CONSTITUCIONALES SOBRE EL TEMA DE LA ORGANIZACION DE LA
FUNCION PUBLICA

Nuestra Constitucién no dedica una gran atencién al tema de la Funciéon Publica. El articulo
103.3 se limita a disponer que «la Ley regulara el estatuto de los funcionarios publicos, el



acceso a la Funcién Publica de acuerdo con los principios de mérito y capacidad, las
peculiaridades del ejercicio de su derecho a sindicacion, el sistema de incompatibilidades y las
garantias para la imparcialidad en el ejercicio de sus funciones».

De este modo, el texto constitucional se pronuncia por la férmula de funcionariado publico
sometido a régimen estatutario, es decir, a una relacion con la Administracién de caracter
administrativo, excluyendo la tesis defendida desde algunos sectores partidarios de la
laboralizacién de dicha relacion. Por lo demas, se remite a la ley ordinaria posterior la
regulacion de los diversos aspectos relacionados con la Funcion Puablica.

Esta referencia de nuestra Constitucién al tema funcionarial se efectia en ocasién de la
regulacion que hace el titulo IV del Gobierno y la Administracion, en el que parece hacerse
referencia especifica a la Administracién del Estado y no al resto de las Administraciones
Publicas, cuyo lugar propio es el titulo VIII, en el que se regula la Administracion Local y las
Comunidades Auténomas.

No obstante, el hecho de que en este ultimo titulo no se haga mencion alguna de la cuestién
del funcionariado permite afirmar, l6gicamente, que los principios contenidos en el titulo IV son
aplicables a los funcionarios de todas las Administraciones Publicas del Estado.

Pero la cuestion fundamental para el tema objeto de nuestra atencion es si la Constitucidén
prefigura un modelo burocratico definido en funcién de la nueva estructura territorial del Estado
que el titulo VIl citado hace posible: y a ello hay que dar una respuesta negativa.

El texto constitucional ni se define por una burocracia unica al servicio de todas las
Administraciones Publicas ni lo hace tampoco por un sistema de burocracias propias e
independientes de cada una de ellas.

No obstante, el que no exista una definicion sobre esta cuestion no quiere decir que no se
dejen vias abiertas para que las Comunidades Auténomas puedan tener una Funcién Publica
exclusiva y particular.

En efecto, el articulo 148.1, al enumerar las competencias que podran asumir las Comunidades
Auténomas, cita en primer lugar la relativa a la «Organizaciébn de sus instituciones de
autogobierno». Dentro del contenido l6gico de esta competencia, bien puede estar la
organizacion del aparato burocratico que ha de servir de soporte institucional al autogobierno
de las Comunidades.

Esta tesis parece abonada por el articulo 148, que regula las competencias exclusivas del
Estado y cita entre ellas «las bases del régimen juridico de las Administraciones Publicas y del
régimen estatutario de sus funcionarios». Es decir, que la Unica reserva de la Administracion
del Estado es la configuracién (normalmente a través de leyes marco como técnica legislativa
mas idonea en estos casos) de las bases del régimen de la Funcion Publica, que podran ser
desarrolladas legislativamente por las Comunidades Autonomas, lo que implica, como es
I6gico, el reconocimiento de una potestad de autoorganizacidn burocratica.

De este modo, a la luz de la Constitucién y dado que ésta no se define sobre el particular,
todas las soluciones podian aparecer, en principio, como posibles, debiendo, por tanto, ser los
respectivos Estatutos autondmicos los que dieran una respuesta definitiva a este tema.



En este sentido, el articulo 10.1 del Estatuto de Autonomia de Cataluia dispone que
«corresponde a la Generalidad el desarrollo legislativo y la ejecucion de la legislacion del
Estado en lo relativo al régimen estatutario de sus funcionarios», y el Estatuto del Pais Vasco
incluye en su articulo 10.4 como competencia exclusiva de la Comunidad Autonoma «el
Estatuto de los Funcionarios del Pais Vasco y de su Administracién Local, sin perjuicio de lo
establecido en el articulo 149.18 de la Constitucién», es decir, de que las bases de la normativa
funcionarial corresponden al Estado. En cuanto a Galicia, en el articulo 28 de su Estatuto, entre
las competencias de desarrollo legislativo y ejecucién, figura «el régimen estatutario de sus
funcionarios».

Aunque los Estatutos siguen en realidad sin hacer una auténtica definicion sobre las
caracteristicas de la organizacion de sus burocracias, si parece ser indudable que los
preceptos aludidos abocan a la creacion de burocracias propias e independientes en estas
Comunidades, cuya unica obligacion sera respetar el limite general de sujecion de su régimen
juridico a las bases o directrices generales aprobadas por el Estado.

El hecho de que los demas proyectos de Estatutos elaborados hasta el momento contengan,
en general, un planteamiento similar en esta cuestion parece, en principio, abonar la idea de
una férmula generalizada de burocracias independientes de cada una de las Comunidades
Autonomas. No obstante, el tema estd por desarrollar y sélo cuando obtenga la concrecion
necesaria se conocera el auténtico alcance, que podra ser muy diferente en funcién de la
interpretacion que quiera darse a los preceptos citados.

B) LA POLITICA DE TRANSFERENCIAS DE FUNCIONARIOS A LOS ENTES
PREAUTONOMICOS

La negociacién de las primeras transferencias a los entes preautondémicos, en el afo 1978,
ponia sobre el tapete de la mesa de reuniones de las Comisiones Mixtas de Transferencias
recién creadas uno de los problemas que, en un principio, habia quedado relegado a un
segundo plano y que, sin embargo, se iba a revelar como una de las claves fundamentales de
los procesos de transferencias: el del funcionariado.

Efectivamente, como antes se ha indicado, la nueva estructura politica del Estado iba a exigir
un profundo replanteamiento de la organizacion burocratica tradicional, que iba a afectar los
intereses (y, en algunos casos, privilegios) de los cuerpos de funcionarios en que ésta se
estructura.

Siguiendo los antecedentes de la mecanica de actuacion de la Il Republica, las Comisiones
Mixtas habian de fijar los medios personales y materiales cuya transferencia era necesaria para
que las competencias encomendadas a los entes preautonémicos fueran atendidas desde el
primer momento con la necesaria solvencia y eficacia. Naturalmente, lo l6gico era que aquellos
funcionarios que venian ejerciendo las competencias transferidas lo siguieran haciendo bajo la
dependencia de la nueva Administracion, ya que lo contrario supondria una duplicaciéon del
funcionariado incoherente desde el punto de vista organizativo y ruinosa econémicamente.



Pero las transferencias del funcionariado habian de enfrentarse con el gran problema al que se
enfrentaba todo el proceso autondmico en general: la ausencia de una idea clara de cual era
exactamente el objetivo final del proceso, de cudl era la forma de Estado hacia la que nos
encaminabamos y, en general, la falta de andlisis previo y de una planificaciéon racional en
funcién de ese inexistente objetivo de todo el complejo de actuaciones encaminadas a su
consecucion.

Esta falta de criterio y acuerdo entre las formaciones politicas sobre tema tan esencial ha
condicionado necesariamente el proceso de transferencias de funcionarios, cuyo planteamiento
ha adolecido siempre de imprevision, urgencia y ausencia de comunicacion con los sectores
afectados.

Ha dado a veces la sensacién de que los érganos de la Administracion central responsables en
este asunto olvidaban y retrasaban su planteamiento, buscando siempre soluciones
provisionales, de una parte, por temor a enfrentarse a un tema siempre conflictivo y, de otra,
porque la propia indefinicibn del modelo de estructura territorial al que se tendia hacia
imposible una solucion definitiva.

En este contexto, la primera norma que intenta regular las transferencias de funcionarios del
Estado a los entes preautonémicos estd marcada por un evidente caracter de provisionalidad.
La transferencia de funcionarios era absolutamente necesaria y, por tanto, habia que dar una
respuesta normativa a esta necesidad, que efectuaba el Real Decreto 2218/1978, de 15 de
septiembre, en cuya exposicibn de motivos ya se indicaba el caracter transitorio de la
disposicion.

La solucion arbitrada por esta norma era la transferencia forzosa de los funcionarios afectados
a los entes preautondmicos pero permaneciendo éstos en la situacidén de activo, lo que dulcifica
en buena medida el caracter forzoso del traspaso.

Estos funcionarios, como ya ha puesto de relieve Parada Vazquez, quedaban en una situacién
de doble dependencia de la Administracion central y del ente preautondémico al que se
adscribieran. En virtud de una relacion organica con la Administracion central se seguira
considerando que ocupan una plaza en la correspondiente plantilla de su cuerpo, figurando
dichas plazas en un anexo de las plantillas organicas de sus respectivos departamentos; a
efectos retributivos no se producira, por tanto, una transferencia del crédito presupuestario a la
Hacienda del ente preautonémico, sino que las correspondientes dotaciones seguirdn
haciéndose con cargo a los mismos conceptos generales del Estado. Fuertes Suarez ha puesto
de manifiesto como en este Real Decreto no se da en realidad un concepto de traspaso de
funcionarios, sino una simple «puesta a disposicién » de los mismos al servicio de los entes
preautondémicos.

De este modo, sobre estos funcionarios, a los entes preautonémicos receptores les atribuye el
Decreto citado las facultades propias del poder de direccion, inspeccion y control con
determinadas limitaciones que parecen implicar un cierto recelo de la Administracion central
hacia aquéllos, como, por ejemplo, el hecho de que, dentro de las potestades disciplinarias, los



procedimientos relativos a presuntas faltas graves so6lo podrdn ser iniciados por el ente
preautondémico, debiendo ser resueltos por los érganos centrales.

Las plazas que la Administracion central transfiera vacantes o aquellas cuya vacante se
produzca con posterioridad a la transferencia las habra de seguir convocando el Estado, a
instancia de los entes preautonémicos a que se hubieren adscrito.

Junto con los funcionarios de carrera, el ente va a recibir también el personal sometido a
contrato administrativo o laboral, subrogandose en la titularidad de dichos contratos, que
seguiran, légicamente, sometidos a la legislacion estatal aplicables.

Pese a las facilidades que parece conceder esta norma a los funcionarios que deben pasar a
depender de los entes preautonémicos, ya en principio se habia de detectar una resistencia
casi generalizada del colectivo funcionarial a ser transferido.

En efecto, al funcionario se le transfiere forzosamente (lo que ya desde el punto de vista
juridico es del todo discutible a la vista de la Ley de Funcionarios) a una nueva Administracion
Publica y sin ofrecerle nada a cambio; pero sobre todo, y esto es lo mas importante, sin que
hubiera existido una politica previa de la Administracion de negociacion o tan siquiera de
informacidn a los colectivos afectados, lo que produjo, entre el funcionariado, una sensacion
generalizada de no saber exactamente qué les esperaba en el futuro.

Ello produjo ya en la primera fase de articulacion de las transferencias un «salvese quien
pueda» en los 6rganos afectados de la Administracion periférica, situacion que desembocé en
transferencias de plazas vacantes, de funcionarios proximos a la jubilacién o, finalmente, de
aquellos que menos combatividad hubieran ofrecido en la lucha por la permanencia al servicio
de la Administracion central.

Este fendmeno, unido al hecho de que esas primeras transferencias no afectaban en general a
servicios en bloque, sino a una parte de ellos, producia una doble disfuncionalidad: de un lado,
competencias que, en buena ldgica, exigian un ejercicio unificado eran repartidas entre
distintas Administraciones y, de otro lado, como buena parte de los funcionarios afectados
realizaban no sélo las competencias transferidas, sino una parte de las que estaban en manos
de la Administracién central, ésta encontraba suficientes argumentos para no transferir al
funcionario, que quedaba en su puesto descargado de la mayor parte de su trabajo.

Ante esta tesitura, algunos entes preautonémicos, en unos casos con cierta frivolidad y en
otros por pura necesidad, recurrieron a la contratacion administrativa o laboral del personal que
consideraron necesario para atender las competencias, dando un primer paso hacia una
peligrosa duplicacion de la burocracia y creando, ademas, un germen de una futura
conflictividad entre este personal contratado que va, en muchos casos, a consolidar su posicion
en la Administracion de los nuevos entes (pese a la prohibicion de renovacién de contratos
administrativos anuales del Real Decreto-Ley de 30 de marzo de 1977) y el que, procedente
del Estado, vaya incorporandose a las Administraciones regionales, que podra encontrarse
postergado en relacién a aquél.

Este proceso ha supuesto que la mayoria de los entes autonémicos y preautonémicos se
encuentren, a la hora actual, con una variopinta tipologia y situacion del personal a su servicio:



funcionarios transferidos en activo; funcionarios que en la Administracion de origen estaban en
situacion de supernumerarios y han sido transferidos, por tanto, en dicha situacion; funcionarios
que en la Administracion de origen estaban en comision de servicio en plaza de otro Ministerio,
siendo transferidos en dicha situacion; interinos y contratados administrativos y laborales
transferidos como tales; funcionarios de la Administracion Local, bien funcionalmente adscritos
al ente, bien en situacion de supernumerarios, a cuya problematica nos referiremos mas tarde;
a los que vienen a unirse los contratados administrativos y laborales que, con cargo a su
crédito presupuestario, contrata directamente el propio ente preautonémico. Dificilmente, ante
este cuadro, pueden los citados entes afrontar, con buen pie, una politica unitaria de personal.
El reciente Real Decreto 2969/1980, de 12 de diciembre, que viene a regular una serie de
cuestiones relativas al régimen de los funcionarios adscritos a los entes preautonémicos y a la
contratacion por éstos de nuevo personal, adolece, ante la prolongada ausencia de soluciones
definitivas, de un evidente caracter de respuesta coyuntural a determinados problemas
especificos que han ido surgiendo durante la vida del Real Decreto de 1978.

Asi, la primera novedad introducida por esta norma es la posibilidad de que los funcionarios de
la Administracion Civil del Estado o de los organismos auténomos de ella dependientes puedan
ser destinados en comisién de servicio a los entes preautondémicos.

Como es sabido, la comisidén de servicio es uno de los supuestos en que se pueden encontrar
los funcionarios en servicio activo, y permite que un funcionario con un destino determinado
pase a desempenar temporalmente sus funciones en un puesto distinto de su propio Ministerio
0 en otro Ministerio distinto [art. 41.1.c) de la Ley de 15-11-1964].

Al no prever, logicamente, la Ley articulada de 1964 la existencia de los nuevos entes
territoriales, del tenor estricto del precepto no se deducia con facilidad que pudiesen conferirse
estas comisiones para prestar servicio en los entes preautonémicos. No obstante, entraba
dentro de una interpretacion sistematica y de conjunto del Ordenamiento legislativo el que,
existiendo funcionarios transferidos en activo a los citados entes, pudieran, del mismo modo,
ser conferidas comisiones de servicio para adscribir temporalmente funcionarios a los mismos.
Desde este punto de vista, el Real Decreto de 12 de diciembre viene a dar expresién normativa
a una realidad que bien podia haber sido admitida por via interpretativa.

Al margen de esta cuestion, la comision de servicio, que ofrece la ventaja de una facil y rapida
adscripcion de un funcionario a un ente preautondémico (con reserva de puesto en el Ministerio
u organismo autonomo de origen, o que desvanece posibles reticencias de éste), tiene, sin
embargo, el importante inconveniente de ser una situacion temporal y excepcional por
definicién y que, por tanto, permite solo una solucién provisional, no pudiendo convertirse en un
sistema generalizado de adscripcion de funcionarios a los citados entes.

Contiene, por otra parte, el Real Decreto que comentamos una serie de normas a las que
debera ajustarse la contratacion de personal por los entes preautonémicos. En realidad, la
mayor parte de ellas no son sino un simple recordatorio de las obligaciones que ya les impone
la propia legislacion estatal que les es directamente aplicable (como que exista previa
consignacion presupuestaria especifica o que la contratacion administrativa habra de



efectuarse de acuerdo con la legislacion vigente en la Administracion Civil del Estado) y, en
general, todas responden a la idea de regularizar y someter a un control interno efectivo su
actuacién en este campo (control cuyo ejercicio podria extenderse a la propia Administracion
central en la medida en que ésta pudiese negarse a la inscripcion de los contratos formalizados
por los entes en el Registro de Personal de la Comision Superior de Personal, obligacion que
les impone el articulo 7.2, 2, del Real Decreto de referencia).

Constituye una novedad, sin embargo, la prohibicién de contratacion de personal en régimen
laboral para el ejercicio de funciones que hayan sido transferidas a los entes por la
Administracion del Estado: con ello intenta evitarse, con buen criterio, que las nuevas
Administraciones territoriales adscriban, con cardcter estable, personas contratadas
directamente y que van a suponer, por una parte, un aumento injustificable de la burocracia vy,
de otra, dada la tendencia a extenderse el sistema, una generalizacion de la formula de
relacion laboral a estos colectivos que, ademas de los trastornos que puede crear cara al
futuro, puede ser, incluso, inconstitucional, dado el principio estatutario que mantiene nuestra
Constitucién a este respecto.

Ante la compleja situacion que se acaba de describir, la solucién sb6lo puede venir a través de
la aprobacién del esperado Estatuto de la Funcion Publica, que supere esta normativa marcada
por la provisionalidad y afronte, de forma definitiva, la reordenacién general de la burocracia
espanola en funcion de la nueva estructura territorial del Estado.

C) NORMAS RELATIVAS A LOS FUNCIONARIOS TRANSFERIDOS A LA GENERALITAT DE
CATALUNA Y AL PAIS VASCO

En la tesitura descrita, dos de los tres entes ya constituidos como Comunidades Autbnomas —
Catalufia y Pais Vasco—, de cuyos respectivos Estatutos se desprende, como hemos indicado
ya, que pueden contar con un funcionariado propio, van a intentar dar una solucién definitiva a
la cuestion, negociando con el Gobierno la sustitucién, para sus respectivas Comunidades, de
la formula arbitrada por el Decreto 2218/1978, de 15 de septiembre.

El primer paso en la basqueda de esa solucion definitiva lo encontramos en el Real Decreto
1666/1980, de 31 de julio, por el que se aprueban normas de traspaso de servicios a la
Generalidad de Catalufia, y en el Real Decreto 2339/1980, de 26 de septiembre, sobre el
mismo tema pero en relacion con el Pais Vasco.

En estas disposiciones, ademas de regularse la organizaciéon y funcionamiento de las
Comisiones Mixtas, se establecen normas para el traspaso de servicios y se concreta la
situacion de los funcionarios de estas Comunidades Auténomas, cuyo numero e€s ya muy
elevado debido a la agil politica de transferencias que con ellas se ha venido realizando en las
ultimas fechas.

La novedad fundamental a este respecto es la declaraciéon de que los funcionarios transferidos
al servicio de la Generalidad o del Pais Vasco lo hacen en la situacion administrativa de
supernumerarios. La situacion de supernumerario estd concebida en nuestra legislacion



funcionarial fundamentalmente para regular aquellos casos en que un funcionario desee
voluntariamente pasar a prestar servicio a un organismo auténomo (o, con mas limitaciones, a
un organismo internacional) ocupando una plaza no incluida, por tanto, en la plantilla organica
de su escala y siempre con autorizacion del Ministerio de que depende.

El eje, pues, de esta situacion reside en que el funcionario pasa a prestar servicio en una
Administracion Publica distinta a la de origen, con una organizacién burocratica propia e
independiente de la que procede.

La atribucién de esta situacion a los funcionarios transferidos es, sobre esta base, la mas
acorde con el criterio de que estas Comunidades Autbnomas posean una Funcion Publica
propia. Abundando en la idea de constitucion de una organizacion burocratica independiente, el
Real Decreto relativo al Pais Vasco concreta, incluso, que debera ser el Gobierno vasco el que
convoque los concursos para cubrir las posibles plazas transferidas en situacion de vacancia y
que, en caso de no haber ningun funcionario del Estado que opte por ellas, quedara en libertad
de amortizarlas o proveerlas mediante las correspondientes pruebas selectivas en funcion de la
organizacion de los servicios de la Administracion vasca.

No obstante lo dicho anteriormente, el declarar a los funcionarios supernumerarios por Real
Decreto no parece un sistema con la suficiente apoyatura legal. Efectivamente, si ya a la vista
de la Ley de Funcionarios resultaba singular el destino forzoso, en activo, a los entes
preautondémicos del Decreto del 78, mucho mas ha de serlo imponer una situacion a la que,
segun dicha legislacién, sélo puede accederse de forma voluntaria.

En realidad, la unica situacion que la ley regula como de caracter forzoso es la excedencia
forzosa que se produce cuando, por razones de interés publico, haya de suprimirse la plaza de
la que el funcionario es titular, que es, en realidad, o que ocurre en estos casos, ya que
(conforme a lo establecido en ambos Decretos) la plaza se da de baja en las plantillas del
Estado, integrandose en la de la Comunidad Autdénoma.

La solucién legal que brindaba en este caso nuestra normativa funcionarial era la de que los
funcionarios transferidos pasaran a la situacion de excedentes forzosos en el Estado,
integrandose en activo en las escalas propias de las dos Comunidades Autonomas.

No obstante, esta férmula iba a ser, paradojicamente, mas perjudicial para el colectivo afectado
(por lo menos aparentemente) que aquella por la que se opto. Y, sobre todo, podia obtener una
mayor contestacion del aparato burocratico.

Con objeto de dulcificar el caracter forzoso del acceso a la nueva situacién administrativa, los
Decretos que analizamos van a forzar de nuevo el régimen legal propio de ésta, violentando,
una vez mas, el sentido de una norma de rango superior como es la Ley de Funcionarios. En
efecto, se declara que los afectados «tendran derecho de preferencia permanente para el
reingreso al servicio activo en la localidad donde servian cuando pasaron a la situacion de
supernumerario », cuando el articulo 57.2 del citado texto legal dispone que los
supernumerarios gozaran de este tipo de preferencia para plazas dentro de su localidad una
sola vez.



Por otra parte, como contrapartida de su traspaso, se les concede la posibilidad de participar
en los concursos de traslado que convoque el Estado en igualdad de condiciones que los
restantes miembros en activo de su cuerpo o escala, pudiendo ejercer de este modo el derecho
permanente de opcidn que les garantizan sendas disposiciones transitorias de los Estatutos
vasco y catalan.

Pero es que, ademas, como ya ha puesto de relieve Mufioz Machado, este derecho
permanente de opcidn, que parece venir a aliviar la situacion del funcionario, puede suponer en
su aplicacion practica un sofisma de dificil solucion. En relacion con el reingreso en el servicio
activo en la propia localidad, en muchos casos sera imposible, porque una buena parte de los
cuerpos de funcionarios en determinadas Comunidades Autonomas seran transferidos en
bloque sin que queden puestos en la Administracion estatal. Por lo que se refiere al reingreso
en otra localidad de distinta Comunidad Autonoma, es muy posible que si se homogeneizan
(como es previsible) los procesos de transferencias se encuentre con idéntico problema. La
Unica opcion que quedaria, en este caso, seria solicitar el reingreso en los servicios centrales,
lo que supondria una gran dificultad, ya que en el futuro, y en funcién de que han de perder una
gran parte de sus competencias, deberan perder, igualmente, buena parte de sus efectivos.
Probablemente, hubiera sido mucho méas coherente que los esfuerzos de la Administracién
central hubieran ido dirigidos, mas que a asegurar la posibilidad de retorno (que, teéricamente,
debe ser incuestionable), a garantizar su futuro profesional y econémico en el marco de una
concepcion nueva de la estructura burocratica del Estado.

En efecto, el funcionario transferido se va a encontrar en muchas ocasiones con problemas
mas graves que su hipotético reingreso.

Asi, los repetidos Decretos garantizan a los funcionarios transferidos «los derechos de
cualquier orden y naturaleza que les correspondan en el momento del traspaso».

No obstante la buena voluntad de esta declaracion, indudablemente necesaria, existen muy
importantes extremos a este respecto sin concretar y del modo en que se concreten
dependera, en buena medida, la eficacia practica de la misma. Pensemos, por ejemplo, en el
derecho a la carrera administrativa del funcionario. Al ser transferido, légicamente, se le
garantiza este derecho, pero ha de tenerse en cuenta que el sistema de Administracion
rigidamente centralista que ha estado vigente hasta el momento esta montado sobre la base de
que los puestos superiores de la jerarquia administrativa se sitien en un elevadisimo tanto por
ciento de los servicios centrales de los Ministerios, con lo que ha sido frecuente la promocién
del funcionario hacia Madrid. El funcionario transferido que haya de permanecer en una
Comunidad Auténoma pierde, en buena parte, esa expectativa de promocién profesional sin
que se le haya garantizado a cambio (como hubiera sido de desear) que vaya a tener las
mismas posibilidades en relacién con los nuevos puestos administrativos que, integrados en la
estructura superior propia, creen estas Comunidades. En la Administracién central se sabe que
el nivel profesional llega hasta la subdireccion general, en la que, a pesar de regir el sistema de
la libre designacion, debe ser utilizada entre funcionarios publicos que reunan las condiciones
para acceder a estos puestos, mientras que, en las Comunidades Autonomas, se desconoce



aun cual es la linea de separacion entre los puestos politicos y administrativos y, por tanto, qué
requisitos se exigen para cubrir estos ultimos, no existiendo ninguna garantia con respecto a la
posible promocion profesional de los funcionarios.

A ello ha de afnadirse que ha sido frecuente (especialmente evidente en los entes
preautondmicos) que los niveles jerarquicos, y por tanto retributivos, de los puestos transferidos
a las Administraciones autondmicas han sido los inferiores de la Administracion periférica, ya
inferiores, a su vez, en su conjunto, a los propios de Madrid, con lo cual al funcionario
transferido se le deja anclado en su puesto, en general de nivel bajo, y sin una clarificacion de
sus posibilidades de promocion en la nueva Administracion; a mayor abundancia, en muchos
casos, las competencias que se transferian no correspondian sélo a érganos periféricos, sino
que eran propias de la Administracion central, sin que, en ningun caso, se transfiriera a cada
Comunidad la parte proporcional del funcionariado madrilefio que ejercia aquellas
competencias. Esta tendencia podria ir siendo corregida por una transferencia efectiva de la
parte proporcional de puestos afectados por los traspasos de la Administracion central a las
Comunidades Auténomas, en cuyo caso los funcionarios tendrian siempre la expectativa de
poder acceder a ellos.

Una solucién de este tipo pueden apuntarla, aunque sin la suficiente concrecion, los Reales
Decretos de referencia al disponer que «cuando en relacidbn con un servicio o actividad
periférica traspasados sea posible identificar y dar de baja en los Presupuestos Generales del
Estado los créditos que financien la organizacion y funcionamiento centrales con directa
proyeccion sobre los traspasos, la transferencia comprendera también la parte proporcional de
los costes imputables a la actividad central».

Otra cuestion de especial importancia dentro de los problemas no afrontados con caracter
general, todavia, es la de la posible movilidad interregional de los funcionarios, cuya
importancia en el futuro puede, en la practica, superar a la tedrica movilidad Comunidades
Autdbnomas-Estado.

Finalmente, un ejemplo mas de la titubeante politica seguida en esta materia es el Real
Decreto 2545/1980, de 21 de noviembre, que, posiblemente con el objeto de acallar las criticas
recibidas por las normas comentadas, establece que los funcionarios transferidos a las
Comunidades Auténomas tendran, a todos los efectos, los mismos derechos que los que se
hallen en activo, especialmente «los relacionados con la provisidn de puestos de trabajo tanto
por concurso de traslado como por libre designacion o cualquier otro procedimiento
reglamentario, asi como para el traslado con cambio de destino y/o localidad».

Este Real Decreto, que hace caso omiso, una vez mas, de la configuracion que la legislacion
vigente efectla de las situaciones administrativas, aplicando a funcionarios supernumerarios el
régimen previsto para la situacion en activo, tiene como novedades destacables, en relacion
con los dos Reales Decretos anteriores a que venimos refiriéndonos, las siguientes:

a) Como se ha observado, en estos ultimos se garantizaba a los funcionarios transferidos el
derecho permanente de preferencia para reingresar en activo en la misma localidad donde



prestaban servicios en el momento de la transferencia; sin embargo, el reingreso en el servicio
activo en localidades distintas (que es el que a largo plazo puede tener mayor interés para el
funcionario que desee volver a la Administracion central) quedaba sujeto a las normas de
aplicacion general a la situacién de supernumerario y, por tanto, a la obtencién de la admision
en la situacién de activo por los érganos competentes en materia de personal. Logicamente,
una posible negativa de la Administracion central a la solicitud de reingreso podia dejar sin
efecto la declaracion teorica del derecho al retorno. La remocion de este tramite para los
funcionarios transferidos como supernumerarios a las Comunidades Autonomas viene a
equipararlos, en este aspecto, al personal en activo.

b) Por otra parte, el Real Decreto garantiza a los funcionarios transferidos la permanencia en la
MUFACE, mientras siga vigente el régimen actual de Seguridad Social de los funcionarios
publicos del Estado, aunque, como es ldgico, las Comunidades Auténomas receptoras
asumiran las obligaciones que respecto de la Mutualidad tenia antes la Administracién central.
Este nuevo Real Decreto demuestra, una vez mas, la necesidad de afrontar este importante
tema no a través de soluciones de emergencia a los problemas que van surgiendo, sino en el
marco de una reforma general del régimen de la Funcion Puablica.

D) REFERENCIA A LAS TRANSFERENCIAS DE FUNCIONARIOS DE ADMINISTRACION
LOCAL

Un problema que merece tratamiento diferenciado es el de la posicion de los funcionarios de la
Administracion local de cara a las Administraciones autondémicas.

Una importante precision conviene efectuar antes de abordar el tema: el primer funcionariado
de las Comunidades Auténomas debe proceder, en su practica totalidad, del actual del Estado,
ya que las competencias que se transfieren a éstas son, en su inmensa mayoria, competencias
estatales. Sé6lo determinadas competencias de las Diputaciones Provinciales podran ser objeto
de transferencias a las Comunidades Auténomas, viéndose, por tanto, afectados, en este caso,
algunos funcionarios de aquellos organismos. Por ello, la tendencia iniciada en algunos entes
de dar pie a la introduccion, con caracter generalizado, del funcionariado local en los puestos
de las Administraciones autonémicas puede producir la misma disfuncidén inicial que la
contratacion de nuevo personal, a la que antes se ha hecho referencia, en la medida que
supone el privar a un Ayuntamiento o a una Diputacion Provincial de un funcionario, con una
determinada misién, que habra de ser, a su vez, atendida por otra persona y que va a asumir
una funcién antes desarrollada por un funcionario estatal que por ello va a quedar sin trabajo.
Esta tendencia, muy dificil de evitar por las reticencias del personal del Estado al traspaso
frente a las facilidades de los funcionarios locales, supuso que, poco después del Real Decreto
del 78, un nuevo Real Decreto de 1 de junio de 1979 tuviera por objeto determinar el régimen
de personal de los funcionarios de la Administracion local que pasaran a prestar servicio a los
entes preautondmicos, ya que las peticiones voluntarias, por parte de aquéllos, a pasar a la



Administracion regional eran muy numerosas en relacion con el contingente de funcionarios
locales destinados forzosamente.

Asi, en esta norma se contempla en primer lugar (lo que no hacia la relativa a personal estatal)
el régimen de los funcionarios locales que pasen voluntariamente a prestar servicios en la
Administracion autonomica. Su situacion serd la de supernumerarios, teniendo derecho a
reserva de plaza durante un ano, el que podra cubrirse interinamente, transcurrido el cual
habran de declararse vacantes dichas plazas, pudiendo procederse a su provisidon ordinaria.
Los funcionarios comprendidos en esta disposicion son tanto los pertenecientes a Cuerpos
Nacionales, que necesitaban para trasladarse autorizacion de sus respectivas Corporaciones y
de la Direccion General de Administraciéon Local, como los propios de las Corporaciones
Locales, que deberian obtener solamente la autorizacion de las mismas.

En segundo lugar, se trata el tema del funcionariado local que haya de prestar su funcién en
servicios transferidos por las Corporaciones Locales a los entes preautonémicos o asumidos
por éstos, disponiéndose, siguiendo en este caso la solucion arbitrada para los estatales, que
permaneceran en situacion administrativa de activo. Su régimen juridico en esta situacion es
practicamente el mismo que el aplicable a los estatales, con las particularidades propias de su
condicion de funcionarios de Administracién local.

Independientemente de lo expuesto, un posible modo de entender la organizacién de las
burocracias propias de las Comunidades Auténomas en el futuro podria ser el integrar en un
solo sistema de Funcién Pudblica a todos los funcionarios pertenecientes tanto a la
Administracion regional como a los de las entidades locales ya constituidas o que puedan
constituirse. Esta idea parecia apuntar Lliset Borrell en un trabajo referido a la Funcion Publica
local catalana. Sin entrar en la conveniencia o inconveniencia de esta tesis, lo cierto es que su
concrecidn practica podria encontrar graves dificultades al articularse sobre la base necesaria
de integrar en las mismas escalas a los funcionarios procedentes de la Administracion estatal y
de las Administraciones locales, cuyos sistemas de seleccion y régimen han sido hasta hoy
muy divergentes, por regla general.

E) UN DIFICIL RETO: LA CONSTRUCCION DE UN NUEVO MODELO BUROCRATICO

Lo expuesto hasta aqui confirma el largo camino que queda por recorrer en la construccion de
un modelo burocratico para las Administraciones autonémicas, en cuyo curso habra de darse
respuesta a los multiples interrogantes que rodean esta cuestion en el momento actual.

Cierto es que en los Estatutos de Autonomia ya en vigor (Catalufia, Pais Vasco y Galicia) se
siente claramente la posibilidad de que las nuevas Administraciones puedan contar con una
burocracia propia e independiente, organizada segun su propio criterio, con la Unica limitacion
de la reserva a favor del Estado de dictar las bases de régimen estatutario de los funcionarios;
independientemente de hasta donde haya de entenderse que pueda llegar el Estado en la
regulacion de esas bases, es indudable que estas Comunidades podran establecer sus propios
Estatutos del personal a su servicio, en los que, en desarrollo de la legislacion basica estatal,



regularan importantes aspectos relacionados con la organizacion de sus burocracias. No
obstante, también es cierto que desconocemos, por el momento, de qué forma vaya a
desarrollarse el principio basico de burocracia propia, que seré lo que efectivamente condicione
las caracteristicas internas del modelo.

Todo parece indicar que la tendencia, especialmente notoria hasta el momento en Cataluia y
el Pais Vasco, es utilizar las transferencias de funcionarios del Estado como sistema eventual
para evitar las duplicidades y contar con un personal experimentado, pero, cubierta una
primera etapa, ser la Comunidad directamente la que proceda a reclutar su propio personal, si
bien cinéndose a la normativa basica que el Estado establezca al respecto. De este modo, si
en el momento presente los funcionarios de carrera al servicio de las Comunidades son todos
transferidos de la Administracién estatal o local, una vez que éstas pongan en marcha su
propia seleccion se entrara en un largo periodo de tiempo en el que habrdn de convivir los
funcionarios procedentes del Estado y los reclutados directamente por cada Comunidad, para
acabar con un funcionariado seleccionado y estructurado en exclusiva por ellas mismas32.
Naturalmente, la formula de funcionariado exclusivo podria ser compatible con la
institucionalizacion con caracter permanente de la posibilidad de que los funcionarios que siga
seleccionando la Administracién central puedan servir en las Administraciones autonémicas
(bien en puestos a ellos reservados, bien indistintamente y en igualdad de trato con los
funcionarios propios de éstas).

En este sentido, nunca se debe extremar el principio de burocracias independientes, ya que si
observamos otros paises que han adoptado este sistema (con organizaciones federales,
incluso, como Alemania Federal), los mecanismos de coordinacién de las organizaciones
burocraticas son cada vez mas intensos y las formulas de colaboracién y de movilidad
interadministrativa de los funcionarios cada dia mayores.

Queda por saber cual va a ser el modelo que vayan a adoptar el resto de las Comunidades
Autonomas que se constituyan, aunque la tendencia a la homogeneizacion de los sistemas
burocraticos regionales implicaria la adopcion de férmulas proximas a las de los Estatutos ya
en vigor. Parece, por tanto, que se estd excluyendo la posibilidad (defendida, como se ha
indicado, por el Libro Blanco sobre Devolucion de Poderes a Escocia y Gales, de 27 de
noviembre de 1975, en base a sdélidos argumentos) de mantener una Funcion Publica unica
para todo (o casi todo si se admitiera alguna posible especialidad) el Estado (Administracion
central y Comunidades Auténomas incluidas), que, en este caso, seguiria siendo seleccionada
de forma unitaria y repartidos sus efectivos indistintamente entre ambas. Naturalmente, una
hipotética adopcién de este sistema implicaria un replanteamiento general de la organizacion
de la politica de personal del Estado, ya que en ningun caso deberia apoyarse sobre la base de
una primacia competencial de la Administracion central (continuando con las actuales
facultades y limitdndose a poner el funcionario seleccionado a disposicién de una determinada
Comunidad Autébnoma), sino que deberia arbitrarse un sistema de competencias compartidas
en las que el peso autondmico adquiriera un relieve suficientemente importante para
compensar a las Comunidades de la pérdida de poder de organizacion burocratica



independiente que la adopcién de tal solucion comporta; y que habria de articularse a través de
una participacion efectiva en los 6rganos de direccion y ejecucion de la politica de personal,
que naturalmente deberian sufrir, con caracter previo, una reorganizacion general que los
dotase de capacidad de actuacion sobre toda la Funcién Publica.

Se abre, de este modo, a partir de este punto el gran tema de la organizacién de la burocracia
de las Comunidades Autdbnomas y que excede, con mucho, los limites de extension y
profundizacion a que responde este trabajo sobre la cuestion mas especifica de las
transferencias de funcionarios. El desafio a que nos someten los interrogantes que se plantean
y el alumbramiento de un nuevo sistema burocratico eficaz, profesional y econémico, capaz de
dar respuesta al nuevo modelo de Estado, se revela como uno de los objetivos de mas
complejidad en la dificil construccion de la Espafia de las Autonomias.



