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I. INTRODUCCION

Ha sido recientemente aprobada por el Parlamento espaiiol
la Ley 6/1997, de 14 de abril, de Organizacion y Funcionamiento
de la Administracion General del Estado (LOFAGE) .

Se trata de una Ley que establece el marco juridico comun a
todo el conjunto de entes ejecutivos que se reconducen a la
potestad de direccion del Gobierno de la Naciéon. Su ambito
incorpora, asi, a la Administracion General del Estado, que en
Espafia actua con personalidad juridica unica e incluye tanto a
los distintos Ministetios que componen la Administracién central,
como a toda la Administracion periférica, que se refiere a las
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distintas formas de presencia del Estado en relacion a las divi-
siones territoriales de las Comunidades Autéonomas y las Provin-
cias, y a ]a Administracion en el exterior encargada esencialmente
de la actividad diplomatica y consular del Estado. Junto a la
Administracién General del Estado, aparecen también regulados
en sus aspectos esenciales los Organismos Auténomos y las
Entidades Publicas Empresariales que son los entes instrumen-
tales a través de los cuales se organizan, mediante la técnica de
la autonomia funcional, determinados sectores de las actividades
administrativas o de las funciones econémicas o industriales del
Estado.

Esta nueva regulacion tiene sus origenes en el proceso de
modernizaciéon de la Administraciéon del Estado que ha venido
planteandose, tanto por la doctrina cientifica como por la clase
politica, en las Gltimas décadas de nuestra historia reciente.
Existian, en efecto, tres elementos estructurales que hacian ne-
cesario un cambio normativo en lo que se refiere a la organiza-
cion y funcionamiento de la Administracion estatal. De un lado,
las nuevas bases constitucionales aplicables a las Administraciones
Pablicas, entre las que podemos encontrar la necesidad de
distinguir las funciones de direccion politica del Gobierno como
organo constitucional de las funciones ejecutivas de la Adminis-
tracion General del Estado, o la aplicacion de los nuevos prin-
cipios de eficiencia y eficacia. En segundo lugar, la nueva forma
de Estado politicamente descentralizado, en la versién conocida
en Espafia como Estado de las Autonomias, planteaba la nece-
sidad de modificar la forma de gestién y organizacién de la
Administracion estatal, especialmente en relacion a sus 6rganos
periféricos en virtud de la aparicion de las nuevas Administra-
ciones autonémicas y del otorgamiento del principio de autono-
mia a las Administraciones locales. Finalmente, la definicion de
Espafia como un Estado social y la progresiva implantacion de
servicios tipicos del Estado de bienestar que elevaron el gasto
del sector publico de 10,6 billones de pesetas en 1984 a 33,7
billones de pesetas en 1995, obligan a dar una mayor relevancia
a la gestion de prestacion frente a la tradicional gestion de
autoridad.

La normativa existente hasta la reciente LOFAGE provenia,
en parte, de la antigna Ley de Régimen Juridico de la Adminis-
tracion del Estado de 26 de julio de 1957 y de la Ley de Entidades
Estatales Autonomas de 26 de diciembre de 1958, con las
modificaciones introducidas por la Ley 10/1983, de 16 de agosto,
de Organizaciéon de la Administracion Central del Estado; por la
Ley 17/1983, de 16 de noviembre, sobre Delegados del Gobierno
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en las Comunidades Auténomas; por el RD 3117/1980, de 22
de diciembre, del Estatuto de los Gobernadores Civiles; y por la
Ley General Presupuestaria de 23 de septiembre de 1988.

A partir de 1993, en la ultima legislatura del anterior Gobierno
socialista, se inicia el proceso actual de reforma que tuvo su
plasmacion en el Proyecto de Ley de Organizacion y Funciona-
miento de la Administracion General del Estado 2 que, en térmi-
nos generales y con las adaptaciones que luego veremos, fue
recogido por el nuevo Gobierno del Partido Popular y convertido
en la actual Ley 6/1997 de idéntica denominacién. Este hecho
no nos debe pasar desapercibido, pues significa que, en punto a
la reforma de la Administracién estatal, existe un alto grado de
encuentro entre la izquierda y la derecha espafiola, lo cual setia
un dato de gran relevancia en la historia de la Administracién
Piblica espafiola.

Sin ignorar este elemento objetivo, y sin pretender afiadir
ninguna suspicacia estéril hay que sefialar que en la elaboracion
de esta Ley ha faltado desde el comienzo de sus trabajos en el
periodo socialista el necesario impulso politico para imponer los
elementos de racionalidad de la reforma hasta sus Gltimas con-
secuencias. En efecto, los proyectos iniciales del Ministerio para
las Administraciones Puablicas tuvieron que enfrentarse con las
posiciones del Ministerio de Economia y Hacienda y del Minis-
terio del Interior. Respecto del primero se pretendia incluir en
la. LOFAGE elementos de flexibilizacion y agilizacion de la
gestion presupuestaria dando mas capacidad y autonomia a los
Ministerios en la ejecucion del gasto. Respecto del segundo, el
problema central fue la delimitacion de la dependencia de la
Administracion estatal en la Provincia, cuyas autoridades cumplen
un papel decisivo en lo que se refiere al mando de las fuerzas
y cuerpos de seguridad, tanto en lo relativo a su subordinacion
a los Delegados del Gobierno en las Comunidades Auténomas,
como a su dependencia del Ministerio de las Administraciones
Pablicas. Ninguno de estos objetivos se ha conseguido plena-
mente, pero el resultado politico que se produjo, ya con el
Proyecto de Ley socialista, fue la existencia de un texto que, tras
sus correspondientes menguas, habia sido asumido ya por todos
los Ministerios. Por eso, la nueva direccion del Ministerio de
Administraciones Puablicas se encuentra con una bicoca: un

2 Boletin Oficial de las Cortes Generales (BOCG) de 21 de octubre de 1995, Serie A,
nam. 138-1. Un comentario al conjunto de esta Ley puede verse en la edicién del Seminario
que sobre dicho Proyecto de Ley tuvo lugar en la Universidad Carlos IIT bajo la direccion del
profesor Luciano PAREjo: Esmudios sobre la Administracion General del Estado, Universidad Catlos
IIL. Madrid, 1996.
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modelo de reforma de la Administracion que ya ha sido asumido
por la propia Administracion.

De esta forma, cabe el riesgo de que nos encontremos con
una Ley cuyos planteamientos ltimos de transformaciéon admi-
nistrativa no cuenten con un gran impulso, mas alla de la ganancia
politica que supone la aprobacion de una nueva Ley. Le corres-
ponde, asi, tanto a la doctrina como a los aplicadores de la nueva
Ley destacar los elementos de reforma que deben ser a todas
luces impulsados para continuar los procesos de modernizacion
de las Administraciones Publicas.

Estos elementos de reforma para el nuevo modelo de orga-
nizacién y funcionamiento de la Administracion estatal pueden
ser cifrados en los siguientes:

— Unificar en un unico texto el régimen juridico comuan para
todo tipo de Administraciones y entidades que hagan referencia
a la direccion politica del Gobierno de la Nacion.

— Diferenciar el régimen juridico del Gobierno del de la
Administracion estatal.

— Dotar de una mayor flexibilidad a la organizaciéon de la
Administracion para hacetla compatible con la innumerable va-
riedad de fines puablicos que le son atribuidos por las normas.

— Introducir un nivel de direccion administrativa presidido
por la nota de la profesionalidad.

— Adaptar el funcionamiento administrativo a los derechos
reconocidos a los ciudadanos respecto de un determinado nivel
de calidad de los servicios publicos.

— Adaptar la Administracion periférica del Estado a la es-
tructura del Estado de las Autonomias.

II. LA UNIFICACION NORMATIVA DE LA FUNCION
EJECUTIVA ESTATAL

Unos de los objetivos de la reforma ha sido el de unificar en
un unico texto legal el régimen juridico comin al conjunto de
Administraciones y entidades que hacen referencia a funcioén
ejecutiva estatal. Se regula, asi, la Administracion General del
Estado en su triple vertiente de Administracion central, periférica
y exterior y los Organismos Publicos que componen la Admi-
nistracién instrumental subdivididos en dos categorias esenciales,
los Organismos Auténomos y las Entidades Puablicas Empresa-
riales.
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Sin embargo, este intento goza de importantes excepciones
que quiebran esta voluntad unificadora. Sin detenernos en la
ctitica de la regulacion de la Administracién en el exterior, cuyo
régimen juridico queda muy superficialmente reflejado, aparen-
tando mas un compromiso formal de regulacion unificada que
una integraciéon normativa material, quedan fuera del ambito de
aplicacion de la LOFAGE, en virtud de sus Disposiciones
Adicionales, un importante conjunto de entes administrativos y
de sectores de la organizacion: la Administracion militar; el
régimen de personal, econémico-financiero, patrimonial, presu-
puestario y contable de las Entidades gestoras y la Tesoreria
General de la Seguridad Social; el Consejo de Estado; el Banco
de Espafia; la Agencia Estatal de la Administracion Tributaria; el
Consejo Econdémico y Social; el Instituto Cervantes; la Comision
Nacional del Metcado de Valores; el Consejo de Seguridad
Nuclear; el Ente Puablico de la Radio Television Espafiola; las
Universidades no transferidas; la Agencia de Proteccion de Datos;
el Consorcio de la Zona Especial de Canarias; la Comision del
Sistema Eléctrico Nacional y la Comision del Mercado de las
Telecomunicaciones.

Caben destacar, junto a la exclusion de la Administracion
militar, la referida a la Agencia Tributaria que constituye el brazo
gestor del Ministerio de Hacienda, las Entidades y Tesoreria de
la Seguridad Social, que aleja de la aplicacion de la Ley a casi la
mitad del gasto publico estatal, y a las Comisiones relativas al
Mercado de Valores, al Sistema Eléctrico y al Metcado de las
Telecomunicaciones, dado que tienen como significado la sepa-
racion normativa de las denominadas Administraciones Indepen-
dientes. Asi, pese al esfuerzo que hace la Ley de crear un espacio
de flexibilidad normativa con relacion a los Organismos Puablicos
para integrarlos en la normativa comun, cuando éstos tienen
relacion con aspectos importantes de la gestion econdmica o la
intervencion del Estado en la economia, se abandona todo
intento de integracion dentro de los rasgos generales del funcio-
namiento administrativo.

II. LA DIFERENCIACION ENTRE GOBIERNO
Y ADMINISTRACION PUBLICA

La diferenciacion constitucional entre Gobierno (arts. 97
a 102) y Administracion Puablica (arts. 103 a 107) es uno de los
objetivos de esta Ley que se complementa a estos efectos con
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la recientemente aprobada Ley 50/1997, de 27 de noviembre, del
Gobierno 3.

Asi, la caspide de la organizacion administrativa termina segin
la LOFAGE en el Ministerio, mientras que desaparecen de la
estructura administrativa otros Organos mas avanzados en el
proceso de toma de decisiones, como el Presidente del Gobierno,
los Vicepresidentes, el Consejo de Ministros, las Comisiones
Delegadas del Gobierno, que pasan a ser exclusivamente organos
del Gobierno, y la Comision General de Secretarios de Estado
y Subsecretarios, que para la Ley del Gobierno se configura fuera
de la Administraciéon como un érgano de apoyo del Gobierno.

La relacion entre Administraciéon y Gobierno gira en torno a
la figura del Ministro, que reune la doble condicion de miembro
del Gobierno y 6rgano superior de la Administracion en cuanto
titular de un departamento ministerial cuya direccion le queda
encomendada bajo su responsabilidad.

También actia como 6tgano de relacion entre Administracion
y Gobierno el Secretario de Estado, que es calificado como
organo de apoyo al Gobierno, pero que no forma parte del
mismo, por lo que formalmente se configura como un 6rgano
administrativo, aunque materialmente ocupa una posicion hibrida
gubernamental-administrativa. Puede asistir, asi, si es convocado,
a las reuniones del Consejo de Ministros; también puede formar
parte de las Comisiones Delegadas del Gobierno que es formal-
mente un 6rgano del Gobierno; e integra Ja Comision General
de Secretarios de Estado y Subsectetarios que estudia con caracter
preparatorio los asuntos que seran sometidos al Consejo de
Ministros. En el plano administrativo el Secretario es también un
organo superior de pura designacion politica colocado bajo la
dependencia jerarquica del Ministro que tiene a su cargo un
conjunto de Direcciones Generales que debe dirigir y coordinar.

Las figuras de los Subsecretarios, los Secretarios generales, los
Secretarios generales técnicos, los Directores generales y los
Subdirectores generales son considerados ya definitivamente O1-
ganos directivos de la Administracion de los que se va a predicar
un requisito de competencia profesional y experiencia previa para
ser nombrados.

Ademis de la ambigiiedad formal/material de la figura del
Secretario de Estado, debe destacarse que algunas de las funcio-
nes atribuidas al Ministro en la LOFAGE tienen una mayor
naturaleza de competencias de direccion politica que de actuacion
administrativa, lo que en su dia podra provocar problemas de

3 Boletin Oficial del Estado ntm. 285, de 28 de noviembre de 1997,
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calificacion juridica a efectos del eventual control judicial de
determinados actos.

Finalmente, cabe destacar una pequefia quiebra en el intento
de trazar una clara linea divisoria entre Gobierno y Administra-
cion a la altura de los Ministerios. Esta quiebra se produce al
considerar la posibilidad de que puedan adscribirse directamente
Secretarias de Estado o cualquier érgano directivo e incluso
Organismos Pablicos al Presidente o a los Vicepresidentes del
Gobierno. Cuando esto sucediese, se reabritia el problema de la
naturaleza administrativa de las funciones presidenciales referidas
a esas parcelas de la Administracion.

IV. FLEXIBILIDAD ORGANIZATIVA ACORDE
A LA PLURALIDAD DE FINES PUBLICOS

La pluralidad de fines encomendados a las Administraciones
Puablicas, asi como la regla constitucional (art. 128.2) que consagra
la libre iniciativa publica en la actividad econémica, exige flexi-
bilizar los instrumentos organizativos para adaptarlos adecuada-
mente a las finalidades establecidas en las normas.

El modelo de reforma se ha planteado desde un principio la
division de cuatro grandes grupos de actividades realizadas bajo
la decision publica, para los que prevé una forma organizativa
determinada. El ptimer grupo lo constituyen las actividades
puramente economicas para las cuales se predica la forma de
Sociedad Mercantil regidas por el Derecho privado, excepto en
lo referente a la aplicacion de la normativa presupuestaria, con-
table, de control financiero y contratacién. Expresamente queda
prohibido que puedan disponer de facultades que impliquen el
ejercicio de autoridad publica.

Precisamente, la posibilidad de que determinadas empresas
pablicas que actiien en el ambito de las actividades econdmicas,
ejerzan al mismo tiempo determinadas potestades administrativas
es el elemento que cualifica un segundo tipo organizativo: las
Entidades Puablicas Empresariales. Estas se configuran como
entes publicos regidos esencialmente por el Derecho privado, en
lo que no afecte al ejercicio de dichas funciones administrativas,
y cuya financiacion debe obtenerse en aplicacion de las reglas
del mercado. Sélo excepcionalmente, y dentro del respeto a los
articulos 90, 92, 93 y 94 del Tratado de la Comunidad Europea,
su Ley de creaciéon podra autorizar una financiacién a cargo de
recursos publicos.
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El tercer grupo lo constituyen aquellas actividades tipicamente
administrativas de las que se pretende una descentralizacion
funcional que son organizadas bajo la figura del Organismo
Auténomo. Su mision es, por tanto, la ejecucion de un programa
especifico de la actividad de un Ministerio, por lo que, en teoria,
toda la actividad de gestion administrativa encomendada a un
Ministerio puede ser descentralizada por programas en estos
Organismos, dejando al Ministerio reducido a una actividad de
planificacién, programacion, direccion, control y evaluacion de
los Organismos que tuviese adscritos. En virtud de la especifici-
dad de estos programas, la Ley de creacion de dicho Organismo
puede prever un régimen peculiar en materia de personal en lo
relativo a la oferta de empleo, sistemas de acceso, adscripcion y
provision de puestos y régimen de movilidad. Estos Organismos
Autoénomos cuentan, ademas, con una mayor autonomia en la
administracion de sus bienes patrimoniales.

Finalmente, la forma organizativa ministerial podria quedar
reducida, como antes se aludia, a aquellas funciones tipicamente
gubernativas de apoyo a la toma de decisiones del Gobierno, de
elaboracion de proyectos normativos, de elaboracion programa-
tica y de control de las funciones ejecutivas descentralizadas en
los Ofganismos Publicos correspondientes. De este modo, la
dimensién del Ministerio podria ser muy reducida, por lo que en
el Proyecto de Ley socialista la estructura ministerial partia de
una complejidad minima constituida por el Ministro y dos
Directores generales. Sin embargo, en la redaccion final del actual
Gobierno, la LOFAGE exige un mayor volumen burocratico, al
establecerse como organos necesarios del Ministetio la Subsecre-
tarfa y la Secretaria General Técnica, lo que hace prever que no
es voluntad del actual Gobierno proceder de manera generalizada
a una descentralizacion funcional de las competencias ministeria-
les en los Organismos Autéonomos.

V. LA CREACION DE UN NIVEL DE DIRECCION
ADMINISTRATIVA PROFESIONALIZADO

Desde hace mas de una década viene discutiéndose en Espaiia
la conveniencia de convertir las Direcciones Generales, que
tradicionalmente han sido cargos de designaciéon politica, en
organos administrativos que fuesen cubiertos por funcionarios
como culmen de su carrera profesional. Esta idea fue incorporada
desde el inicio del proceso de reforma que ha desembocado en
la aprobacion de la LOFAGE.
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En la nueva Ley la profesionalizacion se predica en términos
generales de todos los titulares de los 6rganos directivos, reca-
bando criterios de competencia profesional y experiencia, en
funcion de los cuales le sea exigible una responsabilidad profe-
sional, personal y directa por la gestion desarrollada y quedan
sometidos al control y evaluacion de dicha gestién por el 6rgano
superior o directivo competente.

Estos requisitos generales tienen, sin embargo, una distinta
gradacion en relacion a cada tipo de 6rgano directivo, donde se
concreta si dicha experiencia ha sido adquirida como funcionario
publico exclusivamente o puede haberse adquirido en el sector
privado.

Asi, dentro de la Administracion central los Subsecretarios y
los Secretarios generales técnicos deben ser nombrados libremen-
te entre funcionarios de carrera del Estado, de las Comunidades
Auténomas o de las Entidades Locales a los que se exija para
su ingreso el titulo de Doctor, Licenciado, Ingeniero, Arquitecto
o equivalente. Los Secretarios generales, en cambio, deben haber
sido personas con cualificacion y experiencia en la gestion publica
y privada. Los Directores generales tienen una exigencia mixta,
ya que, en términos generales, deben cumplir los mismos requi-
sitos que los Subsecretarios y los Secretarios generales técnicos,
pero en relacion a las funciones especificas de determinadas
Direcciones Generales, el Real Decreto que cree dicha Direccion
General puede exonerar del requisito de la condicion funcionarial
y permitit que sea nombrada una persona con experiencia previa
en el sector privado. Para los Subdirectores generales es exigible
su condicion de funcionario de carrera de titulacién superior
perteneciente inicialmente a la Administracion General del Esta-
do, aunque las normas de aplicacion pueden admitir la pertenen-
cia a otras Administraciones Publicas.

Respecto de los organos directivos de la Administracion en
el exterior, la Ley no contiene ninguna disposicion especifica
remitiéndose a la normativa sectorial reguladora del Servicio
exterior.

En lo que se refiere a la Administracion periférica, no se
establece ningn requisito singular con relaciéon a los Delegados
del Gobierno, por lo que Unicamente le son aplicables los
criterios generales antes analizados. Lo mas singular de esta Ley
se ha concretado, sin embargo, con relacion a la anterior figura
clasica del Gobernador civil, que era un 6rgano de pura desig-
nacioén politica y representaba al Gobierno en la Provincia. La
nueva Ley lo transforma en el Subdelegado del Gobietno, con
nivel organico de Subdirector general, cuyo nombramiento se
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efectaa por el procedimiento administrativo de libre designacion
entre funcionarios de catrera de los cuetpos supetiores de las
distintas Administraciones pubhcas

Sin haberse desvelado en qué va a consistir la aphcac1on del
principio de responsabilidad profesional, personal y directa —que
en ningan caso puede atenuar la responsabilidad de la Adminis-
tracion en relacion con los ciudadanos—, ni cuales son las
consecuencias de una eventual evaluacion negativa de la gestion
desarrollada, la LOFAGE establece limites a la libertad de
seleccion de los titulares de los 6rganos directivos. Pero este paso
en pro de la profesionalizacion no ha resuelto el problema
fundamental de la constitucion de un nivel directivo como nivel
propio de la carrera funcionarial.

En efecto, el cambio de Gobierno producido en Espafia en
1996 ha supuesto la remociéon de varios millares de cargos
directivos (se estima que entre 3.000 y 4.000), con la consecuencia
de que, al ser funcionarios la inmensa mayoria de ellos, tienen
asegurado por Ley que, tras su remocion, ostentan el maximo
grado personal de puesto de trabajo (nivel 30), por lo que, de
continuar esta tendencia, la generalidad de los miembros de
cuerpos superiores acabarian ostentando tal grado maximo. Esta
situacién de «jefes sin indios» no es en absoluto deseable. Por
ello, el sistema de profesionalizacion de los Organos directivos
debe resolver adecuadamente el problema de la futura reinsercion
en la carrera administrativa de los directivos cesados.

VI. LA ADAPTACION PERMANENTE
DE LA CALIDAD DE LOS SERVICIOS

Ya la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico
de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Adminis-
trativo Comun, habia establecido, en sus articulos 35 y siguientes,
una tabla de los derechos de los ciudadanos en relacion al
funcionamiento de las Administraciones Publicas.

En la reforma del funcionamiento de la Administracion Ge-
neral del Estado se ha tenido en cuenta, ya desde las primeras
redacciones del Proyecto de Ley socialista, el mandato que la
Constitucion (art. 9.2) da a los poderes publicos de promover
las condiciones para que la libertad y la igualdad del individuo y
de los grupos en que se integra sean reales y efectivas y de
remover los obstaculos que impidan o dificulten su plenitud.

En la Exposicion de Motivos del mencionado proyecto de
Ley se hacia una referencia explicita al hecho de que gran parte
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de los derechos de los ciudadanos dependen directamente del
buen o mal funcionamiento de las Administraciones Puablicas y
que los resultados de bienestar social reclamados por la via
democratica son esencialmente el producto de la actividad pablica
de prestacion e intermediacion social. Por ello, con los principios
de funcionamiento introducidos en la reforma se pretendia, de
una parte, garantizar al ciudadano frente a la inactuacion admi-
nistrativa que le pudiese privar de un servicio puablico y, de otra,
asegurar los resultados del servicio, puesto que en estos resultados
se concreta el contenido real de los derechos de prestacion.

La actual Exposicion de Motivos de la LOFAGE también se
reclama en este punto a la efectividad del articulo 9.2 de la
Constitucion en relacion con el 10.1 del mismo texto constitu-
cional que proclama el libre desarrollo de la personalidad humana.
De aqui se hace derivar el caracter instrumental de las Adminis-
traciones Publicas al servicio de los intereses generales de los
ciudadanos, que debe constituir el principio basico que justifica
su existencia y que debe presidir su entera actividad.

Es de desear, asi, que una materia como el funcionamiento
interno de la Administracién deje de ser concebida como un
aspecto secundario del ordenamiento juridico administrativo y
que cobren una relevancia aplicativa los principios legalmente
enunciados:

— Eficacia en el cumplimiento de los objetivos fijados.

— Eficiencia en la asignacién y utilizacion de los recursos
publicos.

— Programacion y desarrollo de objetivos y control de la
gestion y de los resultados.

— Responsabilidad por la gestion publica.

— Racionalizacién y agilidad de los procedimientos adminis-
trativos y de las actividades materiales de gestion.

— Servicio efectivo a los ciudadanos.

— Objetividad y transparencia de la actuacién administrativa.

— Cooperacion y coordinacion con las otras Administraciones
publicas.

— Efectividad de los derechos de los ciudadanos cuando se
relacionen con la Administracion.

— Determinacion de las prestaciones que proporcionen los
servicios estatales, sus contenidos y los correspondientes estan-

dares de calidad.

En el cumplimiento de estos principios se juega la Adminis-
tracion espafiola la partida de su verdadera modernizaciéon. Des-
conociendo los objetivos, todo resultado puede presentarse como
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un éxito y la no cuantificacion de las prestaciones elimina en
gran parte su posibilidad de control juridico. Asi, la previa
programacioén y planificacion, con inclusién de los contenidos y
los estandares de calidad de los servicios, opera como parametro
de control y evaluacion, de la que se puede hacer derivar
responsabilidad para sus gestores y derechos por incumplimiento
respecto de los ciudadanos. Se estaria configurando, asi, un
verdadero proceso de actuacion que permita afirmar y controlar
los elementos de la objetividad y transparencia administrativa.

VIL LA ADAPTACION DE LA ADMINISTRACION
PERIFERICA AL ESTADO DE LAS AUTONOMIAS

La reforma de la Administraciéon periférica para su adaptacion
a la implantacion progresiva de las Administraciones autonomicas
ha sido objeto de un debate constante en las dos altimas décadas.
Se debe recordar a este respecto el RD 3117/1980, que reforma
el Estatuto de los Gobernadores civiles, y el RD 1801/1981, de
reforma de la Administracion periférica. Estos primeros pasos se
completan con la regulacion legal de la figura del Delegado del
Gobierno (RD 2238/1980 y Ley 17/1983), el RD 1223/1983,
de 4 de mayo, de medidas de reorganizacion de la Administracion
periférica del Estado, y los principios contenidos en los articulos
22 y 23 de la Ley 12/1983, de 14 de octubre, del Proceso
Autonémico, que proponian una readaptacion ciclica de la Ad-
ministracion estatal, tanto central como periférica, en funcién de
los traspasos de medios y servicios acordes con la asuncion de
nuevas competencias por parte de las Comunidades Auténomas.

El proceso de reforma que conduce a la LOFAGE planteaba
ya en el proyecto socialista una unificaciéon de toda la Adminis-
tracion periférica en torno a las figuras del Delegado del Gobier-
no y del Gobernador civil. Quedaban a salvo determinados
servicios que quedarian no integrados en virtud de sus peculia-
ridades funcionales de relacion inmediata con los ciudadanos y
se hacen desaparecer las Delegaciones provinciales de los Minis-
terios. También se reforzaba la figura del Delegado del Gobierno
tanto en su relacion con la Administracion central, como respecto
de sus poderes de direccion sobre el Gobernador civil. Sin
embargo, era claro en este Proyecto que esta readaptacion de la
Administracion periférica no implicaba una renuncia a la gestion
periférica de las competencias estatales *.

4 La Exposicion de Motivos decia con toda claridad: «el Estado mantiene, asi, su presencia
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La actual LOFAGE incorpora dos nuevos elementos propios.
De un lado, el concepto de «Administraciéon tnica» surgido de
una propuesta politica de la Comunidad Autonoma de Galicia
gobernada por el Partido Popular. De otro, la supresion de los
Gobernadores civiles, como representantes politicos del Gobier-
no en la Provincia, a instancias del nacionalismo catalan, de
acuerdo con el pacto de legislatura establecido por el PP y CiU.

El concepto de Administraciéon tnica aboga por convertir a
la Administraciéon autonémica en la administracion gestora por
excelencia, implantando un modelo similar al del federalismo de
ejecucion. Es decir, que no se trata Gnicamente de adaptar la
Administracién periférica estatal a las funciones administrativas
reservadas a este nivel pablico, sino de proceder a transferir de
forma sistematica competencias estatales al nivel autonémico, en
la medida en que se considere que éste es el mas adecuado para
realizar dicha gestion ®,

Este protagonismo de la Administracion autonémica se acom-
pafia de una devaluacion de la presencia politica del Estado en
la Provincia, eliminando la figura tradicional del Gobernador civil,
que constituia un alto cargo de designacion politica en represen-
tacion del Gobierno en dicho territorio y tenia categoria de
Director general.

Al margen de las opiniones de tipo politico sobre esta
reforma, se deben destacar alguna consecuencia e incoherencia
del modelo resultante. En efecto, si el modelo final es el de la
Administracion unica, significa que la funcion esencial de la
Administracion periférica seria la de servir como mecanismo de
control y seguimiento de las competencias transferidas o delega-
das por la via del articulo 150.2. Pues bien, la Ley esta ausente
de cualquier referencia a este fendmeno de seguimiento de las
funciones transferidas.

VIII. CONCLUSIONES

Quiza el elemento de mas peso e importancia en la reforma
administrativa consista en la conciencia ya instalada en el aparato

institucional en la totalidad del tetritorio nacional, a través de organos generales y especificos
que pongan de manifiesto a los ciudadanos la responsabilidad politica general del Gobierno,
de acuerdo con el modelo de pluralismo politico territorial recogido en nuestra Constituciony.

5 La Exposicién de Motivos de la LOFAGE sefiala a este respecto: «... resulta conveniente
introducir en esta Ley el objetivo de la Administracion Gnica o comin de forma que el
protagonismo administrativo en el territorio autonémico lo tenga la administracion autondmica,
que también podra asumir funciones administrativas correspondientes a materias de competencia
exclusiva del Estado a partir de las técnicas del articulo 150.2 de la Constitucion».
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politico espafiol de que la modernizacion del Pais y su adaptacion
a un marco mucho mas fluido en el terreno de la economia —cada
vez mas globalizada—, de la politica —cada vez mas comunita-
ria—, y de las garantias sociales —cada vez mas necesitadas de
racionalizaciéon y proteccion—, no son posibles sin un proceso
permanente de modernizacién de las estructuras administrativas.

Las Administraciones constituyen en Europa las gestoras de
la mitad de la riqueza producida por los europeos, por lo que
no puede existir un desfase entre las necesidades de la sociedad
y las practicas y principios de actuacion de los aparatos burocra-
ticos. Por ello, sin menoscabar los mecanismos de control
dictados en base a las garantias de los ciudadanos, debe darse
cada vez mayor importancia a los aspectos de la organizacion y
el procedimiento administrativo para crear, en primer lugar,
mecanismos flexibles, agiles y transparentes que potencien la
consecucion de los fines de interés general. Pero, también, la
modernizacion de las formas de funcionamiento, en términos de
programacion de objetivos cuantificados y del establecimiento de
contenidos estandarizados en los servicios de prestacion, permite
el control global en términos de los principios de eficiencia y
eficacia, tanto por parte de las propias Administraciones Puablicas,
para poder programar adecuadamente de nuevo, como de los
colectivos cuyo bienestar depende del buen funcionamiento de
los servicios publicos.

La reforma emprendida en Espafia que culmina con la apro-
bacion de la LOFAGE ha puesto a disposicion del proceso de
modernizacion algunos instrumentos que deben ser potenciados
como la trasparencia, la evaluacion de la eficacia, la responsabi-
lidad gestora del nivel directivo, la descentralizacion funcional en
Organismos Autoénomos y la especializacion ministerial en la
funcién gubernativa. Queda al tempo futuro ser juez del ade-
cuado uso de estos instrumentos.
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