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1. INTRODUCCION

La diferencia institucional entre Gobierno y Administracion
que establece la Constitucion ! se ha traducido en la separacion
de la regulacion de uno y otra en la legislacion ordinaria. La
Ley 30/1992, de Régimen Juridico de las Administraciones Pa-
blicas y del Procedimiento Administrativo Coman (LRJPAC), se
refiere en su Exposicion de Motivos a esa distincion, afirmando
que el articulo 97 ha arrumbado definitivamente la concepcion
del Gobierno como organo superior en el que culmina la
Administracion del Estado, perfilando con nitidez dos rasgos

! Cfr. A. GALLEGO ANABITARTE y A. MENENDEZ REXACH, «Articulo 97. Funciones del
Gobierno», en Comentarios a las Leyes Politicas. Constitucion Espasiola de 1978, dirigidos por O.
ALzaca, tomo VIII, EDERSA, Madrid, 1985, pags. 37 y ss.

Documentacion Administrativa / n.° 246-247 (septiembre 1996-abril 1997)

DA-1996-1997, nims. 246-247. ANGEL MENENDEZ REXACH. Organizacién Central de la Administrac...



DA-1996-1997, nims. 246-247. ANGEL MENENDEZ REXACH. Organizacién Central de la Administrac...

276 Angel Menéndez Rexach

propios que definen al Gobierno y la Administracion como
instituciones publicas constitucionalmente diferenciadas y los que
establecen la subordinaciéon de la Administracion a la accion
politica de direccion del Gobierno» (I, parrafo segundo). En
coherencia con esta distincion, la citada Ley no regula en absoluto
al Gobierno, porque su proposito es establecer el régimen juridico
basico y las normas comunes de procedimiento aplicables a todas
las Administraciones Publicas, en virtud de lo previsto en el
articulo 149.1.18.° de la Constitucion. Dentro de ese marco,
corresponde a cada Entidad territorial desarrollar sus propias
normas de organizacion y funcionamiento. Esa es justamente la
funcién que viene a cumplir l]a LOFAGE en el ambito de la que
se ha dado en llamar «Administracion General del Estado»,
expresion acufiada por la jurisprudencia constitucional. La regu-
lacion del Gobierno es objeto de otra Ley, actualmente en
tramitacion parlamentaria, de la que no vamos a ocuparnos aqui.

La distincién institucional entre Gobierno y Administracion
se proyecta sobre todo en el aspecto organico, mas que en el
funcional. Los o6rganos que componen el Gobierno ejercen
también funciones administrativas (en materia de contratacion,
expropiaciéon y cualquier otra) y los o6rganos administrativos,
aunque en principio sélo ejercen funciones de este caracter,
pueden estar también configurados como 6rganos colaboradores
del Gobierno (asi ocutre, por ejemplo, con los Secretarios de
Estado, en el proyecto de Ley del Gobierno) y, en tal concepto,
podran desempefiar funciones politicas que no encajan propia-
mente en el ambito de la Administracion.

Desde el punto de vista funcional no hay, pues, una corres-
pondencia entre el tipo de 6rgano (gubernamental o administra-
tivo) y la funcién que desempefia.

Desde la perspectiva organica, en cambio, la distincién entre
Gobierno y Administracion es ahora mucho mas nitida, no sélo
que en la Ley de Régimen Juridico de la Administracion del
Estado (LRJAE) de 1957, en la que se configuraban como
oOrganos supetiores de la Administracion del Estado, el Jefe del
Estado, el Consejo de Ministros, las Comisiones Delegadas, el
Presidente del Gobierno y los Ministros (art. 2.1), sino también
que en la Ley de Otrganizacion de la Administracion Central del
Estado (LOACE) de 1983, en la que, a pesar de su fecha, no
se marcaba con precision la diferencia entre Gobierno y Admi-
nistracion, regulandose algunos aspectos claramente gubernamen-
tales. No obstante, esta Ley se referia ya a la division ministerial
como principio estructural basico de la Administracion del Estado
y configuraba como «organos superiores de los Departamentos
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ministeriales» a los Ministros, Secretarios de Estado, Subsecreta-
rios y Secretarios Generales con rango de Subsecretario, bajo
cuya dependencia deberian encuadrarse todos los demas o6rganos
y entidades de la Administracion Central del Estado (art. 8). Esta
regulaciéon suscitaba la duda de si el Ministerio tenia o no la
consideraciéon de «brganon», pero suponia la rotunda afirmacion
de la estructura ministerial como principio organizativo de la
Administracion del Estado y también como su limite. En la
LOACE ya estaba claro que la linea divisoria (organica, no
funcional) entre el Gobierno y la Administracion del Estado pasa
por el Ministro, que ostenta la doble condicién de miembro del
Gobierno y jefe de un Departamento ministerial (6rgano superior
del mismo, en la terminologia de la LOACE). Esta dualidad del
Ministro se mantiene en la LOFAGE, que atribuye a los Minis-
tros la doble condicion de «miembros del Gobierno y titulares
del maximo 6rgano de la Administracion General del Estado» vy,
por ello, los considera «a pieza basica de la Ley» (E. de M. VII).

La expresion «titulares del 6rgano» no es afortunada, ya que
el titular del 6rgano no es el «cargo» ni, menos aan, la persona
fisica que lo desempefia, sino la organizacion personificada de
que forma parte (en este caso, el Estado) 2 La LOFAGE hace
un esfuerzo por aclarar un concepto tan ambiguo como es el de
«organoy (art. 5), del que aqui no podemos ocuparnos con detalle,
porque debemos limitarnos al estudio de la organizaciéon central
de la Administracién del Estado, es decir, precisamente de la
estructura ministerial. Sin embargo, conviene poner de relieve un
error en el que, en mi opinion, incurre esta Ley con caracter
general (y que también se podia observar en la LOACE), con-
sistente en denominar «organo» a lo que, en rigor, deberia
denominarse «cargo». En efecto, segin la Ley son organos los
Ministros, Secretarios de Estado, Subsectetarios, etc., cuando en
realidad el Organo es el Ministerio, la Secretaria de Estado, la
Subsecretaria, etc., a cuyo frente estan aquéllos, que son propia-
mente «cargos» °. La maxima expresion de la imprecision con que
la Ley maneja estos conceptos se encuentra en el articulo 6.5,
conforme al cual «dos o6rganos superiores y directivos tienen
ademds la condicion de alto cargo, excepto los Subdirectores generales
y asimilados» (cursiva no original). Esta redaccion da a entender

% Cfr. sobre esta importante cuestion A, GALLEGO ANABITARTE y A. DE MARCOS FERNANDEZ,
Derecho Administrativo 1. Materiales, 8. reimpresion corregida, Madrid, 1996, pags. 93-94.

3 La propia E. de M. utiliza correctamente les términos cuando dice que das Secretarias
de Estado, que también son drganos superiores de la Administracion, se caracterizan por ser sus
titulares cargos piblicoss (VII). Al margen de la imprecisa referencia a la titularidad del 6rgano,
aqui se marca bien la diferencia entre «otgano» y «cargon.
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que «Organo» y «cargo» son sinoénimos, si bien sélo los mas
importantes de aquéllos son «altos cargos». Pero el concepto de
«cargo» no se debe confundir con el de «brgano», pues aquél es
el centro de imputacion de éste, como se pone de relieve en el
dualismo Ministerio (6rgano)-Ministro (catgo), Subsecretatia-Sub-
secretario, etc. El o6rgano comprende o puede comprender un
conjunto de unidades administrativas (tengan o no, a su vez,
caracter organico segun los criterios legales), lo que nunca ocurre
con el cargo, que, en cuanto concepto organizativo, es indivisible.

II. LA ESTRUCTURA MINISTERIAL

«a organizacion de la Administracion General del Estado
responde a los principios de division funcional en Departamentos
ministeriales y de gestion territorial integrada en Delegaciones del
Gobierno en las Comunidades Autonomas, salvo las excepciones
previstas por esta Ley» (art. 6.1 LOFAGE). Este precepto,
ademas de consolidar a la division ministerial como base de la
organizacion administrativa del Estado (lo que se reafirma en
art. 8.1, parrafo primero), parece introducir una cesura entre la
organizacion central y la periférica, en cuanto esta ultima ya no
responde a la division ministerial (al menos, como criterio pri-
mario de organizacion), sino al de gestion integrada a través de
las Delegaciones del Gobierno, con excepcion de los servicios
periféricos que no hayan de integrarse en ellas, que mantendran
su dependencia del 6rgano central competente (arts. 34 y 35 de
la Ley). Este parece un cambio cualitativo importante en el
significado de la estructura ministerial, limitada ahora, en princi-
pio, a la organizacion central, salvo las excepciones citadas,
aunque habra que ver lo que ocutre en la practica.

La divisién departamental como principio organizativo basico
no obsta a la existencia de «organos superiores o directivos u
Organismos publicos no integrados o dependientes, respectiva-
mente, de un Ministerio, que con caracter excepcional se adscri-
ban a miembros del Gobierno distintos de los Ministros»
(art. 8.1, parrafo segundo). Esta prevision, de gran flexibilidad,
deja abierta la puerta a la existencia de 6rganos administrativos
adscritos directamente al Presidente del Gobierno o a alguno de
los Vicepresidentes (por ejemplo, Secretarias de Estado), o de
Organismos publicos «independientes» o dotados de especial
autonomia, como son los previstos en la Disposicion Adicional
Décima de la Ley. Todos ellos, pese a no estar encuadrados en
la estructura ministerial, formaran patte de la Administracion
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General del Estado y, por lo tanto, su régimen juridico basico
sera el establecido en la LRJPAC (sin perjuicio de las especiali-
dades de su propia normativa), y su personal tendra la condicion
de funcionario o, en su caso, laboral, rigiéndose por la legislacion
correspondiente.

La determinacion del nimero, denominacion y ambito de com-
petencia de los Departamentos ministeriales (comprendiendo cada
uno de ellos uno o varios sectores homogeneos de actividad ad-
ministrativa), asi como de las Secretarias de Estado se establecera
mediante Real Decreto del Presidente del Gobierno (art. 8.2). Se
«deslegaliza» asi formalmente la organizacion ministerial, en con-
traste con la reserva de ley que en esta materia habian establecido
la LRJAE (art. 3) y la LOACE (art. 11), pero que se desvirtuaba
en la practica por las sucesivas autotizaciones al Presidente, con-
tenidas sobre todo en las Leyes de Presupuestos, para modificar
a su arbitrio el nimero y la composicion de los Ministerios. En
vista de ello, la formula de la nueva Ley parece mucho mas realista
y su conformidad a la Constitucion esta fuera de duda, habida
cuenta de que el articulo 103.2 no reserva a la ley el estableci-
miento de la estructura ministerial, sino que se limita a exigir que
los 6rganos de la Administracion del Estado sean creados, regidos
y coordinados «de acuerdo con la ley», que es exactamente lo que

la LOFAGE viene a cumplimentar.

A) ORGANOS SUPERIORES Y DIRECTIVOS

La Ley utiliza este criterio clasificatorio para referirse a todos
los 6rganos de la Administracion General del Estado, no solo a
los que integran su organizacion central. Por esa razén no se
estudiarda aqui en detalle su significado. Baste sefialar que Ia
distincion entre ambos grupos parece apoyarse en un criterio
funcional y en el modo de provision de los cargos respectivos.
Funcionalmente, los 6rganos directivos estan subordinados a los
superiores, en cuanto que éstos establecen los planes de actuacion
de la organizacion situada bajo su responsabilidad, mientras que
a aquéllos compete el desarrollo y ejecucion de dichos planes
(art. 6.8). Atendiendo al procedimiento de designacién, los res-
ponsables de los 6rganos superiores son claramente cargos «po-
liticos», nombrados «de acuerdo con lo establecido en la legisla-
cion correspondiente» (la reguladora del Gobierno) (art. 6.9
LOFAGE), mientras que «os titulares de los 6rganos directivos
son nombrados, atendiendo a criterios de competencia profesio-
nal y experiencia, en la forma establecida en esta Ley» (art. 6.10).
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Esta tendencia a la profesionalizaciéon de los cargos directivos de
la Administracion del Estado es, en efecto, una de las novedades
mas salientes de la LOFAGE, aunque tiene matices importantes,
que mas adelante se pondran de relieve.

En la organizacion central tienen la consideracion de 6rganos
superiores los Ministros y los Secretarios de Estado y de 6rganos
directivos, los Subsecretarios y Secretarios Generales, los Secre-
tarios Generales Técnicos y Directores Generales, asi como los
Subdirectores Generales (art. 6.2). Todos los demas organos
deben encontrarse bajo la dependencia o direccién de alguno de
los anteriores (art. 6.0).

B) ORGANOS DE EXISTENCIA NECESARIA O POTESTATIVA

Mas adelante comentaremos los preceptos que la Ley dedica
a cada uno de los Organos supetiores y directivos. Ahora, hay
que destacar que no todos ellos tienen el mismo significado.
Algunos son de existencia necesaria («dos Ministerios contaran,
en todo casow), mientras que otros son meramente potestativos
(«en los Ministerios pueden existitw). Los primeros son la Sub-
secretaria, la Secretatia General Técnica (SGT), las Direcciones
Generales y las Subdirecciones Generales (art. 9.2, 3 y 4) % Los
segundos son las Secretarias de Estado, las Secretarias Generales
(art. 9.1) y también los 6rganos de rango inferior al de Subdi-
reccion General, cuya existencia se prevé en la Ley, pero no con
caracter necesario, de modo que puede haber Subdirecciones
(algunas o, en hipotesis, todas las del Ministerio) integradas por
unidades que no tengan la consideracion de o6rganos. La forma
juridica exigida para la creacioén, modificacion o supresion de este
conjunto de Organos es la siguiente:

a) Las Secretarias de Estado (como los Ministerios), por Real
Decreto del Presidente del Gobierno (art. 8.2).

* De las Direcciones Generales no se dice expresamente que deban existir necesariamente,
pero esta implicito en el articulo 9.3, segin el cual «son los 6rganos de gestidon de una o varias
areas funcionalmente homogéneas». Es evidente que los Ministros sin cartera (que no tienen
la doble condicion de 6rgano administrativo y miembros del Gobierno, sino s6lo esta Gltima)
pueden no tener bajo su dependencia organos configurados como Direcciones Generales, pero
ello no es concebible en las «carterasy, es decir, en los Departamentos ministeriales. La existencia
de un Ministerio, por pequefio que sea, comporta necesariamente su division interna por areas
funcionalmente homogéneas y, por tanto, la creacidon de las correspondientes Direcciones
Generales. El mismo razonamiento es aplicable a las Subdirecciones. La Ley tampoco dice que
deban existir obligatoriamente, pero, si-su razon de ser es «la distribucién de las competencias
encomendadas a aquéllas» (art. 9.4), parece logico mantener que la existencia de las Direcciones
implica la de las Subdirecciones, sin perjuicio de que algunas unidades de este rango puedan
depender directamente de otros organos supetiores o directivos, como se dira mas adelante en
el texto.
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b) Las Subsecretarias, Secretarias Generales, SGT, Direccio-
nes y Subdirecciones Generales, asi como «os o6rganos similares
a los anteriores» (esto es, los que tengan el mismo rango o estén
asimilados a ellos), por Real Decreto del Consejo de Ministros,
a iniciativa del Ministro interesado y a propuesta del Ministro de
Administraciones Publicas [arts. 10.1 y 67.1.3)].

c) Los 6rganos de nivel inferior a Subdireccion, por Orden

del Ministro respectivo, ptevia aprobacion del de Administracio-
nes Publicas [arts. 10.2 y 67.1.b)].

El esquema de los 6rganos de existencia necesaria proporciona
la estructura ministerial basica, que, en sus niveles altos, es la
«clasica» desde, al menos, la LRJAE de 1957: Ministro, Subsecre-
taria, SGT y Direcciones Generales, a los que se han afiadido
posteriormente las Subdirecciones. Sin embargo, ha desaparecido
la referencia que a los 6rganos inferiores (Secciones y Negociados)
se hacia en la Ley de Procedimiento Administrativo de 1958 (art.
2), pero la configuracién como potestativos de todos los de rango
inferior a Subdireccion, asi como, por arriba, la creacién, también
potestativa, de Secretarias de Estado y Secretarias Generales per-
mite organizar con una gran flexibilidad la estructura de cada
Departamento, adecuandola a sus caracteristicas y a sus conteni-
dos materiales. Esto supone que no haya un modelo o tipo de
organizacion ministerial, sino todas las posibilidades que se quie-
ran, respetando la estructura basica a que antes se ha hecho re-
ferencia. No obstante, parece introducirse un cambio muy impor-
tante en el seno de la organizacién ministerial en cuanto que las
Direcciones Generales ya no van a depender, en general, de la
Subsecretaria, ni siquiera en los Ministerios que no cuenten con
Secretarias de Estado. Para decitlo con mayor precision, la Ley
no impide la existencia de Direcciones Generales dependientes
de la Subsecretaria. Al contrario, la permite (cfr. art. 21). Pero, al
quedar ahora acotadas las Subsecretarias al ambito de los llamados
servicios «comunes» u «horizontales», seguramente como resulta-
do de la pretension de profesionalizar a los responsables de estos
cargos, parece claro que las Direcciones dependientes de aquéllas
habran de referirse también a las citadas materias, por lo que las
que tengan encomendadas la gestion de otras areas funcionales
no podran depender del Subsecretatio, sino directamente del Mi-
nistro o, en su caso, del Secretatio de Estado correspondiente.
Esta va a ser una gran novedad, sobre todo en los Ministerios
que han venido funcionando sin Secretarias de Estado y, por
tanto, manteniendo el Subsectretario la funcion de coordinacion
de todas o la mayor parte de las Direcciones Generales.

DA-1996-1997, nims. 246-247. ANGEL MENENDEZ REXACH. Organizacion Central de la Administrac...



DA-1996-1997, nims. 246-247. ANGEL MENENDEZ REXACH. Organizacién Central de la Administrac...

282 Angel Menénde Rexach

En conjunto, la organizaciéon ministerial se configura en la
nueva Ley con un mayor grado de profesionalizacion, al introdu-
cirse criterios de esta indole (que se concretan en la exigencia de
la condicion de funcionario de carrera, con titulacion supetior, en
los términos que mas adelante se indicaran) en ambitos que hasta
ahora habian sido objeto de provision con pautas netamente po-
liticas (Subsecretarias y Direcciones Generales). Si bien para estas
ultimas se deja abierta la posibilidad de que el cargo no esté ocu-
pado por funcionarios de carrera (art. 18.2), es evidente que el
legislador ha dado un paso importante en la aplicacion del «prin-
cipio de profesionalizacidn», que la E. de M. justifica «como ga-
rantia de objetividad en el servicio de los intereses genera-
les» (VIII). Este principio, como ya se indico, esta en la raiz de
la distincion entre 6rganos superiores y directivos y se concreta
en el establecimiento de una serie de criterios para la provision
de los cargos respectivos, que se reseflaran mas adelante.

Para reforzar la direccion y coordinacion de los organos
netamente administrativos (los directivos y los demas que no
tengan ese caracter), el Presidente del Gobierno tiene un gran
margen de maniobra mediante la creacion de Ministerios y
Secretarias de Estado, de cuyos responsables habran de depender
aquéllos (salvo los que permanezcan fuera de la estructura
ministerial, conforme a lo previsto en el articulo 8.1, parrafo
segundo). El otro gran contrapeso politico a la mayor profesio-
nalizacion de la Administracion se encuentra en los Gabinetes
de los organos gubernamentales, cuya regulacion, logicamente,
no se hace en esta Ley, sino en la del Gobierno.

C) OTROS ORGANOS Y UNIDADES ADMINISTRATIVAS
NO ORGANICAS

Junto a los oOrganos superiores y directivos, la estructura mi-
nisterial se completa con los 6rganos que, no estando incluidos
entre aquéllos (seran, pues, inferiores o no directivos) tienen esa
consideracion, en virtud de los criterios establecidos en el articu-
lo 52, es decir, porque ejercen funciones que tienen efectos
juridicos frente a terceros o porque su actuacion tiene caracter
preceptivo. Asimismo, se integran en la organizacién ministerial
las unidades que no tienen la consideracion de 6rganos, por quedar
fuera del concepto establecido en el citado articulo 5.2. Estas
unidades «comprenden puestos de trabajo o dotaciones de plantilla
vinculados funcionalmente por razon de sus cometidos y organi-
camente por una jefatura coman» (art. 7.1). Como no son organos,

DA-1996-1997, nims. 246-247. ANGEL MENENDEZ REXACH. Organizacién Central de la Administrac...



DA-1996-1997, nims. 246-247. ANGEL MENENDEZ REXACH. Organizacién Central de la Administrac...

Organizacion Central de la Administraciin General del Estado 283

su creacion, modificacion o supresion no se contiene en las
disposiciones organicas relativas al Departamento, sino que se hace
mediante las relaciones de puestos de trabajo (RPT), aunque deben
integrarse en un oOrgano determinado (art. 7.3).

Esta distincion entre 6rganos y unidades no organicas deberia
llevar a la reconsideracion de las denominaciones actuales de las
unidades comprendidas en las Subdirecciones Generales, porque,
con el concepto de 6rgano que la Ley establece, algunas (pocas)
de esas unidades podran tener esa consideracion y no parece
adecuado aplicar la misma denominaciéon (p.ej. Servicios o Sec-
ciones) a Organos y a otras unidades que no lo son. Aparte de
esta razon conceptual, hay otra practica y también formal que
obliga a distinguir los o6rganos de las unidades sin ese caracter:
los primeros se crean, modifican o suprimen a través de las
disposiciones organicas del Departamento y, en concreto, por
Orden del Ministro respectivo, previa aprobacion del de Admi-
nistraciones Publicas (art 10.2), mientras que las unidades sin
caracter organico lo son, como ya se ha dicho, a través de las
RPT (art. 10.3, que reitera lo establecido en el 7.3).

D) JERARQUIA DE LOS ORGANOS

El principio de jerarquia, que, segin la Constitucion (art.
103.1), continia siendo una de las claves de la organizacion ad-
ministrativa, se despliega sobre todo en el ambito interno de cada
una de las entidades en que se articula la estructura territorial del
Estado, ya que las relaciones entre ellas estan presididas por los
principios de cooperacion y coordinacion. De ahi que la nueva
Ley afirme que la Administracion General del Estado esta «cons-
tituida por 6rganos ]erarqulcamente ordenados» (art. 2.2), utilizan-
do la misma expresion que ya figuraba en la LRJAE (art. 1). La
jerarquia de los 6rganos que componen la estructura ministerial
se establece en la LOFAGE en los siguientes términos (art. 11):

«1. Los Ministros son los jefes superiores del Departa-
mento y superiores jerarquicos directos de los Secretarios
de Estado.

2. Los organos directivos dependen de alguno de los
anteriores y se ordenan jerarquicamente entre si de la
siguiente forma: Subsecretario, Director general y Subdirec-
tor general.

Los Secretarios generales tienen categorla de Subsecre-
tario y los Sectetatios generales técnicos tienen categoria de
Director general».
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Por Gltimo, hay que tener en cuenta lo establecido en el
articulo 6.5, segun el cual «todos los demas organos de la
Administracion General del Estado se encuentran bajo la depen-
dencia o direccion de un 6rgano superior o directivon.

A la vista de estos datos, se puede afirmar que la jerarquia
de los 6rganos de la Administracion central del Estado se articula
en torno a los siguientes criterios:

1.° Los Ministros no tienen superior jerarquico, lo que es
coherente con su condicién de jefes de los Departamentos, vy,
por tanto, situados en la cuspide de la Administraciéon. El
Gobierno se encuentra en una posiciéon de superioridad en cuanto
le corresponde la direccion de la Administracion, pero la relacion
entre ambas instituciones no es propiamente de jerarquia.

2.° Las Secretarias de Estado dependen jerarquicamente del
Ministro respectivo, lo que no impide que los actos dictados en
ejercicio de las competencias que tienen atribuidas agoten la via
administrativa (Disposicion adicional decimoquinta, 2, parrafo
primero).

3.° Las Subsecretarias dependen jerarquicamente del Minis-
tro, nunca de una Secretaria de Estado, ya que éstas se configuran
como oOrganos de direccion y coordinacion de Direcciones gene-
rales (art. 14, parrafo primero). Sin embargo, aunque la Ley no
lo dice expresamente, parece que si pueden depender de una
Secretaria de Estado las Secretarias generales, pues su equipara-
cibn a las Subsecretarias debe entenderse en cuanto a la categoria
administrativa del responsable, no en cuanto a que estos 6rganos
tengan el mismo significado institucional que aquéllas. Cuando
no exista Secretaria de Estado o la Secretaria general no dependa
de ella, el supetior jerarquico no podra ser mas que el Ministro.

4.° Las Direcciones generales pueden depender directamente
del Ministro, o de una Secretatia de Estado o de la Subsecretaria
(solo las que tengan atribuidas competencias sobre los llamados
«servicios comunes») o de una Secretaria general.

5.° Las Subdirecciones dependen jerarquicamente de la Di-
reccion general a que pertenecen, si bien puede haber o6rganos
con rango de Subdireccion adscritos directamente a otro de los
superiores o directivos (por ejemplo, a una Secretaria de Estado
o a la Subsecretaria).

6.° Los organos inferiores (es decir, los que no tienen la
consideracion de superiores ni directivos) deben depender jerar-
quicamente de alguno de ellos, pero aqui ya no hay criterios
generales de jerarquia.
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7.° Quedan fuera de la relacién jerarquica administrativa los
Organos supetiores o directivos, asi como los Organismos publi-
cos que, por excepcion, no se integren en un Ministerio o no
dependan de él, por estar adscritos a miembros del Gobierno
distintos de los Ministros (art. 8.1, parrafo segundo). Aqui podra
haber jerarquia, pero se esta ya fuera del ambito de la estructura
ministerial, aunque no de la Administracién del Estado.

A continuacidn, se hara una resefla comentada de los precep-
tos que la Ley dedica a cada uno de los organos superiores y
directivos.

III. ORGANOS SUPERIORES
A) Los MINISTROS

Nos limitaremos al estudio de su faceta administrativa, es
decir, en palabras de la Ley, «en cuanto titulares de un departa-
mento ministerialy (art. 12.1), o, mas correctamente, como «jefes
superiores» del mismo (art. 11.1). En este concepto, dirigen «los
sectores de la actividad administrativa integrados en su Ministerio
y asumen la responsabilidad inherente a dicha direccion»
(art. 12.1, citado). Esta configuracion general del significado
institucional de los Ministros en cuanto o6rganos (mas bien,
«cargos») superiores de los Ministerios, refleja la doble dimension
de liderazgo y responsabilidad que la Constitucion atribuye a los
miembros del Gobierno (competencia y responsabilidad directa
en su gestion: art. 98.2). '

Precisamente porque tienen también la condicion de miem-
bros del Gobierno, la LOFAGE no contiene disposicién alguna
sobre su estatuto personal, remitiéndose en cuanto a su nombra-
miento a «o establecido en la legislaciéon correspondiente»
(art. 6.9) ni tampoco en lo relativo a sus funciones gubernamen-
tales. La regulacion de las competencias que les corresponden
como jefes del Departamento respectivo se basa en la distincion
entre las concernientes a la definicién, ejecucion, control y
evaluacion de las politicas sectoriales, «que son de naturaleza
indelegablex» (E. de M. VII, parrafo primero) y «las que se refieren
al manejo de los medios, que pueden desconcentrarse o delegarse
en otros Organos superiores o directivosy (ibidem). Al primer
grupo pertenecen las siguientes (art. 12.2):

a) el ejercicio de la potestad reglamentaria, cuyo alcance no se
concreta, remitiéndose a «os términos previstos en la legislacion
especifica» (que sera, logicamente, la Ley del Gobierno).
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b) «Fijar los objetivos del Ministerio, aprobar los planes de actuacion
del mismo y asignar los recursos necesarios para su ejecucion, dentro de los
limites de las dotaciones presupuestarias corvespondientess. Esta formula-
cion refleja, en principio, una mayor autonomia funcional que la
establecida en la LRJAE, cuyos preceptos ponian énfasis en la
competencia del Presidente para proponer el plan general de
actuacion del Gobierno y las directrices para cada Ministetio (art.
13.3), pero no en los objetivos especificos de éstos ni en su plan
de actuacion. Es obvio que en este punto la regulacion de la
LOFAGE debe leerse en paralelo con la establecida en la Ley
del Gobierno y que aquélla se basa en el principio departamental
en torno al que se estructura la organizacion administrativa central
del Estado, sin perjuicio de las facultades de direccion y coordi-
naciébn que sobre este conjunto institucional corresponden al
Gobierno y a su Presidente.

c) «Aprobar las propuestas de los estados de gastos del Ministerio, y
de los presupuestos de los Organismos prblicos dependientes y remitirlas al
Ministerio de Economia y Hacienda.» En este aspecto no hay nove-
dades dignas de mencion.

d) «Determinar y, en su caso, proponer la organigacion interna de su
Ministerio, de acuerdo con las competencias que le atribuye esta Ley.» Como
ya hemos visto, la Ley le atribuye la creacion, modificacion y
supresion de organos inferiores a Subdireccion general [arts. 10.2
y 67.1.b)] y la iniciativa (no la propuesta, que corresponde al
MAP) respecto de los 6rganos directivos [arts. 10.1 y 67.1.a3)].
En cambio, para la creacion, modificacion o supresion de Secre-
tarias de Estado, el Ministro carece formalmente de toda com-
petencia, incluyendo la iniciativa. Cuestion distinta es que en la
practica la ejerza en el marco de sus funciones politicas, elevando
al Presidente la correspondiente propuesta.

e) «Evaluar la realizacion de los planes de actwacion del Ministerio,
giercer el control de eficacia respecto de los drganos superiores, directivos y
Organismos prblicos dependientes, sin perjuicio de lo dispuesto en la LGPy,
Esta atribucion es coherente con la establecida en el apartado b).
La remision a la LGP salva, logicamente, la competencia de la
Intervencion General para ejercer el control financiero y el de
eficacia (art. 17 de la citada Ley). El problema que se suscita es
si, en ejercicio de las facultades que les atribuye este apartado,
los Ministros pueden ordenar la realizacion de auditorias, aparte
de las que lleve a cabo o encargue la Intervencion General. En
mi opinion, la redaccion de la LOFAGE apoya en este punto la
respuesta afirmativa. Otra cosa es que esas auditorias puedan
prevalecer frente a la opmlon de la IGAE. Seran elementos de
juicio a contrastar con ésta, sobre todo en caso de discrepancia,
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pero formalmente las funciones de control atribuidas al Ministro
no excluyen ni sustituyen a las propias de la Intervencion, como
también se desprende claramente de la redaccion del precepto.

f) «Nombramiento y cese de los titulares de los drganos directivos del
Ministerio y de los Organismos prblicos dependientes del mismo, cuando la
competencia no esté atribuida al Consejo de Ministros o al propio Organismo,
J elevar al Consejo de Ministros las propuestas de nombramiento a éste
reservadasy. Esta atribucion es similar a la prevista en la LRJAE
(art. 14.4) y constituye, sin duda, uno de los instrumentos mas
importantes que el Ministro posee para el ejercicio de las fun-
ciones directivas sobre los servicios a su cargo.

) «Mantener las relaciones con las Comunidades Autonomas y
convocar las Conferencias sectoriales y los organos de cooperacion en el dmbito
de las competencias atribuidas a su Departamentos. Esta redaccion
plantea algunos problemas por su excesiva amplitud. Desde
luego, no parece que todas las relaciones de cooperacion deban
pasar por el Ministro, puesto que los Secretarios de Estado tienen
también encomendada una funcion analoga (art. 14.4). En cam-
bio, la convocatoria de las Conferencias sectoriales si debe
considerarse una facultad privativa del Ministro, conforme a lo
previsto en el articulo 5.2 LRJPAC. Estas Conferencias deberan
ser, logicamente, presididas por el Ministro, pero nada impide
que la presidencia de otros oOrganos de cooperacién que se
constituyan corresponda al Secretario de Estado. La formulacion
del precepto es, quiza, demasiado abierta y debe entenderse en
el sentido de que el Ministro, en cuanto Jefe del Departamento,
es el organo de relacion con otras Entidades publicas y, en
concreto, con las Comunidades Autonomas, pero sin que ello
signifique que todas las actuaciones que se lleven a cabo en el
marco del principio constitucional de cooperaciéon deban pasar
necesariamente por el Ministro.

h)  «Dirigir la actuacion de los titulares de los drganos superiores y
directivos del Ministerio, impartirles instrucciones concretas y delegarles
competencias propias.» Esta atribucion es conexa a la prevista en el
apartado f), en cuanto refleja la funciéon directiva del Ministro
sobre los servicios a su cargo. A primera vista, la redaccion del
precepto puede parecer incoherente con el criterio de que en el
articulo 12 sélo se incluyen las competencias del Ministro que
no son susceptibles de delegacion, ya que en este apartado se
prevé la posibilidad de que el Ministro delegue competencias
propias. Sin embargo, la incoherencia no existe, porque la redac-
cién de este apartado se limita a prever la posibilidad de que el
Ministro delegue sus competencias propias, lo que no significa
que sean delegables las atribuciones enumeradas en el articulo 12.
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Lo seran las del articulo 13, de acuerdo con el criterio de
clasificacion de las competencias ministeriales que inspira la
redaccion de ambos articulos en atenciéon a la posibilidad de
delegar (o desconcentrar) las competencias respectivas.

1) «Resolver los recursos que se interpongan contra las resoluciones de
los drganos superiores o directivos que dependan directamente de ¢l y cuyos
actos no agoten la via adnministrativa, asi como los conflictos de atribuciones
que se susciten entre dichos drganos y plantear los que procedan con otros
Ministerios. Asimismo resolver, en su caso, los recursos contra los actos de
los Organismos prblicos dependientes del Departamentos. Esta facultad
es analoga a la prevista en el articulo 14.7 LRJAE y su inclusion
en el articulo 12 confirma que la facultad de resolver recursos
es indelegable, como ya preveia el articulo 13.2.c) LRJPAC.

En conjunto, las atribuciones resefiadas configuran un conte-
nido competencial que refuerza la autonomia de actuacion de los
Ministros y el caracter monocratico del Ministerio que, pese a su
compleja organizacion interna, actua bajo el liderazgo nitido e
indiscutible de quien ostente la jefatura, ocupando una posicion
de jerarquia incluso frente a los otros 6tganos superiores que
puedan existir (Secretarias de Estado). En este contexto, llama la
atencion que la Ley no atribuya al Ministro la representacion del
Departamento y que, en cambio, confiera al Subsecretario la
representacion «ordinaria» de aquél (art. 15.1). El calificativo es
impreciso, puesto que es dificil saber por qué la representaciéon
que corresponde al Subsecretario es ordinaria, ya que ello parece
implicar que la del Ministro es extraordinaria. Hubiera sido mejor
decir que el Ministro es el representante del Ministetio, sin
perjuicio de que el Subsecretario ostente esa funcién ordinaria-
mente por delegacion de aquel

La mejor prueba de lo que se acaba de decir es que la
representacion del Ministerio puede corresponder a los respon-
sables de otros o6rganos superiotes o directivos, cuando asi lo
decida el Ministro (art. 13.10), lo que si podra considerarse una
excepcion a la representacion «ordinaria» del Subsecretario. Pero,
en todo caso, sera el Ministro quien adopte la decisiéon de conferir
esa representacion a otro alto cargo del Ministerio, lo que acredita
que la representacion ordinaria del Ministerio corresponde al
propio Ministro.

Competencias relativas a la gestion de medios

Bajo la expresion genérica «gestion de mediosy, la Ley incluye
las relativas a la contratacion, régimen del personal, presupuestos,
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gestion patrimonial y cualesquiera otras competencias que les
atribuya la legislacion en vigor (art. 13). Estas competencias son,
como ya sabemos, susceptibles de desconcentracion o delegacion
en los organos superiores o directivos del Ministerio o, incluso,
en los directivos de la organizacion territorial de la Administra-
cion del Estado.

En este grupo no se introduce novedad alguna digna de
mencion, salvo que la enumeracion de las atribuciones se cierra
con una clausula residual, que no existe en el grupo de las
competencias indelegables, las cuales, por lo tanto, parecen tener
caracter tasado. Entre las competencias que la propia Ley atribuye
al Ministro en otros preceptos, cabe mencionar la autorizacion
de los contratos de los Organismos publicos a partir de las
cuantias que fije el propio Ministro (arts. 49.2 y 57.1) y la revision
de oficio de los actos administrativos nulos o anulables (Dispo-
sicion Adicional Decimosexta.1). Respecto de esta atribucion se
plantea la duda de su posible delegacién. En principio, parece
que la respuesta es afirmativa, puesto que estariamos en el ambito
de la citada clausula residual de competencias. Sin embargo, tal
como se configura la revisién de oficio en la citada Disposicion
Adicional (los Ministros revisan los actos de los Secretarios de
Estado y los dictados por 6rganos directivos no dependientes de
una Secretaria de Estado, pero no pueden revisar los suyos
propios, ya que esta atribucion corresponde al Consejo de
Ministros), parece razonable sostener que se trata de una com-
petencia indelegable.

Por ultimo, conviene subrayar que las facultades de ejecucion
presupuestaria del Ministro estan atribuidas con caracter general
a los Secretarios de Estado, «con los limites que, en su caso, se
establezcan por aquél» (art. 14.5). Esto significa, a mi juicio, que
las citadas facultades habran de ser objeto de desconcentracion
o delegacion y que en el acto juridico por el que se apruebe una
u otra se deberan fijar los limites a que se refiere el precepto.

B) SECRETARIOS DE ESTADO

Su estatuto personal no se regula en esta Ley, ya que, como
ocurre en el caso de los Ministros, el nombramiento se remite
a lo establecido en la legislacién correspondiente (art. 6.9), que
sera la del Gobierno, aunque los Secretarios de Estado no tengan
formalmente la condicion de miembros del mismo. Los Secreta-
rios de Estado dirigen y coordinan las Direcciones Generales
situadas bajo su dependencia y responden ante el Ministro de la
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ejecucion de los objetivos fijados para la Secretaria de Estado
(art. 14, parrafo 1.°). Entre las competencias que a tal fin se les
atribuyen, cabe distinguir las propias de las delegadas o descon-
centradas por el Ministro.

Las competencias propias son, en sintesis, las siguientes:

— Las que les atribuya la norma de creacion del 6rgano (art.
14.1).

— Las relaciones externas de la Secretaria de Estado salvo en
los casos legalmente reservados al Ministro (art. 14.1).

—La direccion de los servicios a su cargo impulsando la
consecucion de los objetivos y la ejecucion de los proyectos y
controlando su cumplimiento, pudiendo impartir instrucciones a
los responsables de los 6rganos directivos (art. 14.2).

— Nombramiento y separacion de los Subdirectores Genera-
les (art. 14.3).

— Mantener las relaciones con los 6rganos de las Comuni-
dades Autbnomas competentes por razon de la materia (art. 14.4).
Esta atribucion debe articularse con la que corresponde al Mi-
nistro, como se ha indicado mas artiba.

— Celebrar contratos y suscribir convenios no reservados al
Ministro o al Consejo de Ministros (art. 14.6). A este respecto,
conviene recordar que la Ley de Contratos de las Administracio-
nes Publicas configura a los Secretarios de Estado como 6rganos
de contratacion (art. 12.1 LCAP).

— Resolver los recursos que se interpongan contra las reso-
luciones de los 6rganos directivos que dependan de él asi como
los conflictos de atribuciones que se susciten entre ellos
(art. 14.7).

— Las demas competencias que les atribuya la legislacion en
vigor (art. 14.8), entre ellas, se puede mencionar la revision de
oficio de los actos dictados por los organos directivos de ellos
dependientes (Disposicion Adicional Decimosexta.1.b).

Entre las competencias que reciba por via de desconcentracion
o delegacion cabe mencionar todas las que corresponden al
Ministro en virtud del articulo 13 y, en particular, las relativas a
la ejecucion presupuestaria, que el articulo 14.5 atribuye directa-
mente al Secretario de Estado, lo que no excluye la necesidad
de instrumentar la delegacion o desconcentraciéon pertinente.

En conjunto, ]a LOFAGE ha venido a consagrar el significado
y las funciones de las Secretarias de Estado consolidados en el
periodo anterior a su promulgacion y que ya estaban prefigurados
en la LOACE, aunque sin la suficiente formalizacion. Por ultimo,
conviene recordar que la vision completa del significado de esta
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figura solo se puede obtener articulando sistematicamente los
preceptos que a la misma se dedican en la LOFAGE y en la
futura Ley del Gobierno.

IV. ORGANOS DIRECTIVOS
A) SUBSECRETARIOS
1. Estatuto personal

En coherencia con los objetivos de profesionalizacion de los
responsables de los 6rganos directivos de los Ministerios, la nueva
Ley prevé que los Subsecretarios sean nombrados «entre funcio-
narios 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»
(art. 15.2, parrafo 2.°). Esta regla no admite excepciones, a
diferencia de lo que ocurre en el caso de los Directores Generales
como se vera mas adelante. Un matiz que, a mi juicio, debe
destacarse es el de que la Ley no exige que se trate de funcio-
narios en situacion de servicio activo, por lo que bastara con que
el interesado ostente esa condicién, cualquiera que sea la situacion
administrativa en que se encuentre (incluida, por supuesto, la
excedencia voluntaria).

Esta es la principal novedad de la Ley, que sin duda habra
de suponer un cambio notable en el significado institucional de
las Subsecretarias, como se puede comprobar a la vista de las
funciones que la Ley le atribuye. Por lo demas, el nombramiento
y separacion seguira correspondiendo al Consejo de Ministros, a
propuesta del titular del Ministerio (art. 15.2, parrafo 1.°).

2. Competencias

Ademas de la representacion ordinaria del Ministerio, sobre
lo que hay que remitirse a la critica que se hizo anteriormente,
la Ley les atribuye las relativas a la direccion de los llamados
servicios comunes, lo que acentia la configuracion horizontal de
estos organos y supone la pérdida de los perfiles politicos que
los caracterizaban bajo la legislacion anterior. Las competencias
que ahora se les atribuyen pueden agruparse en los siguientes
apartados:

a) Direccion de los servicios comunes:
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— Establecer los programas de inspeccion de los setvicios,
mejora de los sistemas de planificacion, direccioén y organizacion,
racionalizacion y simplificacién de los procedimientos y métodos
de trabajo en el marco definido por el MAP [art. 15.1.c)].

— Proponer las medidas de organizacion del Ministetio y
dictar instrucciones u oOrdenes de servicio [art. 15.1.d)].

— Direccion, 1mpulso y supervision de la Secretaria General
Técnica y los restantes organos directivos que dependan de él
[art. 15.1.h)]. A este respecto, conviene recordar que dichos
6rganos solo podran ser los que tengan competencia en materia
de los llamados servicios comunes, lo que excluye los de caracter
«sectorialy.

— Las demas que sean inherentes a los servicios comunes y
que les atribuya la legislacion en vigor [art. 15.1.0)].

b) Apoyo y asistencia directa al Ministro:

— En el control de eficacia del Ministerio y sus Organismos
publicos [art. 15.1.b)].

— Asesoramiento juridico, en particular, en el ejercicio de la
potestad normativa del Ministro y en la produccién de los actos
administrativos de la competencia de aquél, asi como en relacion

a las propuestas o proyectos de normas y actos de otros
Ministerios [art. 15.1.g)].

¢) Apoyo a los demas organos superiores y directivos:

— Asesoramiento juridico [art. 15.1.g)].

— Asesoramiento técnico en la planificaciéon de la actividad
del Ministerio [art. 15.1.a)].

— En materia de relaciones de puestos de trabajo, planes de
empleo, politica de directivos, elaboracion y ejecucion presupues-
taria y planificacion de sistemas de informacién [art. 15.1.¢€)].

d) Coordinacion en materia normativa y procedimental en
el ambito interno del Ministerio y en relacion con los demas
Departamentos que hayan de intervenir en el procedimiento
[art. 15.1.g), parrafo 3.°].

Este repertorio de atribuciones consagra el papel institucional
que tenian en la practica las Subsecretarias en los Ministetios que
contaban con varias Secretarias de Estado y se separa, en cambio,
radicalmente de la significacion de la Subsecretaria como segunda
jefatura del Ministerio que era tradicional en la organizacion ad-
_ministrativa espafiola. El nuevo papel de la Subsecretaria es, sin
duda, la mayor novedad de la LOFAGE y deriva, como ya se ha
dicho, de la pretension de profesionalizar el ejercicio de este cargo.
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B) SECRETARIOS GENERALES

La existencia de esta figura se conforma como excepcional
(art. 16.1), lo que plantea la cuestion de si su creacion debera
ser objeto de justificacion expresa, ya que, de lo contrario, sera
dificil aprec1ar la concurrencia de motivos que ]usuﬁquen la
excepc1on Las Secretarias Generales, no previstas en la LRJAE
pero si en la LOACE (art. 8.1) se configuran como oérganos
sectoriales a los que corresponde la diteccion y coordinacion de
un conjunto de organos directivos (Direcciones y Subdirecciones
Generales). Desde esta perspectiva, aparecen como Secretarias de
Estado «disminuidas» y desprovistas del perfil politico que carac-
teriza a aquéllas. Nada tienen que ver en cambio con las
Subsecretarias, pese a que el responsable tiene categoria de
Subsecretario (art. 11.2, parrafo 2.°), ya que, como hemos visto,
las Subsecretarias concentran ahora su actividad en los llamados
servicios comunes, mientras que las Secretarias Generales se
refieren a uno o varios sectores, mas o menos homogéneos, de
la actividad departamental. Este diferente significado se refleja
tanto en el estatuto personal del cargo (no se aplican los criterios
de profesionalizacion) como en las competencias.

Los Secretarios Generales son nombrados y separados por
Real Decreto del Consejo de Ministros a propuesta del titular
del Ministerio, atendiendo a los criterios de competencia profe-
sional que se establecen en el articulo 6.10, entre personas con
cualificacion y experiencia en el desempefio de puestos de res-
ponsabilidad en la gestion publica o privada (art. 16.3, parra-
fo 2.°), pero sin que sea exigible que ostenten la condicion de
Funcionarios de Carrera.

La Ley no detalla sus competencias, sino que remite a lo
establecido en el articulo 14.2 para las Secretarias de Estado (lo
que confirma que el significado institucional de ambas figuras es
analogo), asi como todas aquellas que les asigne expresamente el
Real Decreto de estructura del Ministerio, en el que se haya
previsto la existencia de este organo.

C) SECRETARIAS GENERALES TECNICAS

El texto definitivo de la Ley ha optado por mantener estos
organos cuya existencia estuvo en entredicho en las versiones
primitivas. La Secretaria General Técnica, prevista en la LRJAE
con caracter potestativo, es un 6rgano que ha consolidado en la
practica un importante papel institucional, inicialmente de apoyo
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al Ministro y en la actualidad bajo la inmediata dependencia del
Subsecretario. Ello significa que las competencias se refieren en
su totalidad a los servicios comunes, pero podran abarcar un
mayor O menor espectro segun que existan o No otros Ofganos
directivos competentes sobre los citados servicios. Esta flexibili-
dad refleja lo que ya venia ocurriendo en la realidad, que permitia
constatar la existencia de contenidos competenciales muy dife-
rentes en las Secretarias Generales Técnicas, en funcion de la
existencia o no de otros Centros directivos en ese ambito. En
todo caso, como contenido minimo de la SGT se incluyen las
competencias relativas a «produccion normativa, asistencia juri-
dica y publicaciones» (art. 17.1). Esta Gltima atribucion ya estaba
prevista en la LRJAE (art. 19.5), mientras que las dos primeras
se han venido afirmando en la practica, suscitandose, en cuanto
a la asistencia juridica, un cierto problema de duplicidad con las
funciones que corresponden al Servicio Juridico del Estado,
también encuadrado en la Subsecretatia aunque no se le mencione
[cfr. art. 15.1.g)]. Se alude a ¢l en el articulo 20.2 al referirse a
los servicios comunes que, encuadrados en un Ministerio, puedan
tener una dependencia funcional de otros.

Los Secretarios Generales Técnicos son nombrados y separa-
dos por el Consejo de Ministros, a propuesta del titular del
Ministerio de acuerdo con los criterios de profesionalidad esta-
blecidos en el articulo 6.10 y, ademas, entre funcionarios de
carrera del Estado, Comunidades Autéonomas o Entidades Loca-
les a los que se exija para su ingreso un titulo superior. Se
profesionaliza, pues, el cargo, en los mismos términos que el de
Subsecretario.

Por ultimo, el cargo de SGT esta asimilado al de Director
General, por lo que la Ley le atribuye las mismas facultades que
corresponden a este ultimo conforme a lo previsto en el articu-
lo 185,

5 La redaccion del articulo 17.2 es bastante imprecisa, porque una cosa es que los
Secretarios Generales Técnicos tengan «a categotia de Director General» y otra muy distinta
que les deban corresponder las facultades atribuidas a estos Gltimos. En efecto, hay numerosos
cargos asimilados al de Director General en cuanto a su categoria personal, pero cuyas funciones
nada tenen que ver con las de una Direccién General. Si la LOFAGE no hubiera confundido
los conceptos de «brgano» y «cargo», hubiera debido establecer que las Secretarias Generales
Técnicas (Organos) se asimilan a las Direcciones Generales y por eso quien esta a su frente
tendrd las atribuciones que corresponden a los Directores Generales, no porque tenga esa
categoria.
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D) DIRECCIONES GENERALES

«Los Directores Generales son los titulares de los o6rganos
directivos encargados de la gestion de una o varias areas funcio-
nalmente homogéneas del Ministerio» (art. 18.1). Con indepen-
dencia del abuso del término «titulam del 6rgano en que siste-
maticamente incutre la Ley, se mantiene la configuracion de las
Direcciones Generales como el reflejo organico de las grandes
areas funcionales del Ministerio. También se mantiene el régimen
de nombramiento y separacion (Consejo de Ministros a propuesta
del titular del Departamento: art. 18.2), pero con la importante
novedad de que la aplicacion de los criterios de profesionalidad
que la Ley quiere introducir conduce también en este caso a la
exigencia de que el nombramiento se haga entre funcionarios de
carrera para cuyo ingreso se requiera titulo superior, con una
salvedad: «que el Real Decreto de estructura del Departamento
permita que, en atencidn a las caracteristicas especificas de las
funciones de la Ditreccion General, su titular no reana dicha
condicion de funcionarion (art. 18.2, parrafo 2.°).

La redaccion transcrita marca asi un punto de equilibrio entre
los partidarios de la profesionalizacion total (funcionarizacion)
del cargo de Director General y los defensores del caracter mas
libre (politico, si se quiere) de estos nombramientos. La salvedad
en cuestion introduce en este caso una flexibilidad inexistente en
los cargos de Subsecretario y Secretario General Técnico en que,
como se ha visto, el requisito de la condiciéon funcionarial no
admite excepciones. El problema es si el Real Decreto de
estructura organica, que puede excluir dicho requisito para de-
terminadas Direcciones Generales, debera justificar esa exclusion
o basta con el apoyo genérico que ofrece el precepto legal. En
mi opinion, trataindose de una excepcion, debera justificarse en
cada caso. Otra puntualizaciéon que parece necesario introducir
es que los Directores Generales que tengan a su cargo los
llamados servicios comunes deberan ser siempre funcionarios, ya
que en estos casos la excepcion nunca estara justificada.

Las competencias que se atribuyen a los Directores Generales
son muy abiertas (proponer proyectos asi como la resolucion que
estimen procedente en las materias de su competencia, impulsar
y supervisar las actividades a su cargo, y las demas atribuciones
que les sean delegadas o desconcentradas, o les confieran las
Leyes y Reglamentos: art. 18.1). En conjunto y en comparacion
con la LRJAE la funcion directiva de estos organos aparece
bastante mas difuminada. En vez de «dirigir, gestionar y resolver
(art. 16.1 LRJAE), proponen, impulsan, supervisan. Esta pérdida
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de contenido decisorio o directivo es coherente con la regulacion
de la estructura ministerial que resulta de la LOFAGE, puesto
que las Direcciones Generales dependeran normalmente de una
Secretaria de Estado, de la Subsecretatia o de una Secretaria
General, sin perjuicio de que puedan seguir dependiendo direc-
tamente del Ministro. Pero, en términos generales, ya no cons-
tituiran el segundo escalon directivo del Ministerio, sino el
tercero, lo que, logicamente, lleva a una capitidisminucion de su
significado.

E) SUBDIRECCIONES GENERALES

«Los Subdirectores Generales son los responsables inmedia-
tos, bajo la supervision del Director General o del titular del
organo del que dependan, de la ejecucion de aquellos proyectos,
objetivos o actividades que les sean asignados, asi como de la
gestion ordinaria de los asuntos de la competencia de la Subdi-
reccion General» (art. 19.1).

Esta configuracion de las Subdirecciones pone de relieve que
la figura no responde a un patrén unico, sino que hay dos clases
de Subdirecciones: a) las que podemos llamar «tipicas», en cuanto
fraccion o parte de una Direccion General; y b) las que, teniendo
este rango organico, no se encuadran en una Direccion General
sino que dependen directamente de otro oOrgano superior o
directivo.

A pesar de que la Ley ha optado rotundamente por atribuir
a las Subdirecciones caracter organico y, ademas, directivo, es
dudoso que muchas de ellas respondan al concepto de 6rgano
que la Ley establece, ya que ni tendran funciones con efectos
juridicos frente a terceros ni su actuacion tendra caracter precep-
tivo (salvo que se considere que este caracter resulta de las
previsiones contenidas en las disposiciones organicas y no de las
normas sustantivas aplicables a la actividad, que casi nunca
descienden a este nivel organico). Dejando de lado esta cuestion
conceptual, ya sabemos que las Subdirecciones son o6rganos
directivos de existencia necesaria, cuya funciéon primordial es la
ejecucion de las instrucciones emanadas de la Direccion General
y la gestion ordinaria de los asuntos de la misma. En la practica,
las Subdirecciones han venido siendo los ejes en torno a los que
se articula la mayor parte de la actuacion administrativa y el apoyo
imprescindible de los 6rganos superiores y directivos. Seguramen-
te por ello, la Ley les ha atribuido esta Gltima consideracion.
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El cargo de Subdirector General esta totalmente profesiona-
lizado, introduciéndose aqui ademas un matiz importante consis-
tente en que debe recaer entre funcionarios de carrera de la
Administraciéon General del Estado y s6lo sera posible que recaiga
en funcionarios de otras Administraciones Publicas «cuando asi
lo prevean las normas de aplicacién» (art. 19.2, parrafo 2.°),
expresion un tanto confusa, pues no se sabe bien si esas normas
seran las organicas del Departamento (como en el caso de los
Directores Generales no funcionarios) o si se remite a una
normativa de caracter general sobre provision de estos cargos
directivos.

El nombramiento y cese corresponde al Ministro o al Secre-
tario de Estado de que dependan (art. 19.2, parrafo 1.°). Esto
implica que la designacion y el control cotresponde siempre a los
6rganos superiores, nunca a los directivos, es decir, que habra
una direccion y control de caracter pohtlco en la provision de
estos cargos. En concreto, las Subdirecciones dependientes de la
Subsecretaria, asi como de las Direcciones Generales encuadradas
en ella, deberan ser siempre provistas por designacion del Minis-
tro, ya que no habra un Secretario de Estado del que dependan
y el Subsecretario carece de esta facultad de nombramiento y cese.

V. REFLEXIONES FINALES

La impresion que se extrae del analisis de la regulacion de la
organizacion central de la Administracion del Estado es la ro-
tunda afirmacion del caracter monocratico del Ministerio, como
divisiéon funcional basica. No hay referencia alguna a o6rganos
colegiados de direccion (a diferencia de lo que ocurre en el
ambito del Gobierno) como son los que han venido funcionando
con la denominacién de Consejo de Direccion u otras analogas.
La Ley no ha querido atribuirles caricter organico, por lo que
no pasan de ser simples «reuniones», que tendran toda la impor-
tancia que en la practica quiera darles el Ministro del ramo, pero
que carecen de significado institucional. Podran existir, desde
luego, al amparo de lo previsto en el articulo 40.3, pero no
adoptar acuerdos con eficacia juridica externa ni su intervencion
es preceptiva, en principio, en ningan caso (salvo que las dispo-
siciones organicas establezcan otra cosa), por lo que no encajan
en el concepto de o6rgano de la Ley (cfr. arts. 5.2 y 40.1). Desde
esta perspectiva, la LOFAGE se sitia en una linea de clara
continuidad respecto de sus predecesoras la LRJAE y la LOACE,
que afirmaban también el caracter monocratico del Ministetio.
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La principal novedad estriba, a mi juicio, en el cambio del
significado institucional de la Subsecretaria, que pierde su caracter
de segunda jefatura del Ministerio (con el perfil politico que ello
entraflaba) para afirmarse como el nicleo en torno al que se ar-
ticulan los servicios comunes u horizontales que afectan a todo
el Ministerio pero que se dirigen y gestionan desde aquélla, en
estrecha conexion con el Ministerio de Administraciones Publicas,
lo que otorga a este Departamento un importante protagonismo
frente a todos los demas en relacion con dichas materias comunes.

La nueva significacion de las Subsecretarias es consecuencia
del intento de reforzar la profesionalizacion de la Administracion
en sus cargos directivos, que se proyecta también sobre las
Direcciones Generales, aunque en este caso se admite la posibi-
lidad de excepcion, mientras que en el caso de las Subdirecciones
se mantiene en lineas generales el régimen ya existente. El
resultado es una separacion mas nitida entre las funciones de
direccion politica de la Administracion, que se canalizan a través
del Ministro y los Secretatios de Estado (en el marco de lo que
establezca el Gobierno y su Presidente) y las propiamente admi-
nistrativas que se encauzan a través de los organos directivos.
Esta parece ser la principal virtualidad de la distincion entre las
dos clases de organos (superiores y directivos) y tiene también
como consecuencia la pérdida de protagonismo o difuminaciéon
del petfil directivo de las Direcciones Generales, que ahora
dependeran normalmente de un Secretario de Estado o, en el
caso de las competentes sobre los servicios comunes, del Sub-
secretario. Pero ésta es una novedad relativa, porque la Ley se
limita a levantar acta de lo que ya venia sucediendo en la practica.

Por ultimo, aunque aqui no se ha podido profundizar en la
cuestion, también conviene destacar el intento de diferenciar la
estructura ministerial correspondiente a la organizacién central,
de la tradicionalmente denominada Administracion periférica,
basada ahora en el principio de gestion territorial integrada en
las Delegaciones del Gobierno. Frente a la vision topica de que
los Ministerios tienen una organizacion central y otra periférica,
la. LOFAGE apunta en una nueva direccion, al separar la
organizacion central basada en el principio de division funcional
por Ministerios, de la territorial inspirada en el citado principio
de gestion integrada. La aplicacion efectiva de esta distincion,
vinculada al objetivo de implantar la llamada «Administracion
Gnica o comun» que proclama la Exposicion de Motivos es, sin
duda, el gran reto que plantea la Ley. A su lado, las novedades
que se introducen en el seno de la estructura ministerial son casi
anecdoticas.
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