DA-1964, nim. 75. LUIS FERNANDO CRESPO MONTES. El Subdirector general en la Administracion...

A NOTAS

EL SUBDIRECTOR GENERAL
EN LA
ADMINISTRACION ESPANOLA

Por LUIS FERNANDQG CRESPO MONTES

Sumario: 1. INTRODUCCION.—II, ESTADO DE
LA CUESTION.—III. PRECISION CRONOLOGICA.—
IV. DISTINTAS DIMENSIONES DE LA FIGURA DEL
SUBDIRECTOR GENERAL : 1. El Subdirector ge-
neral como cargo técnico.—2. El Subdirec-
tor general como segundo jefe de las Di-
recciones generales.—3. El Subdirector ge-
neral como simple categoria.—4. Supues-
tos mixtos.—5. La dimensién organica.—
V. CONSIDERACION FINAL.—V]. CONCLUSIONES.

1. Introduccion

entre Politica y Administracion afecta a la estructura misma
de la Administracion estatal.

Si estas fronteras son muy dificiles de establecer en un plano
cientifico, la realidad organica de 1a Administracién padece sus con-
secuencias.

La complicada matizacion teérica implica la dudosa calificacién
de ciertos 6rganos o, lo que es mas grave, que otros nuevos nazcan
con una naturaleza imprecisa en detrimento de su auténtico sig-
nificado.

l A imposibilidad de establecer un perfecto y delimitado deslinde

DA-1964, nim. 75. LUIS FERNANDO CRESPO MONTES. El Subdirector general en la Administracion...



DA-1964, nim. 75. LUIS FERNANDO CRESPO MONTES. El Subdirector general en la Administracion...

Notas 42

Pero un tercer factor ha venido a complicar la cuestion: la téc-
nica.

Comun denominador de los anteriores o instrumentos a su ser-
vicio, en frase de Oliva de Castro, va a jugar un papel primordial:
«la creciente tecnificacion de la accidn administrativa y de sus Or-
ganosy.

El mismo autor afirma con innegable acierto: «Factor politico y
factor téchico se reparten asi, en proporcién diversa, la misién de
disefiar la Administraciéon ptiblica contemporanea.»-

I1. Estado de la cuestién

Tradicionalmente se ha fundamentado la existencia de las D’/
recciones Generales en los Departamentos ministeriales de nues-
tra Administraciéon, en dos razones principales: una, primitiva, 1o
justificaba en las mas elementales exigencias de la divisiéon del tra-
bajo. Otra, mas profunda, lo motivaba en la necesaria especializa-
cion técnica para la ejecucion de determinados sectores de la poli-
tica ministerial.

Pero la figura del Director general se ha visto desbordada en
ambas dimensiones.

Por un lado, el incremento de las funciones de un Estado que,
como ineludible exigencia del momento historico, ha de conseguir
el maximo bienestar de todos sus subditos.

Por otro lado, los procedimientos para provisiébn de estos cargos
obedecen indudablemente, hoy dia, a exigencias politicas (Garcia
Oviedo).

Entonces, los dos pilares, division del trabajo y formaciéon técnica
adecuada, en que descansaba la figura del Director general, parecen
tambalearse,

¢Qué solucion adoptar? Gracias a nuestra maravillosa capacidad
de creacién, aparece una nueva figura: la del Subdirector general.

Entonces la Administracién central espafiola queda organicamen-
te, y en sus ultimas causas, estructurada con una medida bastante
geométrica.

En la cuspide, el Ministro, y debido a su inevitable implicaciéon
politica, un organo a hivel inferior: el Subsecretario. (No debemos
olvidar el contenido del Real Decreto de 17 de junio de 1834, que
configuraba este cargo.)
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Y en el seno de la organizacion ministerial, los Directores gene-
rales como jefes de los servicios de una magnitud considerable. Pero
a su vez (y en este caso, ¢por necesidades politicas, -técnicas o de
simple divisién de trabajo?) ha sido necesario también constituir un
nivel inferior: el del Subdirector general. -

III. Precisiéon cronolégica

Lamentablemente, ni por razones de espacio ni de tiempo, ni tan
siquiera por posibilidades de erudicion o de inevitable obligacion
de retroceder a precedentes historicos remotisimos, podemos proyec-
tar este pequerio estudio a épocas lejanas. .

Tomamos como punto de partida un momento préximo, si b1en
ya histérico: el de la aparicion del denominado por algunos autores
«nuevo Estados. . .

La Ley de 30 de enero de 1938, en su articulo 3.°, declaraba que
cada Servicio nacional (hoy Direccion General), se organizaria en
las secciones y negociados que fuesen indispensables. Daba la impre-
sidn de que entre el nivel de Director general y el de la Jefatura de
Seccién no existia escaléon intermedio.

Cinco afios ‘més tarde se promulga un Decreto que lleva fecha
de 2 de abril de 1943. Creaba el cargo de Subdirector general de
Justicia «para el mejor. cumplimiento de las funciones que le estan
asignadas a la Direccion General de Justicias.

Surgia el cargo, por tanto, como una necesidad impuesta por
razones de trabajo: para mejor cumplimiento de las funciones de
una Direccién General. Pero once dias después de su publicacién
en el Boletin Oficial del Estado, se rectifica el Decreto precisandose
«cuyo nombramiento recaera precisamente en un funclonarlo de la
carrera judicial o fiscals.

Esta rectificacién inyecté al cargo de un ev1dente contenido téc-
nico. Quien lo desempefiase.tenia que poseer una titulaciéon cualifi-
cada para poder ejercerlo. Y la exigencia de esta titulacién especial
implicaba el caracter técnico del mismo.

Acabamos de ver ¢como uno de los primeros cargos de Subdirector
general ya nace con un caracter impreciso, pues si su aparicion fué
debida para facilitar el cumplimiento de unas funciones (razon
puramente organizativa -o de- division del trabajo), a los pocos dias
de su creacion se atribuye al cargo un'contenido- técnico al exigirse
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a su titular pertenecer a un determinado Cuerpo de la Administra-
cién. )

Esta falta de precision hace que pueda contemplarse la figura del
Subdirector general en nuestra Administracién desde muy diversos
puntos de vista, ya que en muchos supuestos el contorno de la misma
aparece desdibujado, pues en ella concurre una serie de distintos
matices que impiden determinar su auténtica naturaleza y su ver-
dadera razoén de ser.

IV. Distintas dimensiones de la figura del Subdirector general

1. EL SUBDIRECTOR GENERAL COMO CARGO TéCNI_CO

Es una de las facetas mas interesantes del Subdirector general.
Esta naturaleza técnica del cargo viene impuesta, a modo de contra-
peso, por la configuracién politica del Director general.

El factor politico en la actual organizacion de nuestra Adminis-
tracién ha alcanzado, indudablemente, este nivel.

Puede ser, y de hecho asi ocurre en la mayoria de los casos, que
los titulares de las Direcciones Generales ostenten la condicién de
funcionarios. Pero, salvo los contados casos en que la Jefatura de
la Direccién estd vinculada a determinado Cuerpo de funcionarios,
ya sea por norma o por tradicion, el procedimiento general para
proveer estos cargos no exige esta afectacion a determinada clase
funcionarial. E incluso en el supuesto admitido mas arriba, ocurre
con frecuencia que no coincide exactamente el Cuerpo a que perte-
nece quien detenta una Direccidn General con las funciones esen-
ciales que constituyen el contenido de su actividad.

Entonces aparece el Subdirector general con un marcado caricter
técnico. Incluso en algunos casos, y por razones de tipo personal, se
puede afirmar que es el auténtico soporte técnico del politico.

También puede suceder gue este cargo tenga un contenido fun-
damentalmente técnico per se, es decir, independientemente de que
pueda llegar a ser la necesaria plataforma técnica del Director general.

Esto ocurre, por ejemplo, con las Subdirecciones Generales de
Radiodifusion y Televisién, estructuradas en los articulos 4.° y 5.,
respectivamente, del Decreto de 11 de octubre de 1962. De su simpile
denominacién se desprende que también debe ocurrir asi con las
Subdirecciones de Sanidad Veterinaria, Medicina Preventiva y Asis-
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tencial, y de Farmacia, de la Direcciéon General de Sanidad del Mi-
nisterio de la Gobernacion. :

2. EL SUBDIRECTOR GENERAL COMO SEGUNDO JEFE
DE LAS DIRECCIONES (GENERALES

Pero la apariciéon del Subdirector general obedece también, en
algunos casos, 4 razones ajenas a las puramente técnicas.

Sucede cuando el volumen de actividad de una Direcciéon General
aconseja el desdoblamiento o, mejor dicho, la duplicidad de Jefa-
turas, si bien una de ellas subordinada jerarquicamente a la superior
del Director general.

En el supuesto examinado en el epigrafe anterior, el Subdirector
general puede emerger, por decirlo de una manera grafica, desde
abajo, desde la clase funcionarial y a consecuencia del caraicter téc-
nico del mismo. En este supuesto puede descender desde arriba, des-
de el nivel politico, con la posibilidad de que este factor descienda
a lugares inadecuados por su propia naturaleza.

Este peligro puede existir, si hien en la practica parece no darse,
pues existen diversos medios correctores de esta probable desviacion.
Entre ellos, €l principal es reservar estas Subdirecciones Generales
para funcionarios pertenecientes a Cuerpos que dependan del Depar-
tamento.

Las funciones de estas Subdirecciones Generales suelen proyec-
tarse en tres planos:

— Sustitucion y representacion del Director general en determi-
nados supuestos.

— Ejercicio delegado de atribuciones.

— Aslistencia al titular de la Direccién en los asuntos que se
encomienden.

Del contenido de las mismas se desprende claramente que su razon
de ser es, sencillamente, la necesaria divisién del trabajo como con-
secuencia del incremento funcional de determinadas Direcciones
Generales.

Este caracter tienen, entre otras, las Subdirecciones Generales de
Prensa (Decreto de 27 de septiembre de 1962, art. 2.9), de Cinemato-
grafia y Teatro (Decreto de 8 de noviembre de 1962, art. 2.°), de Carre-
teras y Caminos Vecinales (Decreto de 25 de febrero de 1960, art. 3.9,
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de Puertos y Sefiales Maritimas (Orden de 24 de julio de 1962, ar-
ticulo 1°) y la de Capacitacion Agraria (Orden de 10 de enero de 1963,
articulo 4.9). . .

3. EL SUBDIRECTOR GENERAL COMO SIMPLE CATEGORfA

La -crisis de las antiguas categorias administrativas, consistentes
en la infinita escala que iba desde Auxiliar de tercera a Jefe Supe-
rior de Administracion, también ha trascendido a la figura objeto del
presente estudio.

El predominio de las categorias orgdnicas sobre las tradicionales,
que reflejaban sélo una posiciéon escalafonal dentro de determinado
Cuerpo con repercusion exclusivamente econémica, ha motivado que
se pueda contemplar al Subdirector general como simple categoria,
independientemente y con abstracciéon hecha del contenido técnico
u organizativo del cargo.

Claro es que, a 1a hora de su consignacion presupuestaria, se vuelve
a hacer la traduccién a la antigua y superada categoria de Jefe Supe-
rior de Administracién. Incluso esta conversiéon a dicha categoria
suele hacerse en algunos casvs, en las mismas disposiciones que crean
servicios con esta dimensién. Tal ocurre en el articulo 8.° del Decreto
de 7 de diciembre de 1962, que reorganizaba el Ministerio de Agricultu-
ra, al establecer que se ostentara en el ejercicio del cargo, a todos los
efectos, la categoria de Jefe Superior de Administracion. Lo mismo
sucede con los Jefes de Division del Instituto Naclonal de Estadistica,
ya gue en el articulo 6.° del Decreto de 15 de noviembre de 1962 se
dice textualmente: «... ostentara, a todos los efectos, la categoria de
Subdirector general, Jefe Superior de Administraciéon Civil...».

Esta nueva proyeccion del Subdirector General como simple cate-
goria la encontramos asignada a los Jefes del Gabinete de Estudios
para la Reforma Administrativa y del Servicio Central de Planes Pro-
vinciales de la Secretaria General Técnica de la Presidencia del Go-
bierno (Orden de 20 de septiembre de 1962, arts. 4.°'y 5.9), a ciertos car-
gos de la Comisaria del Plan de Desarrollo Economico (Jefes del Gabi-
nete de Estudios y de Relaciones Publicas), y en el Subdirector general
de Poblacién y Saneamiento de la Secretaria General Técnica del Mi-
nisterio de la Gobernacion (Decreto de 10 de octubre de 1963, art. 9.%).
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4. SUPUESTOS MIXTOS

Pero en la realidad de nuestra Administraciéon escasean los tres
supuestos analizados anteriormente, en sus formas puras.

Es frecuente contemplar Subdirectores generales cuya creaciéon ha
obedecido a circunstancias muy diversas, técnicas y organizativas
a la vez, o a algunas de éstas mezcladas con el aspecto de simple
categoria que tiene el cargo. ’

Uno de estos principales supuestos mixtos lo encontramos en los
Vicesecretarios generales técnicos.

Por el servicio en que estan adscritos (Secretarias Generales Téc-
nicas) tienen una naturaleza esencialmente técnica. Pero sus fun-
ciones son caracteristicas de los segundos Jefes: sustitucién y repre--
sentaciéon del Secretario general técnico, asistencia al mismo en los
asuntos que le encomiende y ejercicio delegado de ciertas atribuciones.
A estas dos facetas, técnica y simplemente organizativa, se une la
tercera, y es que normalmente el Vicesecretario general técnico osten-
ta la categoria de Subdirector general.

Existen también otros casos en que solo se mezclan en el cargo
el aspecto organizative y el técnico. Tal ocurre con los Subdirectores
generales de la Subsecretaria de Comercio, pues se constituyen para

~auxiliar, sustituir o representar al Director general (Orden de 17 de
enero de 1962, art. 1.9), pero deberan ser desempefiados por funciona-
rios del Cuerpo de Técnicos Comerciales del Estado (art. 3.° de la
misma Orden). -

En otros casos se une la dimensiéon técnica con la simple cate-
goria del Subdirector general. Asi ocurre con los Jefes de Division
del Instituto Nacional de Estadistica. Su caricter técnico estd garan-
tizado por el contenido de los distintos servicios y por la exigencia
de que la Jefatura recaiga en funcionario del Cuerpo de Estadisticos
Facultativos. Pero a esta dimensién técnica se ha incorporado la
categoria de Subdirector general (Decreto de 15 de noviembre de 1962,
articulo 6.°).

Un caso extrafio dentro de esta variedad existente resulta la Sub-
direccion General de Seguridad del Ministerio de la Gobernacion.
La Secretaria General fué convertida, por Decreto de 31 de octubre
de 1958, en Subdireccién General, permaneciendo la categoria de
Director general para su titular. Es decir, que se produjo un desajuste
terminoldgico al ostentar un Subdirector general la categoria de
Director general.
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5. LA DIMENSION ORGANICA

Hemos contemplado al Subdirector general como cargo. Ahora
bien, estimamos necesario hacer algunas consideraciones en relacién
con la proyeccién organica de dicho cargo; esto es, sobre la organi-
zacion en que se desarrolla el contenido del cargo.

Esta organizacion tiene verdadera trascendencia en el supuesto de
la configuraciéon exclusivamente técnica del Subdirector general.
Tampoco debe quitarse importancia a la misma en el supuesto orga-
nizativo del cargo, pues en este caso el Subdirector general implica
no una repeticién de la Jefatura (Director general), sino su necesario
colaborador para una mejor ejecucién de la actividad propia del
servicio. Y esta colaboracion, nacida de la exigencia de una division
racional del trabajo en aras de la efectividad, necesitarda un adecuado
montaje organico.

Donde parece quedar relegado a segundo término este aspecto or-
ganico del cargo es en el caso en que se manifiesta como simple cate-
goria. La organizacion entonces dependera o de circunstancias perso-
nales del titular de facto, o del propio contenido que constituye la
esencia del cargo.

En algunos casos esta dimensién organics ha tenido preponderan-
cia sobre el cargo mismo, considerandose con completa autonomia
e independientemente de la naturaleza o razon de ser de aquél.

Entonces aparece la Subdireccion General como una unidad admi-
nistrativa, con dimensién intermedia entre la Direccién General
y la Seccién.

Esta autarquia de la Subdireccion General, en su dimensién pura-
mente orgénica, la encontramos recogida en el Decreto de 11 de
julio de 1963, que reorganizaba la Subsecretaria de la Marina Mer-
cante. En su articulo 2.° enumera los Organismos (Direcciones Gene-
rales), que constituyen dicha Subsecretaria, y en ultimo lugar figura
la Secretaria General. A continuacion se declara: «Esta ultima tendra
categoria de Subdireccion Generaly.

V. Consideraciéon final

Un problema interesante es el de los érganos competentes para
crear estos cargos y la organizacion que suponen, asi como para el
nombramiento de sus titulares.

La primera cuestion (creacién del cargo) no ofrece lugar a duda,
pues segun el articulo 2.°, apartado 1, de la Ley de Procedimiento
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Administrativo, es de la competencia exclusiva del Consejo de Minis-
tros la creacion, modificacion o supresién de los organos de la
Administracion del Estado superiores a Secciones y Negociados.

La segunda (nombramiento del titular correspondiente) también
est4d claramente resuelta en el articulo 14, apartado 4, de la Ley de
‘Régimen Juridico de la Administracion del Estado, al sefialar como
competencia propia del Ministro la de nombrar y separar las auto-
ridades afectas a su Departamento que no sea competencia especi-
fica del Consejo de Ministros o de alguna Comisiéon Delegada del
mismo, a tenor de lo establecido en los articulos 10, apartado 7,
¥y 11, 4.°,'de la citada Ley.

VI. Conclusiones

Hemos esbozado un rapido bosquejo de la figura del Subdirector
general en nuestra Administracion.

En teoria, se puede afirmar que sus verdaderas razones de ser.
va sean de tipo técnico o simplemente organizativo, implican la
necesidad de que estos cargos recaigan en funcionarios de carrera,
pertenecientes a Cuerpos que, organica o funcionalmente, dependan
del Departamento. De facto, asi ocurre en algunos Ministerios (Agri-
cultura, Industria y Comercio, entre otros). Pero es conveniente que
esto sea norma general en nuestra Administracion.

¢Obstaculos para ello? En primer lugar, como ya dijimos, la confi-
guracion del Subdirector como segundo Jefe de la Direccion General,
gque puede implicar un descenso del elemento politico hasta niveles
impropios. En segundo término, el Subdirector general como simple
categoria atribuida a la Jefatura de un determinado Servicio. En este
caso es mas dificil establecer esa vinculacion del cargo a determinado
Cuerpo de funcionarios, por cuanto puede suceder que el mismo servi-
‘cio tenga un marcado matiz politico, del que no puede sustraerse
“a su Jefe, -

4
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