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I. INTRODUCCION

1. Aunque la reforma de la Administraciéon periférica estatal estaba pendiente
desde bastante antes, a partir de la aprobacion de la Constituciéon Espanola de
1978, el problema adquiri6 mas intensidad, debido a que el nuevo modelo
territorial que auspiciaba el Texto Constitucional, ya no requeria, sino exigia una
revision de la planta de todos los érganos periféricos del Estado.

En efecto, fundamentalmente en la Carta Magna hay dos preceptos que
sientan las bases de lo que, respecto a estructura periférica estatal, debe ser la
organizacion del Estado. Estos preceptos son el articulo 141.1, que dispone
que la provincia es una entidad local con personalidad juridica propia, deter-
minada por la agrupacion de municipios, y, ademas, “division territorial para el
cumplimiento de las actividades del Estado”, y el articulo 154, el cual prevé
una nueva figura llamada Delegado del Gobierno en las Comunidades
Auténomas. Con arreglo a estas prescripciones constitucionales, durante las
Gltimas docadas se han aprobado distintas normas de diverso rango que regu-
laban la organizacién periférica. La mas significativa, quiza, sea la Ley 17/1983,
de 16 de noviembre, sobre Delegados del Gobierno en las Comunidades
Auténomas, si bien, como decia en la misma exposicién de motivos, no pre-
tendia “condicionar la futura regulaciéon de la Administraciéon periférica del
Estado que pueda resultar de la culminacién del proceso de transferencias que
debe llevarse a cabo de acuerdo con los Estatutos de Autonomia”. De manera
que, como el establecimiento y el desarrollo del Estado autonémico acababa
de comenzar, y los procesos de transferencias de competencias no habian fina-
lizado, quedaban muchas cuestiones pendientes sobre esta materia, y no podia
abordarse una reforma con pretensiones de estabilidad’.

1 J.L.LPINAR MANAS, en su trabajo “La Administracién periférica civil del Estado” (Revista de
Administracion Pablica, nam. 100-102, 1983, p. 1941), lo destacé asi: “La Administracion periférica (...)
atraviesa un periodo forzosamente provisional. Hoy no es posible proceder a una reorganizacion defini-
tiva, porque todavia, aunque ya ha empezado, no se ha culminado el proceso de transferencias com-
petenciales a las Comunidades Auténomas (...)".
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2. Tanto desde la 6ptica doctrinal, como desde la perspectiva politica, se han

denunciado y criticado, con mayor o menor legitimidad, las disfunciones,
incongruencias y deficiencias de la Administracion periférica estatal de los alti-
mos lustros. Propuestas de distinto signo y calado se han presentado para
mejorar la estructura y actuacién de esta Administraciéon’. Muchas de ellas
plantearon dudas sobre su encaje en la Constitucion, como sucedié en su
momento con la que propugnd la supresion pura y simple de los
Gobernadores civiles, otras cuestionaban la oportunidad o conveniencia de las
propias reformas. Pero, en realidad, los elementos basilares no variaron hasta
la Ley 6/1997, de 14 de abril, de Organizacién y Funcionamiento de la
Administracion General del Estado, que ha afectado de forma sustancial a los
organos administrativos periféricos y ha establecido una modificacion con un
calado mas profundo que el que han dejado otras Leyes y normas en general.

3. Por lo que concierne a Administracién periférica, la Ley 6/1997 —en adelante,

LOFAGE~ tiene su origen en el Acuerdo de investidura y gobernabilidad sus-
crito por el Partido Popular y Convergencia i Unid, que contenia el compromi-
so del Gobierno de enviar a las Cortes Generales, en el plazo de tres meses,
un Proyecto de Ley de Reforma de la Administracion periférica del Estado para
adecuar ésta al Estado autonémico y sustituir los Gobernadores civiles por
Subdelegados provinciales del Delegado general del Gobierno’, aunque tam-
bién hay que destacar que con anterioridad el Gobierno del PSOE presenté un
Proyecto de Ley de Organizacién y Funcionamiento de la Administracion
General del Estado’, que, sirvi6 también de punto de referencia®>. Segan la
exposicion de motivos de la LOFAGE: “Tras mas de diecisiete anos de anda-
dura constitucional nos encontramos con que todavia no se ha ajustado la
estructura administrativa de la Administracion periféerica del Estado al
modelo autonomico. Por ello, resulta conveniente introducir en esta Ley el
objetivo de la Administracion iinica o comiin de forma que el protagonis-
mo administrativo en el territorio autonomico lo tenga la administracion
autonomica, que también podra asumir funciones administrativas corres-
pondientes a materias de competencia exclusiva del Estado (... ). De mane-
ra especial, y para hacer mas efectiva esta simplificacion de la
Administracion periférica del Estado, no se considera adecuada la actual
existencia de la figura de los Gobernadores Civiles y, en consecuencia,
esta Ley la suprime y crea la de los Subdelegados del Gobierno que
dependen organicamente de los Delegados del Gobierno en las
Comunidades Autéonomas que, a la vez, son los responsables de su nom-
bramiento entre funcionarios de carrera. De acuerdo con este perfil los
nuevos Subdelegados del Gobierno no tienen en la Ley la condicion de
alto cargo”. La trascendencia de la reforma queda situada asi: supresion de los
Gobernadores civiles, simplificacion de la Administracion periférica, y creacion

de una nueva figura, la del Subdelegado del Gobierno, que adopta un nuevo

perfil de raiz funcionarial, frente al eminentemente politico que ha tenido el
Gobernador. Es obvio que en este trabajo no podemos abordar la dimension y
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las implicaciones que esta modificacion tiene®. A nuestros fines interesa dete-
nernos, por un lado, en la supresion de los Gobernadores civiles, y, por otro,
en el surgimiento de la nueva figura del Subdelegado, y sélo colateralmente
aludir al Delegado del Gobierno en las Comunidades Auténomas’.

. LOS EJES DE LA NUEVA ADMINISTRACION PERIFERICA: DELEGADOS DEL
GOBIERNO Y SUBDELEGADOS DEL GOBIERNO

Con la creacién, por la Constitucion, del Delegado del Gobierno en la
Comunidad Auténoma® para dirigir la Administracion del Estado en la
Comunidad Auténoma y coordinarla, cuando proceda, con la Administracion pro-
pia de cada Comunidad, se introdujo un nuevo nivel de Administraciéon periféri-
ca, superior al tradicional provincial. Ello supone que, de acuerdo con la LOFAGE,
la ‘actual estructura periférica estatal estda montada sobre dos ejes: las
Delegaciones del Gobierno y las Subdelegaciones; y para las islas, que reglamen-

tariamente se determine, el Director Insular de la Administracion General del
Estado (arts. 22, 29 y 30 LOFAGLE).

Hay que resaltar que las nuevas normas, al igual que sucedia con el proyecto
que presenté el PSOE en 1995° intentan reforzar y potenciar la figura del
Delegado del Gobierno en las Comunidades Auténomas'®, lo cual es coherente
con lo dispuesto en la Carta Magna y con la propia légica institucional, que recla-
man que la Administracién periférica se configure teniendo en cuenta fundamen-
talmente el ambito autonémico, y no el provincial. La relevancia de su posicion
se manifiesta en sus competencias, y en su propio estatuto personal; extremos
que no podemos abordar en este trabajo, pero que definen su papel en relacion
tanto con los Gobernadores civiles como con los actuales Subdelegados del

2 En este punto, me remito a mi reciente libro, La organizacién de la Administracion periférica, Madrid,
1997, pp. 156 y ss.

3 Véase el diario El Pais de 29 de abril de 1996

4 El cual tuvo entrada en el Congreso de los Diputados (“BOCG”, de 21 de octubre de 1995), y que apun-
taba en algunos extremos, como el reforzamiento de la figura del Delegado del Gobierno, en la misma
direccion (Vid. J.TORNOS MAS, “La reforma de la Administracion periférica del Estado”,
Documentacion Administrativa nam. 246-247, septiembre 1996-abril 1997, pp. 360-364)

5 J.TORNOS MAS, cit. p. 364, para quien la LOFAGE de 1997 es un texto legal “cuya redaccion guarda
estrecha identidad con el Proyecto de LOFAGE presentado en el Congreso por el PSOL”

6 Vid. M.].SARMIENTO ACOSTA, La organizacion de la Administracion periférica, op. cit., particularmen-
te, pp. 179 y ss. También, | TORNOS MAS, ibidem, pp. 345 y ss., y ].M.CASTELLS ARTECHE, “Notas
sobre la Administracion periférica del Estado en la Ley 6/1997", Documentacion Administrativa nam.
246-247, pp. 377-392.

7 Sobre las Delegaciones del Gobierno, me remito de nuevo a mi libro La organizacién de la
Administracion periférica, pp. 124 y ss.

8 El articulo 154 de la Constitucién Espafiola dispone: “Un Delegado nombrado por el Gobierno dirigira la
Administracién del Estado, en el territorio de la Comunidad Auténoma y la coordinard, cuando proce-
da, con la Administracién propia de la Comunidad”

9 Como ha destacado J.TORNOS MAS, en este proyecto se produjo un reforzamiento del Delegado del
Gobierno, y con este fin “se articularia la comunicaciéon directa del Delegado con los Ministros y
Secretarios de Estado, se permite su convocatoria a los Consejos de Ministros para informar sobre cues-
tiones de su interés, y se somete el Gobernador a sus directrices” (ibidem, p. 361)

10 Vid. M.].SARMIENTO ACOSTA, La organizacion de la Administracion periférica, cit. pp. 182 y ss.
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Gobierno''. Por su parte, éstos sustituyen a los Gobernadores civiles y ejercen sus
funciones en cada provincia bajo la inmediata dependencia del Delegado del
Gobierno.

Como mas adelante se comprobara, la sustituciéon no es meramente nominal, sino
que tiene repercusiones de relieve para su estatuto y sus funciones, por lo que no es
acertado considerar que los Subdelegados son los nuevos Gobernadores civiles, por-
que el Subdelegado tiene un perfil funcionarial, y no politico, o, al menos, no com-
pletamente politico, y debera seguir las instrucciones del Delegado sin la menor
duda, pues es éste al fin y al cabo quien le nombra y releva por el procedimiento de
libre designacién (arts. 23.1 y 29.1 y 2 de la LOFAGE). Al Gobernador, en cambio,
no se le exigia la condicion de funcionario por ser un cargo politico. Su nombra-
miento se hacia a través de Decreto de la Presidencia del Gobierno, previa propues-
ta del Ministerio del Interior, y deliberaciéon del Consejo de Ministros (arts. 3 del Real
Decreto 3117/1980, de 22 de diciembre por el que se aprobé el Estatuto de los
Gobernadores civiles, 3.1 del Real Decreto 1801/1981, de 24 de julio, y 10.7 de la
Ley de Régimen Juridico de la Administracién del Estado, de 26 de Julio de 1957),
pero dependia organica y funcionalmente del Ministerio del Interior (art. 2 del Real
Decreto 3117/1980), aunque podia recibir mandatos e instrucciones de los diferen-
tes Departamentos ministeriales y del Delegado del Gobierno en la Comunidad
Autonoma (art. 12 del Real Decreto 3117/1980).

En resumen, aunque los ejes de la Administracion periférica actual se encuentran
en las Delegaciones y Subdelegaciones, es notorio que la posicion mas significativa
y relevante, desde el punto de vista politico e institucional, la tienen los Delegados
del Gobierno; cargo que se define en la LOFAGE como un érgano directivo (art. 6)
con rango de Subsecretario, que representa al Gobierno en el territorio de la
Comunidad Auténoma, sin perjuicio de la representacion ordinaria del Estado en las
Comunidades Auténomas a través de sus Presidentes. Como afirma TORNOS MAS,
el articulo 22.1 de la LOFAGE plasma la distincion entre Estado y Gobierno, vincu-
lando al Delegado con el Gobierno, y dejando al Presidente de la Comunidad la
representacion del Estado'.

Ill. LA SUPRESION DE LOS GOBERNADORES CIVILES

Cumpliendo con uno de los compromisos del pacto de legislatura de abril de
1996, suscrito por el Partido Popular y Convergencia i Unié, la LOFAGE contiene
entre sus extremos mas trascendentes la reforma de la Administracion periférica del
Estado y la supresion de los Gobernadores civiles, con el parejo establecimiento de

11 RPARADA VAZQUEZ, en un tono critico, dice que la LOFAGE configura al Delegado “de forma harto
pretenciosa como una especie de Supergobernador o Virrey que ostenta la representacion del
Gobierno en el territorio de la Comunidad Auténoma y ejerce su superior autoridad sobre los
Gobernadores civiles, ahora denominados Subdelegados del Gobierno, y sobre todos los 6érganos de
la Administracion civil del Estado en el territorio autonémico” (Derecho Administrativo Il. Organizacién
y empleo puablico, Madrid, 112 ed. 1997, p. 105)

12 Ibidem, p.366
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los llamados Subdelegados del Gobierno en las provincias”. El Gobernador civil ha
sido hasta la aprobacién de la Constitucion Espainola de 1978 una figura relevante de
la Administracion periférica del Estado', si bien su evolucién no ha sido del todo
satisfactoria.

En efecto, es bien conocido que el Gobernador civil ha tenido una evolucion con-
trovertida. Partiendo del modelo francés del prefecto’, pronto se separara de éste y
se convertiria en un instrumento netamente politico en el cual se concentraban, mas
que cometidos administrativos, funciones de inderogable caracter politico'. De suer-
te que, si el prefecto, en Francia, era el ejemplo de funcionario capaz que ejercia
competencias administrativas y se situaba fuera de la “refriega” politica, el
Gobernador era una autoridad politica que sirvié durante mucho tiempo como medio
eficaz de la centralizacion, el manejo electoral y la tutela o control para el ejercicio
de ciertos derechos y libertades, como los derechos de reunién y asociacion, la liber-
tad de prensa o el derecho de huelga. La Historia ilustra palmaria y significativa-
mente como en la larga etapa de la Restauracion de Canovas del Castillo -fines del
siglo XIX y principios del XX'"- el sistema electoral se false6 sistematicamente de
arriba abajo, y tal falseamiento tenia tres piezas claves para llevarse a cabo: el oli-
garca, el cacique y el Gobernador civil. El certero diagnéstico de Joaquin COSTA
sobre la organizacion politica de esta etapa no deja lugar a dudas. Oligarquia y caci-
quismo como forma ordinaria de Gobierno en Espaia'®. El oligarca en Madrid, el
cacique en el pueblo o la comarca, y el Gobernador civil en la capital de provincia
como enlace entre uno y otro. Este andlisis es hoy reconocido por historiadores de
diverso talante. Y, mas alla de planteamientos teéricos, es un hecho que los registros
y archivos contienen buenas pruebas de esta corrupciéon asumida y fomentada. En
este contexto, el Gobernador es un elemento clave de la trama'®, pues se encarga de
que los candidatos previamente sefialados obtengan, como sea, la condicién de

13 Denominacién que recuerda los Subdelegados de fomento de la época de Javier de BURGOS.

14 En este sentido, véase R.PARADA VAZQUEZ, Derecho Administrativo Il. Organizacién y empleo publi-

co, op. cit. p. 108

15 En esta materia resulta fundamental remitirse al ya clasico trabajo de E.GARCIA DE ENTERRIA,
“Prefectos y Gobernadores civiles. El problema de la Administracion periférica en Espania”, en el volu-
men La Administracion espanola, Madrid, 4¢ ed. 1985, pp. 51-68

16 J.RODRIGUEZ-ARANA MUNOZ, destaca, justamente, que el Gobernador civil “era un érgano de natu-
raleza eminentemente politica y no estaba, normalmente, en condiciones de realizar una armonizacion
sectorial de la Administracién (...) y los intentos coordinadores basados Gnicamente en la preeminen-
cia politica y prescindiendo de consideraciones profesionales y técnicas se mostraron dificilmente rea-
lizables en la practica” (“Gobernadores civiles, Administracion UGnica, y proyecto de Ley de

Organizacién y Funcionamiento de la Administracion General del Estado”, en el volumen colectivo £l

Gobernador civil en la politica y en la Administracion de la Espafia contemporanea, Ministerio del
Interior, Madrid, 1997, p. 37

17 El sistema subsistié hasta 1923, aunque A. Canovas del Castillo murid mucho antes; en concreto, a
comienzos de agosto de 1897, cuando un anarquista italiano le dispard varios tiros en el balneario de
Santa Agueda, Angiolillo

18 La obra de |.COSTA es Oligarquia y caciquismo como forma actual de Gobierno en Espaia: urgencia y

modo de cambiarla (1902), ediciéon de la Revista de Trabajo, Madrid, 1975, pp. 35 y ss.

19 Vid. sobre la pérdida de prestigio del Gobernador y el predominio de sus funciones en materia de orden
pablico, M.BALLBE MAYOL, Orden piblico y militarismo en la Espana constitucional (1812-1983),
Madrid, 1983
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electos. Junto a ello, el ejercicio de competencias relativas al orden publico los con-
virtié de hecho en eficaces guardianes del régimen politico imperante a la par que
los desapoder6 de las funciones administrativas, ya que éstas fueron asumidas de
forma paulatina, pero irreversible, por los o6rganos periféricos de los distintos
Ministerios.

Ya en la dictadura del general Franco, el Gobernador mantiene, e intensifica inclu-
so, su papel de tutor de las entidades locales. Es él quien nombra o propone alcal-
des, el que suspende actos y acuerdos dictados por los Entes locales, o, en fin, quien
ostenta la jefatura provincial de la Falange Espanola Tradicionalista y de las JONS*.
Su amoldamiento al régimen fue tan evidente y funcion6é de manera tan fluida como
en la Restauracion de Canovas, y su posicién de pieza fundamental del engranaje
politico estaba fuera de toda duda razonable. Por eso el prestigio, la “auctoritas”,
esto es, el crédito que otras instituciones han adquirido, no llegé nunca al
Gobernador. El Gobernador tenia poder. Es mas, era poder, aunque no alcanzase la
mencionada “auctoritas”. Su connivencia con el régimen en sus perfiles mas politi-
cos y su simultanea falta de asepsia ha tenido que pagarla con la carencia de crédi-
to institucional; crédito que tiene que lograr toda institucion o figura organizativa si
no quiere acabar en los libros de historia. Porque, en altimo término, la lozania de
las instituciones se adquiere por la aptitud de éstas para canalizar el conflicto social
y servir los intereses publicos.

Cuando entra en vigor la Carta Magna de 1978, el panorama politico y juridico
cambia radicalmente. Por lo pronto, el reconocimiento de la autonomia de las nacio-
nalidades y regiones que integran la nacién, asi como la consagracion de las auto-
nomias locales, implica que la centralizacién cede en favor de la descentralizacion
politica, y corolario de ésta es que los poderes de tutela y control que el Gobernador
ejercia sobre los municipios, provincias e islas desaparezcan. La configuracion demo-
cratica de dichos Entes locales, su autonomia y el ejercicio de competencias propias
impiden que aquél se arrogue la posicion de tutor. Paralelamente, el establecimien-
to de un sistema que gira -por decirlo en la terminologia de la Revolucion Francesa-
en torno a los derechos del hombre y del ciudadano, con el control inherente a un
Estado de Derecho, arbitrado por el poder judicial, comporta que el Gobernador ejer-
za, si, funciones en materia de orden puablico u ostente la jefatura de lo Cuerpos y
Fuerzas de Seguridad del Estado, pero, l6gicamente, la dimension, la funcionalidad
y las consecuencias de tales cometidos adquieren unos perfiles bien distintos. Si a
ello se anade que ha aparecido una nueva autoridad en el ambito de la
Administracion periférica del Estado, el Delegado del Gobierno en las Comunidades
Autonomas (art. 154 de la Constitucién), que se convierte en la figura referencial del
nuevo Estado autonémico, se comprende el declive del Gobernador, quien ya no es
lo que era, ni tiene medios ni credibilidad suficientes para transmutarse y seguir con
nuevo aliento en esta nueva situacion.

20 Sobre esta época, F.LOPEZ NIETO Y MALLO, “La figura del Gobernador civil en la era de Franco”, en el
volumen colectivo, ya citado, El Gobernador civil en la politica y en la Administracion de la Espana con-
temporanea, pp. 335 y ss.
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Hoy por hoy puede afirmarse que los hechos que se han definido son irreversi-
bles, y aunque es cierto que el Gobernador fue una figura popular, conocida colo-
quialmente, mas incluso que el Delegado del Gobierno, en la medida que tuvo
mucho mas tiempo para calar en la memoria colectiva, ello, en realidad, no significa
nada o, al menos, nada trascendente para una eficaz organizacion de la
Administracion periférica. La popularidad, de ser un valor, seria un valor relacional
que deberia compararse con otros valores. No existe, ni tiene por qué existir, una
identificacion de lo popular con lo meritorio o con lo 6ptimo. Muchos delincuentes
son populares, y muchos personajes pintorescos, lo son todavia mas; y esta circuns-
tancia no adiciona nada a su valia ni a su prestigio.

Asi las cosas, y pese a los nostalgicos, la desaparicion de esta institucion no es
ningun trauma, sino que hay que verla como algo coherente con la nueva situacion
derivada de la aprobacion de la Constitucion de 1978 y del establecimiento de las
Comunidades Auténomas. Y si, fundamentalmente, han sido las fuerzas nacionalistas
-CIU y PNV- las que con mas perseverancia han abogado por su desaparicién, en la
actualidad otros partidos asumen, sea por conviccion, sea por necesidad, esta peti-
cion, ya convertida en flamante realidad por virtud de la LOFAGE?'.

IV. LOS SUBDELEGADOS DEL GOBIERNO

4.1 El surgimiento de una nueva figura

La desaparicion del Gobernador ha traido el surgimiento de una nueva figura, la
del Subdelegado del Gobierno. Es un error creer que se trata de un simple cambio
de nombre*, pues el régimen juridico que se aplica a la misma aclara de forma dia-
fana su diferencia. |

La extincion de una figura con el arraigo del Gobernador constituyé un cambio de
perspectiva sobre la demarcacién basica que sirve de soporte a la Administracion
periférica del Estado. Se parte, entonces, de las Delegaciones del Gobierno en las
Comunidades Auténomas, y se supera el escalén provincial, que aunque garantiza-
do, quiza demasiado rigidamente, por la Constitucién Espafola (art. 141), ha perdi-
do gran parte de su valor referencial tanto para las politicas del Estado como para las
de la Union Europea®. Es palmario que hoy es la Comunidad Auténoma la que se
presenta como instancia apta para la puesta en practica de tales politicas, la que
asume el papel de interlocutor con el Estado, y la que desarrolla una labor politica y
administrativa que gira en torno al espacio regional, mas que sobre el provincial. Asi
las cosas, el Gobernador se suprime y se establece la figura del Subdelegado, que,

21 Vid. exposicién de motivos, VI .

22 En el mismo sentido, . TORNOS MAS, ibidem., p.368: “La conversion de la figura del Gobernador civil
en el Subdelegado del Gobierno no es un mero cambio de nombre”

23 Vid. E.GARCIA DE ENTERRIA, “La provincia en la Constitucion”, en la obra colectiva La provincia en el
sistema constitucional, dir. por RGOMEZ-FERRER MORANT, Madrid, 1991, pp. 15y 16. También puede
consultarse F.LOPEZ RAMON, “Los servicios publicos propios de la provincia en materia de ordenaciéon
del territorio”, publicado en la obra citada en la presente nota, y en su libro Estudios Juridicos sobre
organizacion del Territorio (Pamplona, 1995, pp. 145 y ss.), por el que se cita.

355

© Del documento,los autores. Digitalizacion realizada por ULPGC. Biblioteca Universitaria,2011.



REVISTA DE LA FACULTAD DE CIENCIAS JURIDICAS N° 4 * FeBrErO 1999

como se comprobara mas adelante, tiene un perfil mas profesional o administrativo,
y depende del Delegado del Gobierno*. Como consecuencia de esto, es evidente
que el protagonismo politico se traslada al Delegado del Gobierno, y la posicion y
funciones del Subdelegado estaran determinadas por las érdenes, instrucciones,
delegaciones, etc. del Delegado del Gobierno en orden a dar coherencia, precisa-
mente, a las decisiones y orientaciones de éste.

4.2 Concepto y estatuto personal

Es la figura novedosa de la Administracion periférica del Estado. Se trata de un
cargo que, bajo la inmediata dependencia del Delegado del Gobierno, existe en cada
provincia. Es nombrado por el Delegado (art. 23.1 de la Ley) por el procedimiento
de libre designaciéon 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, Arquitecto o equivalente?.

El Subdelegado del Gobierno en la provincia, al igual que el Delegado del
Gobierno, es un érgano directivo (art. 6.3), que tiene el nivel de Subdirector gene-
ral, si bien no tiene la condicién de alto cargo®.

El Subdelegado depende directamente del Delegado del Gobierno en la
Comunidad Auténoma. En esta direccion el articulo 1.2 del Real Decreto
617/1997, de 25 de abril, dispone: “Los Subdelegados del Gobierno en las pro-
vincias dependeran jerarquicamente del Delegado del Gobierno en la Comunidad
Auténoma”, lo que supone que estd sujeto a las 6rdenes e instrucciones del
Delegado, asi como a todas las técnicas insitas a la relaciéon jerarquica. Como es
funcionario, ademas, debe someterse al estatuto funcionarial, y asi el articulo 3 del
Real Decreto citado dice:

24 La tendencia hacia la profesionalizacién de determinados cargos ha sido reclamada por la doctrina
para evitar que el ejercicio de funciones meramente administrativas esté demasiado condicionado
por la politica. S. MARTIN RETORTILLO ha reclamado la profesionalizaciéon de cargos para dar con-
tinuidad a la actividad administrativa (El reto de una Administracion racionalizada, Madrid, 12 ed.
1983, p. 86), ya que uno de los fallos méas ostensibles que sufre la Administracién espanola es la lla-
mada por A. NIETO invertebracién secuencial, es decir, la tendencia de los titulares de un cargo a
interrumpir la accion de su predecesor. Lo que aboca a que, en muchos casos, se pierdan actuacio-
nes y logros que con otro criterio no se danarian (La “nueva” organizacion del desgobierno,
Barcelona, 1¢ ed. 1996, pp. 38-40)

25 Vid. articulos 29.1 LOFAGE, y 2.2 del Real Decreto 617/1997, de 5 de abril, que consignan el criterio

profesional en los nombramientos, ya apuntado en el articulo 6.10, LOFAGE.
Por otro lado, en las Comunidades Auténomas unipersonales, el Delegado del Gobierne asumira las
competencias que la LOFAGE atribuye a los Subdelegados del Gobierno en las provincias (art. 29.1,
segundo parrafo, de la LOFAGE, y 5.4 del Real Decreto 617/1997, de 25 de abril). El nombramiento y
cese de los Subdelegados del Gobierno en las provincias se efectuara por Resolucién del Delegado del
Gobierno, que sera publicada en el “Boletin Oficial del Estado” (art. 2.1 del Real Decreto 617/1997, de
25 de abril)

206 El articulo 6.5, LOFAGE, dice “Los érganos superiores y directivos tienen ademas la condicion de Alto
Cargo, excepto los Subdirectores generales y asimilados.” En la exposicién de motivos de la mencio-
nada Ley se destaca también que “los nuevos Subdelegados del Gobierno no tienen en la Ley la con-
dicion de Alto Cargo”.
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“1. Los funcionarios publicos que sean nombrados Subdelegados del
Gobierno pasaran a la situacién administrativa de servicios especiales.
2. Su régimen de incompatibilidades sera el establecido para el perso-
nal al servicio de las Administraciones publicas.

3. Los Subdelegados del Gobierno tendran el régimen retributivo pre-
visto para los funcionarios publicos.”

En la configuracion del régimen administrativo de los Subdelegados es necesario
subrayar que, cuando se produzca el nombramiento del Subdelegado, éste pasa a la
situacion de servicios especiales; posibilidad que se ha hecho efectiva por lo esta-
blecido en la disposicion adicional tercera de la LOFAGE, que lleva por titulo situa-
ciones administrativas, y ha anadido dos nuevas letras al articulo 29.2 de la Ley
30/1984, de 2 de agosto, de Medidas para la reforma de la funcién pablica (letras m
y n). Cuando el funcionario pasa a esta situacion por el desempeno temporal de car-
gos de especial responsabilidad, ya sean de eleccién o de confianza politica o de otra
naturaleza®, tiene reserva por regla general de su puesto de trabajo, y se le compu-
ta el tiempo que permanezca en la referida situacion a efectos de ascensos, trienios
y derechos pasivos (art. 29.2 de la Ley 30/1984, de 2 de agosto). Por tanto, se trata
de propiciar la aceptaciéon del funcionario para desempeiiar el cargo, y, en este sen-
tido, la disposicion adicional segunda del Real Decreto 617/1997, de 25 de abril,
permite el uso de vivienda, por “razones de seguridad, necesidades de servicio y
contenido de los puestos que aquéllos han de desempenar”. Asimismo hay que des-
tacar que, al introducirse esta nueva figura, desde el punto de vista protocolario, el
Real Decreto 617/1997, ha aclarado el régimen de precedencias en su disposicion
transitoria segunda, en los siguientes términos:

"Hasta tanto se modifique el Real Decreto 2099/1983, de 4 de agosto,
por el que se aprueba la Ordenaciébn General de Precedencias del
Estado, los Subdelegados del Gobierno en las provincias ocuparan el
lugar inmediatamente anterior al previsto para los Rectores de
Universidad y los Directores insulares se situaran delante de los
Tenientes de Alcalde del Ayuntamiento del lugar”.

En los supuestos de vacante, ausencia o enfermedad, el Subdelegado sera supli-
do por el Secretario General de la Subdelegacién o, en su defecto, por quien desig-
ne el Delegado del Gobierno. El suplente debera reunir idénticos requisitos que los
exigidos para ser nombrado Subdelegado (art. 4 del Real Decreto 617/1997, de 25
de abril).

4.3 Competencias
Las competencias que los Subdelegados del Gobierno ejercen no son iguales que
las que desarrollaba el Gobernador civil de la provincia®. Una de las tendencias

27 M.SANCHEZ MORON. Derecho de la Funcién Pablica, Madrid, 1996, p. 165
28 Vid. M.].SARMIENTO ACOSTA, La organizacion de la Administracion periférica, op. cit. pp. 149-152
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observables en la nueva norma es la de pontenciar la figura del Delegado del
Gobierno en la Comunidad Auténoma y, por ende, someter al Subdelegado a las
orientaciones del Delegado. Como es natural, esos objetivos se reflejan diafanamen-
te en materia competencial, y asi observamos cémo, por ejemplo, la Jefatura de las
Fuerzas y Cuerpos de Seguridad la tiene el Delegado (art. 23.3, LOFAGE), o que en
los procedimientos sancionadores, cuando la resolucién corresponde al Delegado
del Gobierno, la iniciacion e instruccién de los procedimientos es competencia de los
Subdelegados del Gobierno correspondientes por razén del territorio (disposicion
adicional cuarta, parrafo segundo, LOFAGE). Hay, pues, una reestructuracion en
materia competencial, y una integracion del ejercicio de las funciones, de suerte que
ambos organos -Delegado y Subdelegado- operan, o, al menos, asi parece que se
intenta, con una vertebracion secuencial, propia de toda estructuracion jerarquica.

Partiendo de esta situacion, el articulo 29.2, LOFAGE, establece:

“A los Subdelegados del Gobierno les corresponde:

a) Dirigir, en su caso, los servicios integrados de la Administracion
general del Estado, de acuerdo con las instrucciones del Delegado del
Gobierno.

b) Impulsar, supervisar e inspeccionar los servicios no integrados

c) Desempeinar, en los términos del apartado 2 del articulo 22, las fun-
ciones de comunicacién, colaboracién y cooperacion con las
Corporaciones locales y, en particular, informar sobre la incidencia en el
territorio de los programas de financiacion estatal.

d) Mantener, por iniciativa y de acuerdo con las instrucciones del
Delegado del Gobierno en la Comunidad Auténoma, relaciones de
comunicacion, cooperacion y colaboracién con los 6érganos territoriales
de la Administraciéon de la respectiva Comunidad Auténoma que ten-
gan su sede en el territorio provincial.

e) Ejercer las competencias sancionadoras que se les atribuyan normal-
mente”

Pero, en las provincias en las que no radique la sede de las Delegaciones del
Gobierno, el Subdelegado del Gobierno, bajo la direccién y supervisién del Delegado
del Gobierno, ejercera las siguientes competencias:

“a) La proteccién del libre ejercicio de los derechos y libertades, garan-
tizando la seguridad ciudadana, todo ello dentro de las competencias
estatales en la materia. A estos efectos dirigiran las Fuerzas y Cuerpos
de Seguridad del Estado en la provincia.

b) La direccién y la coordinacién de la proteccién civil en el ambito de
la provincia” (art. 29.3, LOFAGE).”

En coherencia con ello, el Real Decreto 617/1997, de 25 de abril, desglosa tam-
bién las de los Subdelegados, y se remite a los articulos 29.2 y 3, ya transcritos, de
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la LOFAGE, y a las disposiciones adicionales cuarta -para, por ejemplo, la iniciacion
de los procedimientos cuya resolucién corresponde a los Delegados del Gobierno- y
quinta -en orden al ejercicio de competencias delegadas o desconcentradas-; ade-
mas, senala el Real Decreto:

“3. En las provincias donde esta situada la sede del Delegado del
Gobierno, los Subdelegados podran desempeiniar, en su caso, las fun-
ciones del Secretario General de la Delegacion, cuando se acuerde por
el érgano competente para el nombramiento de este altimo.

4. En las Comunidades Auténomas uniprovinciales las competencias de

los Subdelegados del Gobierno seran asumidas por el Delegado del
Gobierno”

No hay que pasar por alto, por lo demas, que los Subdelegados del Gobierno -al
igual que los Directores Insulares (cfr. art. 30, LOFAGE)- participan en los organos
colegiados correspondientes, y en las instituciones, fundaciones y cualesquiera otras
entidades en las que vinieran interviniendo los Gobernadores civiles (cfr. disposicion
adicional tercera del Real Decreto 617/1997).

4.4 Organizacion

Las Subdelegaciones del Gobierno en las provincias se erigen en 6rganos de la
correspondiente Delegacién del Gobierno a la cual estan adscritos (art. 32.1, segun-
do parrafo, LOFAGE). La estructura de las Subdelegaciones se establece por Real
Decreto del Consejo de Ministros, en el cual se determinaran los érganos y las areas
funcionales que se constituyan. La estructura de las areas funcionales se llevara a
cabo a través de las relaciones de puestos de trabajo, que se aprobaran a iniciativa

del Delegado del Gobierno (art. 32.3, LOFAGE).

Ya hemos visto que, de la misma manera que acontecia con las normas anterio-

res, en las Comunidades Auténomas uniprovinciales, el Delegado del Gobierno asu-
mira las competencias que la Ley atribuye a los Subdelegados del Gobierno en las
provincias, con lo cual es evidente que en estas Comunidades se integran o funden
ambos 6rganos. Ademas, en las Subdelegaciones del Gobierno de las provincias de
Valladolid, Toledo, Valencia, Zaragoza, Sevilla, Badajoz y Las Palmas, no existira
Secretaria General, ejerciendo las funciones relativas a los servicios comunes el
Secretario general de la correspondiente Delegacion del Gobierno (disposicion adi-
cional primera del Real Decreto 617/1997)%.

29 Para cumplir con lo establecido en la disposicion final segunda de la LOFAGE, se ha aprobado el Real
Decreto 1330/1997, de 1 de agosto, de integracion de servicios periféricos y de estructura de las
Delegaciones del Gobierno, el cual entré en vigor el dia 5 de noviembre de 1997. Por su parte, para
desarrollar el mencionado Real Decreto, también se ha dictado la Orden de 7 de noviembre de 1997.
De acuerdo con estas normas, la estructura de las Subdelegaciones sigue el mismo “patrén” que la
establecida para las Delegaciones, esto es, una Secretaria General, que ejerce las competencias que
relaciona el articulo 8 del Real Decreto 1330/1997 (direccién, coordinacién, etc), los érganos de las
areas funcionales de las Delegaciones que, en su caso, se determinen, aunque en las Subdelegaciones
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V. REFLEXION FINAL

Espana ha dado en los Gltimos afnos pasos de gigante en lo que a organizacion
territorial se refiere. Y aunque es obvio que todavia las disfuncionalidades, los erro-
res y las corruptelas proliferan, también es palmario que la significacién que el esta-
blecimiento de las Comunidades Auténomas y el reconocimiento que la autonomia
de las Entidades locales tienen, dibuja un panorama con unas virtualidades de enor-
me trascendencia para la gestion de los asuntos publicos y el correcto ejercicio de
los derechos de los ciudadanos.

En este contexto, el problema de la Administraciéon periférica estatal estaba pen-
diente desde hacia mucho tiempo. Como ya se ha puesto de relieve, no se podia
abordar en su totalidad por la misma transitoriedad que existia; transitoriedad que el
propio legislador, con toda humildad, reconocié en la Ley 17/1983, de 16 de
noviembre, sobre Delegados del Gobierno en las Comunidades Autonomas.
Transcurridas mas de dos décadas, la situacién, empero, ha variado merced a la apro-
bacion de la LOFAGE, que ha introducido alteraciones sustanciales en el ambito de
la estructura periférica estatal. Quiza lo que resulta mas significativo o emblematico
sea la supresion de una figura de tanto arraigo en la Administracion espafnola como
el Gobernador civil, y su paralela sustitucion por el Subdelegado del Gobierno en la
provincia. Pero mas alla del emblema, lo que es verdaderamente importante es que,
conforme a lo dispuesto en la LOFAGE, el Delegado del Gobierno en la Comunidad
Auténoma asume un protagonismo manifiesto. Esta potenciacion del ambito auto-
nomico, que supera sin ambages la tradicional demarcacion provincial, era reclama-
da por la situacién organizativa, politica, y, en general, institucional, que se ha defi-
nido en los dltimos lustros. No hay que olvidar que el Proyecto de octubre de 1995
del PSOE se pronuncia en esta misma direccién, y que la regulaciéon de la LOFAGE
recibe las propuestas que sobre este extremo se han propugnado desde hace ya
algunos anos, sobre todo por las fuerzas politicas de corte nacionalista.

Con todo, es claro que para que se produzca una auténtica adaptacion de la
Administracion periférica del Estado a las condiciones del Estado autonémico no sélo
se precisa la aprobacién de las normas aplicables, sino también la ruptura de la vieja
inercia y del modelo de relaciones entre las autoridades sectoriales y las centrales,
proclives a entenderse directamente® en perjuicio de los érganos periféricos. Se

de las provincias donde esta la Delegacion, no existira Secretaria General, ejerciendo las funciones la
Subsecretaria General de la correspondiente Delegacion del Gobierno. La asistencia juridica y las fun-
ciones de intervencién y control financiero se ejerceran por el Servicio Juridico del Estado y la
Intervencién General de la Administracién del Estado (art. 4 del Real Decreto 1330/1997).

Asimismo, la Orden de 7 de noviembre de 1997 complementa la estructura organizativa de las
Delegaciones y Subdelegaciones (Véase sobre la misma, M.].SARMIENTO ACOSTA, La organizacion de
la Administracién periférica, op. cit. pp. 236y 237)

30 Segin J.M.CASTELLS ARTECHE (“Notas sobre la Administracién periférica...”, cit. p. 390), se pretende
“romper la dinamica anterior, expuesta en la ley de bronce de las organizaciones, por la que los agen-
tes sectoriales se entienden directamente con la autoridad central. La intencidon es obviamente superar
el precedente bloqueo ministerial respecto de los érganos individuales, como los Delegados del
Gobierno y los Gobernadores civiles, mediante la proclamacién del principio de jerarquia a favor del
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necesita, pues, la voluntad politica necesaria para implantar un entramado organiza-
tivo y burocratico idoneo en orden a obtener los objetivos que tiene el legislador. El
futuro despejara algunas incégnitas®', aunque sea cual sea su definicién, lo que ya
resulta innegable es que la organizacion periférica estatal ha entrado en una nueva
dimension, mas coherente con el modelo de Estado previsto por la Constitucion
Espafnola, y desarrollado por los Estatutos de Autonomia.
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