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1. La organizacién administrativa ante la planificacién del desarrollo
1.1. NECESIDAD DE LA FLEXIBILIDAD

Slendo en la actualidad cominmente aceptada la concepcién de la
actuacién administrativa como actividad configuradora del orden social,
es necesario convenir que el contenido y objetivos de la actuacion de
la Administracién publica han de ser afectados por la naturaleza esen-
cialmente cambiante de la realidad social. Las mutaciones que expe-
rimenta en nuestro tiempo la estructura social, el aumento demografico
y el progreso técnico determinan el incremento y la sustitucién de las
necesidades colectivas cldsicas, y esto exige de la spciedad y del Estado
unh continuo esfuerzo para remozar sus instituciones y adecuarlas a las
actuales exigencias.

Este dinamismo de los objetivos de la Administracion y, por tanto,
.de los 6rganos y de los medios necesarios para alcanzarlos es particu-
larmente intenso en el ambito econdémico, por lo que las estructuras
orgdnicas de aquellos departamentos a los que corresponde el fomento
del desarrollo econ6mico han de tener un grado suficiente de flexibili-
dad, al mismo tiempo que han de disponer de los mecanismos nece-
sarios para asegurar una actuacién conjunta y eficaz.

El Informe del Banco Internacional de Reconstrucciéon y Fomento
sobre el desarrollo econémico espafiol hace multitud de referencias a
la organizacién administrativa de los diferentes servicios y, en térmi-
nos generales, considera que «el Goblerno debe fijar el modo en que
la Administracién ha de adaptarse a las necesidades del plan de des-
arrollo; pero es el plan de desarrollo el que debe determinar la estruc-
tura de la Administracién, no viceversa». Afirmacién que responde al
principio de que la organizacién ha de estar en funcién de la pro-
gramacién de los objetivos, de los procedimientos adoptados para
alcanzarlos y de los diversos factores que determinan los criterios
racionales de divisién del trabajo.
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<Los objetivos han de ser indicados -—segun el citado informe—
por los responsables de la politica econdmica, que han dé determinar
dénde se deben emplear méas provechosamente los recursocs, y sobre
esta base se procederia a la atribucion de las responsabilidades de su
ejecuciéon entre los diversos 6rganos de la Administracién; esta distri-
bucién no serda por partes iguales, nl necesariamente estara relacio-
nada con las anteriores atribuciones o funciones.» «Cabe la posibilidad
de que se necesite construir més en un sector y menos en otro; algunos
proyectos ya preparados tal vez tengan que aplazarse o abandonarse
y otros acelerarse; la conservacion puede hacer innecesarias obras
nuevas; la intervencién del Estado en un caso quizid se abandone en
favor de la Iniciativa privada para concentrarse en otra parte; es
posible que en un Ministerio aumente la presién de trabajo y que
en otro disminuya; algunas dependencias u organismos especializados
acaso tengan que reagruparse con otros para llevar a cabo una politica
més amplia, ete.> «En estas circunstancias es obligada la conclusion
de que los 6rganos administrativos no pueden quedar fosilizados y de
que coh mayor elasticidad en el sistema y mas movilidad se lograra
mayor eficacia y mejor coordinacion.s

A una programicion dinamica es evidente que corresponde unha
organizacién dindmica; y esta afirmacién pone de manifiesto la cone-
xXi6n entre la planificacion del desarrollo y la reforma administrativa.
Reforma administrativa no implica restriccién indiscriminada de 6rga-
nos, personas y gastos, sino que significa mas bien tecnificacién de la
organizacion y de los procedimientos y mejora del personal para hacer
posible la mayor eficacia del complejo organico que integra la Admi-
nistracién publica.

1.2. NECESIDAD DE LA TECNIFICACION

Hemos visto que el plan de desarrollo requiere una mayor flexibi-
lidad en las estructuras organicas; mas esta flexibilidad, si se intro-
duce en la organizaciéon sin las debidas garantias técnicas, puede trans-
formarla, con los frecuentes cambios, en un caos; de ahi la exigencia.
de tecnificacién administrativa que la planificacién del desarrollo eco-
némico comporta, colocando en primer plano de auténtica urgencia la
problemdtica de la reforma administrativa. Ejemplos de esta vincula-
ci6on tenemos en la importancia que el Informe Armand-Rueff, sobre
la economia francesa, concede a la reforma administrativa y el impul-
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50 nuevo que ésta experimenta en Italia en el programa del nuevo
Gobierno a principios del afio 1962.

El hecho de que sean frecuentes las reorganizaciones de los servicios
administrativos requiere una capacidad especial para la rédpida adap-
tacién a la nueva situacién, rapidez que solamente puede alcanzarse
con un alto grado de tecnificacion administrativa en la estructura,
en el personal y en los métodos y procedimientos.

Estructura orgdnica

En primer lugar es mnecesario el desarrollo de los principios de
organizacién, que permitan una estructura adecuada sin periodos de
adaptacién excesivamente largos; la 'posibilidad de definir claramente
las lineas de autoridad y las relaciones con los restantes o6rganos; la
distribucién racional de las funciones; la uniformidad de las denomi-
naciones en los diversos niveles jerarquicos; la limitaciéon de la esfera
de control de los jefes de cada nivel; el humero adecuado de niveles
jerarquicos para facilitar la comunicaci6n entre ellos; la creacién de
los o6rganos de coordinacion y control necesarios; las medidas de con-
centracion o desconcentracién que en cada caso aconseja la experiencia,
etcétera. ‘

Solamente con el respeto a los principios.- de organizacién y escu-
chando los consejos de los é6rganos especializados en organizacion y
métodos pueden alcanzarse estos objetivos.

Personal

El éxito de la organizacién estari en funcién de la capacidad y
competencia de los funcionarios. \

Todos los especialistas han considerado siempre como causa deter-
minante de la urgencia de los planes de formacion y perfeccionamiento,
las reorganizaciones administrativas; mas si estas reformas son fre-
cuentes, el perfeccionamiento y la .adecuaciéon de los funcionarios a
éstas adquieren relevancia excepcional.

Si la organizaciéon ha de ser flexible, 1a mentalidad del funcionario
ha de ser también flexible. Ahora bien, para poner a punto al personal
de la Administracion es necesario desarrollar una politica en este sen-
tido que introduzca un sistema técnico de Administracién de personal.

Serd necesario lograr una mayor integracién moral de los funcio-
narios con los objetivos del Estado, y para ello crear el clima de tran-
quilidad y de equidad -que es indispensable y que depende del sistema
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de clasificacion y de retribuciéon establecido. A este respecto es urgente
realizar una reforma sustancial de nuestro régimen burocratico.

El Informe del Banco Mundial contiene observaciones de evidente
realidad, poniendo de manifiesto cé6mo, en algunos aspectos, las normas
vigentes en materia de personal pueden redundar en detrimento de
la eficacia. El hecho de que los funcionarios publicos hayan de buscar
ocupaciones complementarias para alcanzar un nivel de vida decoroso
es un grave perjuicio para la eficacia administrativa; mas existe otro
grave defecto en el sistema de retribucion, y es que los Ministerios se
ven obligados a <adoptar las medidas necesarias para aumentar el
sueldo basico de sus empleados a fin de que se ajusten mejor al coste
de la vidas. Esta solucién afecta seriamente a la posibilidad de plani-
flcacion administrativa, porque los grﬁpos de funcionarios defienden
arduamente sus competencias y las consignaciones presupuestarias de
sus servicios para no ver comprometida su retribucién.

El sistema establecido por la Ley de Tasas y Exacciones Parafiscales
no puede, evidentemente, considerarse perfecto por las razones apun-
tadas; sin embargo, es un principio de’ evolucién hacla la Adminis-
tracion centralizada de las remuneraciones sobre bases uniformes, pro-
pugnada por el Informe del Banco Mundial, y supone respecto a la
situacion anterior un avance sustantivo al unificar la regulacién y
distribucién en cada Ministerio ¥ al permitir un control adecuado por
parte del Ministerio de Hacienda.

~ Mas a este respecto puede afirmarse que quizd la puesta en marcha
de un sistema administrativo planificado sea el momento de solucionar
los problemas puestos de manifiesto por el Informe citado, que, por
otra parte, estin en la conciencia de todos los funcionarios espafioles.

Otra consecuencia que de la flexibilidad orgénica puede derivarse
es la conveniencia de estructurar la funcién publica de acuerdo con
esta nueva orientaciéon. Los 6rganos han de ser creados y suprimidos
segun varien los objefivos generales, y esta movilidad organica da
espécial importancia al problema que plantea la agrupacién de los
funcionarios en cuerpos adscritos a Ministerios u organismos muy con-
cretos. La posibilidad de dar mayor flexibilidad a las plantillas ests
en funcién de la facilidad para pasar de unos Ministerios a-otros, y
esto nos lleva al replanteamiento de las ya conocidas cuestiones, del
cuerpo administrativo unico, de la unificacion de cuerpos especiales
con idéntica funcion y a2 la necesidad de un 6rgano central de personal
que dirija y coordine la politica’de funcionarios publicos.
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Procedimiento

Entre las innumerables recomendaciones del Informe del Banco
‘Mundial respecto a los procedimientos y métodos, pueden distinguirse
las recomendaciones técnicas concretas de cardcter econémico y las
recomendaciones generales respecto al procedimiento administrativo
en general. A este respecto, es constante la preocupacién por la simpli-
ficacion de trdmites, la disminucion de los controles y la flexibilidad
del procedimiento para estimular la relacion entre los administrados
y la Administracién. También predomina una constante preocupacion
por las técnicas aplicables a la funcién o a las diversas funciones
directivas- fomentando la reunién de datos estadisticos, las técnicas
de programacién y anilisis de proyectos, los procesos de coordinacion’
méas eficaces y los sistemas de control pertinentes. Ejemplo de como
la Administracion espaifiocla se acomoda a estas directrices son las re-
cientes 6rdenes del Ministerio de Industria y del Ministerio de Agri-
cultura por las que se simplifican tramites administrativos para abrir
nuevas industrias.

2. Recomendaciones especificas del Informe

Las recomendaciones de la Misién del Banco Mundial referente a
la estructura organica de la Administracién en relacion con las exigen-
clas del plan de desarrollo van encaminadas a: -

— Dar un mayor énfasis a las funciones de programacion, coordi-
nacién y control, concentrando estas funciones en los 6rganos
“de la Administracién central.

— Una desconcentracién de las funciones de ejecucién en los servi-
cios regionales y provinciales.

Vamos a concretar a continuacion las diferentes observaciones for-
muladas por dicho informe a este respecto.

2.1. ORGANOS DE NIVEL INTERMINISTERIAL

Organos de programacion

Después de analizar las funciones de la Comisién Delegada de
Asuntos Econémicos y la Comisaria del Plan de Desarrolio, como 6rga-
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nos de direcelén y coordinacion central, se reflere a la necesidad de
estructurar sobre nuevas orientaciones el Instituto Nacional de Esta-
distica. Siendo esencial para la tarea de programacién el conocimiento
mas exacto de la realidad social, es particularmente interesante la
organizacién del servicio administrativo que ha de suministrar los datos.
En este sentido, y desde la creacion de la Comisaria del Plan de Des-
arrollo, se han dado ya importantés pasos hacla la reestructuracién
de estos servicios, credndose, bajo la presidencia del Comisario del
Plan, la Comisién asesora de Estadistica y pasando a depender el
Instituto Nacional de Estadistica de la Comisaria del Plan.

Para todos los Departamentos recomienda la organizacién de ofici-
nas de examen de programas y proyectos que estudien la adecuacion
de los programas parciales a las direetrices del plan general. Dentro
de la estructura de las Secretarias Generales Técnicas existe ya en la
mayoria de los casos un servicio de planificacién que, dotado de los
debidos medios, podria desempefiar esta funcion.

Oficina del Presupuesto

Para considerar con el suficiente grado de detalle la adecuacién
de los proyectos concretos a los planes generales, el informe propone
la organizaci6on de una oficina del Presupuesto que analice las pro-
puestas concretas a la luz de las directrices a largo plazo.

" Oficina Central del Personal

La recomendacion de centralizar y unificar el sistema de remune-
‘racién y clasificacién de personal implica también la existencia de
un organo central de Personal. .

Organos de coordinacién

Aparte de la coordinacion que se ha de realizar a nivel superior
por la Comisaria del Plan y por las Comisiones delegadas del Gobierno,
es necesaria en muchos casos una coordinacién interministerial mas
intensa; éste es el caso de los transportes, y por ello el Informe reco-
mienda una Comisién interministerial de técnicos que estudie el plan
general de desarrollo del transporte y oriente asi la politica del Go-
bierno ¥y de cada uno de los Ministerios interesados. El informe de esta
Comisién seria una base del plan sometido 2 estudio de la Comisaria
del Plan.
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Otro caso de urgente coordinacién interministerial, segiin el Infor-
me, es el de los planes de riego, entre la Direccién General de Obras
Hidraulicas y el Instituto Nacional de Colonizacién. Para conseguir el
mas rapido rendimiento de estas inversiones es necesaria una coordi-
naciéon total en el desarrollo de ambos proyectos para-que los capitales
invertidos por uno u otro servicio nho permanezcan ixﬁproductivos
demasiado tiempo.

2.2. ORGANOS A NIVEL MINISTERIAL

Recomienda la creacién de una nueva Subsecretaria de Turismo
para que los problemas referentes a éste reciban la atenciéon debida.
Debe hacerse constar que recientemente se ha efectuado la reorgani-
zacion del Ministerio dg Informacion y Turismo, credndose una nueva
Subsecretaria de Turismo que por Orden de 26 de septiembre de 1962
se organiza en dos Direcciones Generales y un Instituto de Estudios
Turisticos.

En Agricultura. se recomienda una reorganizacién de los serviclos
centrales, procurando estructurarlos en forma que los diversos espe-
cialistas ‘que trabajan en el Ministerio —ingenieros agrénomos, inge-
nieros de montes y veterinarios— puedan trabajar juntos en progra-
mas conjuntos, ya que los diversos problemas de estos servicios tienen’
una interconexién que es urgente tener en cuenta. El desarrollo agrico-
la en muchas reglones exige explotaciones mixtas cuyo asesoramiento
y direccién debe estar coordinado.

Respecto a los organismos publicos o cuasi publicos que actian en
materia de vivienda, aconseja el Informe la reduccién de su numero
para estimular una mayor coordinaciéon de los 6rganoés que subsistan.

2.3. ORGANOS TERRITORIALES

Respecto a las Delegaciones territoriales de cada una de las Admi-
nistraciones centrales, considera el informe que es conveniente la crea-
ciéon de organismos regionales. Concretamente en carreteras seria con-
veniente una organizacién regional que realizara la programacién de
detalle -y la inspeccién y administracién de los programas en curso,
desconcentrando gran numero de las funciones que tiene ahora atribui-
das la Direceién General.

También seria conveniente esta organizacion regional en los servi-
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cios de Agricultura, y recomienda el Informe, como posible criterio de
divisién, seguir las cuencas hidrograficas.

La competencia de direccion inmediata en los distintos proyectos
se debe atribuir a las Delegaciones provinciales; ahora bien, también
en este nivel se producen exigencias de coordinacién. Por ejemplo, el
Ministerio de Agricultura tiene un servicio provincial delegado de cada
Direcciéon General u organismo auténomo: Jefaturas Agronémicas, Dis-
tritos Forestales, Jefaturas Provincilales de Ganaderia, Jefaturas Pro-
vinciales del Servicio Nacional del Trigo, ete. Para asegurar la coqrdi-
nacién de la politica agricola convendria unificar estos servicios en una
sola Delegacién del Ministerio, medida tanto mas justificada cuando el
mismo criterio que inspira la divisiéon de las Direcciones Generales esta
sometido a revision.

Se recomienda también en las provincias de interés turistico la
creacién de oficinas técnicas de Turismo, ademis de las Delegaciones
del Ministerio de Informaciéon y Turismo ya existentes.

2.4. ORGANISMOS AUTONOMOS

La unidad en la programacion y ejecucion de algunos proyectos espe-
ciales exige en muchos casos una administracién auténoma. Esta nece-
sidad es reconocida por la Misién del Banco Mundial, considerando, sin
embargo, que la autonomia no debe suponer un alejamiento total de
la disciplina del Departamento correspondiente, sino que los organismos
auténomos deben tener integrada su actividad en los planes generales.

La misma flexibilidad —de que hemos hablado—que debe regir la
estructur_a organica general es aconsejable en el caso de los organismos
auténomos; de tal forma, que la creacién ¢ supresiéon de estas entidades
sea ung consecuencia de la existencia y permanencia de la causa que
los motivé.

Respecto & algunos organismos en particular, aconseja el informe la
creacion de uno especial para planear y ejecutar una gran autopista
en Levante; ciertas reformas en la organizacién gestora de los Puertos;
y una menor intervencion de la Administracién ceéntral en la direccién
de los ferrocarriles. También hace referencia a la evolucién que deben
experimentar en sus funciones la Comisaria de Abastecimientos y Trans-
portes, el Instituto Nacional de Colonizacién, el Servicio Nacional del
Trigo, etc.
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3. Conclusién

Las diversas orientacilones que inspiran el Informe que comentamos,
en el aspecto concreto de los problemas de estructura, pueden resumirse
en las siguientes: '

a) Vigorizar los o6rganos de programacién, coordinacién y control
en la Administracién central para permitir acentuar la funcién direc-
tiva unificada.

' b) Desconcentrar las funciones ejecutivas hasta el limite gue per-
mita la responsabilidad y capacidad de los diferentes 6rganos. Esta
desconcentraciéon es caracteristica de los sistemas administrativos me-
jor planificados, ya que la unidad de criterio y de actuacién esta.ase-
gurada por la sujecion a las directrices de los planes.

¢) Adoptar criterios racionales de division del trabajo, distribuyendo
las competencias en la forma que mejor convenga al funcionamiento
general de la Administracién, sin tener en cuenta intereses particulares
de los cuerpos de funcionarios de cada departamento. Dando a la organi-

-zacion la estructura funcional adecuada a los objetivos que hayan reci-
bido prioridad en la formulacién del plan. ’

d) Adoptar un criterio de division territorial que permita la direc-
clén unitaria de la actuaciéon administrativa en las zonas del territorio
‘de caracteristicas comunes. Ha sido éste un problema estudiado frecuen-
temente por nuestros tratadistas y recientemente ha experimentado un
gran impulso al desvincular el problema de la <«divisiéon regional admi-
nistrativay de cualquier cuestion de matiz politico que despierte los
recelos propios de los viejos regionalismos. L.a ampliacién de 1a divisién
territorial a efectos de la planificaciéon del desarrolio ha sido abordada
ya en Francia con la-creacién de veinte regiones del Plan, que ha per-
mitido salir de los estrechos moldes del Departamento creado por la
Administracién napoleénica.

e) Las recomendaciones del informe referentes a la Administracion
institucional van encaminadas a. mantener el sistema de organizacién
auténoma, que permite en los casos necesarios una mayor flexibilidad,
pero sometiendo a los organismos auténomos a la disciplina de progra-
macion y de reglamentacion de los servicios centrales de los cuales
dependen. .

f) Para facilitar el funcionamiento de la Administracién bajo el
signo de la programaciéon de su actividad, y bajo las exigencias de la
flexibilidad que aquélla le impone, es necesario reorganizar y centralizar
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los servicios q’ue pudiéramos llamar auxiliares y que son los que propor-
cionan a los 6rganos operativos los medios —personales, materiales y
financieros— necesarios para alcanzar los objetivos propuestos. A este
fin aparecen como 6rganos convenientes: un servicio central de perso-
nal que facilite el desarrollo de una politica unitaria en este ambito,
organo que por otra parte ha sido introducido ya en la mayoria de las
Administraciones publicas del mundo; una Oficina del Presupuesto que
estudle criticamente las diferentes consignaciones presupuestarias pro-
puestas y su armonia con el plan general de actuacién, y por ultimo,
. una oficina de servicios generales de la Administracion que facilite los
medios materiales que 1a actuacion administrativa exige (edificios,
vehiculos, rhobiliario, maquinas, suministros de material, etc.). '

En los ultimos afios hemos presenciado un verdadero movimiento de
la Administracion espafiola hacia la tecnificaciéon de la actividad de sus
6rganos administrativos. La tarea de reforma es ardua y plantea muchos
problemas técnicos y humanos; ahora bien, el interés comun impone su
urgente solucién y el grado en que nuestra Administracion es consciente
de esta urgencia estd puesto de manifiesto diariamente por las dispo-
siciones de reorganizacion que publica el Boletin ‘Oficial del Estado.
Pricticamente puede decirse que la mayor parte de las recomendaciones
estructurales del Informe del Banco Mundial han sido ya llevadas a la
practica y las restantes se hallan en estudio muy avanzado.

Mas estas modificaciones urgentes que remueven los obsticulos que
se oponian a la puesta en marcha de la programacién administrativa
eficaz, no son las unicas reformas aconsejables, sino que vienen tnica-
mente a dar un impulso nuevo a la actividad permanente de estudio y
anilisis de nuestros problemas administrativos.
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