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POCUMENTACION

CRONICA

LA PLANIFICACION DE LA

ACTIVIDAD ADMINISTRATIVA EN EL
MINISTERIO DE LA GOBERNACION

0. Introduccién

Una de las funciones basicas y
. comunes a las secretarias generales
" técnicas es, segun el numero 1 del
articulo 19 de la ley de Régimen Juri-
dico de la Administracion del Estado,
la de celaborar los proyectos de Pla-
~nes Generales de Actuacién y los
Programas de Necesidades del De
partamentoy. :

Desarrollando este precepto, el ar-

ticulo segundo del decreto 2615/1963,

de 10 de octubre, por el que se re-

organiza la Secrztaria General Técni-
ca del Ministerio de la Gobernacion,
dispone :

«Uno. Como érgano de planifica-
ciéon corresponde a la Secretaria Ge-
neral Técnica prever y sistematizar

‘1os objetivos del departamento y asi-

mismo programar ¢ impulsar las ac-
tividades encaminadas al cumpli-

miento de los mismos.’

Dos. Las previsiones y sefialamien-
to de objetivos se integraran en un
Plan General de Actuacién del M-
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nisterio, que, a propuesta del secreta-
rio general técnico, sera aprobado por
el ministro, en base a las propuestas
realizadas por las direcciones gene-
rales respectivas, Este Plan se revisa-
ra anualmente, sin perjuicio de que,
sin esperar a la revisién anual, se
puedan incorporar al mismo planes
o previsiones especiales, armonizan-
dolas con el resto del Plan.

Tres. La programacién o calenda-
rio de las actividades incluidas en el
Plan General debera ser trazada por
la propia direccion general o servicio
que haya de realizarlas, o por la Se-
cretaria General Técnica en ofro caso.

Cuatro. La impulsién, desarrollo y
ejecucion de las actividades incluidas
en el Plan y programas, correspon-
derd a la direccidn general o servicio
competente, por razén de la materia,
si bien, la secretarfa gensral técnica
debera prestar su asistencia y coope-
racién, asi como armonizar el desarro-
llo de aquellas actuaciones que, por
su caracter, puedan incidir en la es-
fera de la competencia de dos o mas
ramas del departamento.»

En la presente crénica vamos a
ofrecer un resumen de la actividad
desplegada para dar el debido cum-
plimiento a tales preceptos, con in-
dicacién de las dificultades que se
presentaron y de la forma como
fueron obviadas.

1. El proceso planificador:
su instrumentacion operativa

La planificacién se ha concebido e
instrumentado como un «proceso» que
se va actualizando y desarrollando
por medio de una serie de operaciones
o secuencias, concatenadas entre si,
y cuyo desenlace o concrecion final
plasma en los siguientes actos o do-
cumentos :

1.1 EL PLAN GENERAL DE ACTUACIONES

a) Elaboracién.—Como se despren-
de del precepto transcrito, el Plan Ge-
neral de Actuaciones es el resuitado
final en que se traduce el conjunto
de directrices del departamento una
vez concretadas por sus distintos
Centros Directivos en los correspon-
dientes proyectos de accién que el
ministro aprueba.

Para ello, cada Centro Directivo se
sirve de sus respectivos Gabinetes de
Estudio o unidades de funcién simi-
lar, los que elaboran las pertinentes
propuestas en base a los antecedentes
e informacion. de que disponen previa
consulta, en todo caso, a las uni-
dades operativas correspondientes.

De esta manera, la elaboracién del
Plan cobra el maximo relieve como
empresa conjunta del departamento
para cuya realizacion se movilizan
practicamente la totalidad de sus
unidades en un ejemplo de trabajo
en equipo verdaderamente notable
por su amplitud y efectos.

b) Contenido.—Las operaciones in-
cluidas en el Plan merecen, en prin-
cipio, la conceptuacién de extraordi-
narias, en el sentido de que no se
limitan a la ejecucion reglada de
una serie de actuaciones mas o me-
nos importantes e inherentes al fun-
cionamiento regular de los servicios
va constituidos, sino que apuntan
claramente a una modificacion sus-
tantiva de los mismos, en sus medios
personales y materiales, en su estruc-
tura, en sus procedimientos operati-
vos ¥, en suma, en la normativa que
aplican o les es aplicada.

Ello no obstante, y por excepcion,
se dan cabida en el Plan a algunas
operaciones a las que, si bien les
cuadra juridicamente el caracter de
regladas, en su finalidad y cauces de
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ejecucion, merecen figurar en el mis-
mo atendida su importancia intrin-
seca. que determina se proyecten so-
bre las demas y condicionen, de modo
singular, su plena efectividad. Es el
caso, por ejemplo, de las adquisicio-
nes de hienes de equipo o de las
construcciones de inmuebles para las
que ya exista consignacién presu-
puestaria; de la provision de vacan-
tes figuradas en las plantillas de
determinados Cuerpos en los casos
en que la falta de personal que tal
hecho presupone provoque necesida-
des cualificadas o perturbaciones sen-
sibles en el normal funcionamiento
de los servicios a su cargo, etc.

En este sentido —y como mas ade-
lante se vera—se da especial relieve
a los objetivos previstos-en el Plan
de Desarrollo Econdémico, cuya ejecu-
ciébn se encomiende a los diversos
centros directivos del departamento,
a pesar de encontrarse ya formalmen-
te planificados e incluso presupuesta-
dos los gastos que su realizacién
origine.

¢) Estructura—En "la estructura-
cién del Plan cabe distinguir un do-
ble aspecto: 1) uno «clasificatorion
propiamente dicho con el que se pre-
tende identificar por medio de una
clave numeérica el contenido o natu-
raleza de cada operacidn y el nombre
de la unidad o Plan parcial en el que
se integra; 2) otro, «metodolégicon,
con el que se aspira a sistematizar,
reduciéndolo a esquema mental, el
proceso de trabajo elaborativo del
Plan,

Por lo que respecta al primerc de
tales aspectos, el sistema de clasifi-
cacion utilizado viene impuesto ya, en
cierto modo, por la configuraciéon del
Plan como Plan general en el que se
integran, aunque sin perder su sus-
tantividad, los Planes parciales co-

rrespondientes a cada centro directi-
vo o gran unidad del departamerto.
Surge asi una primera clasificacion:
de caracter orgdnico o por unidades,
desarrollada luego por otra subclasi-
ficacién interna por materias o asun-
tos. E]l esquema resultante es el si-
guiente :

A) CLASIFICACION ORGANICA ©
UNIDADES (PLANES 'PARCIALES)

FOR

Subsecretaria

Secretaria General Técnica

D. G. Administraciéon Local

D. G. Beneficencia y O. Sociales
D. G. Correos y-Telecomunicacion
D. G. Politica Interior

D. G. Sanidad .

D. G. Seguridad .
Jefatura, Central de Trafico

Lo ~ID G DN

B) SUBCLASIFICACION SISTEMATICA
POR MATERIAS

Dentro de ella se distinguen los
tres apartados siguientes:

AI Objetivos de accion interna

Son los que miran a la organizaciion
en sus ¢elementos constitutivos, bus-
cando su mejora ¢ perfeccionamien-
to. Los organos actuantes se contem-
plan en tales objetivos no s6lo como
sujetos, sino también como objeto de
su accién, pudiendo recaer aguéllos
sobre las siguientes materias, cuyo
guarismo identificador se expresa:

Personal 1
Estructuracion organico-funcional 2
Normas de actuacion y métodos de

trabajo 3
Coordinacion con otras unidades y
servicios 4
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Creacién o ampliacién de servicios
(nuevos campos a cubrir) 3

- Medios materiales y de equipo [

II. Objetivos de accién externa

Son los que miran a los intereses
publicos que la organizacién gestiona
o tutela, buscando su mas eficaz or-
denacién y satisfaccion. La Adminis-
tracion resulta respecto de ellos su-
‘jeto, pero. no objeto de su accion.
Esta recae o incide directamente so-

~bre los administrados uti universi a
‘través de la vinculatoriedad del de-
recho objetivo que la Administracién
‘dicta o propone y de los servicios de
gestién que monta para su aplica-
-cién. Se obtiene asi la nueva rubrica
siguiente :

Actividad normativa y servicios
prestados al administrado ki

" III. Programa de inversiones
publicas

Dada la evidente trascendencia ad-
ministrativa y econémica de las in-
versiones a realizar en ejecucion del
Plan ‘de Desarrcllo Econdémico y So-
cial, ha parecido oportuno —de acuer-
do con las razones mas arriba expues-

tas— dedicarles un epigrafe indepen-

diente en vez de refundirlos,.segtin
los casos, en el nfimero 5 («creacion
o ampliacién de serviciosy»), en el nu-
mero 6 («medios materiales vy de
‘equipo») o .en el numero 7 («servicios
prestados al administradoy), solucién
ésta evidentemente mas aceptable
desde un punto de vista puramente
légico, pero también mucho menos
util dada la finalidad practica que

" el Plan persigue. Resulta asi, el nue-

vo epigrafe sigulente:

Obras y servicios a realizar confor-
me a las previsiones del Plan de
Desarrollo Econdémico y Social y
para las que exista consignaciéon
presupuestaria (nimero econdémi-
co-funcional...) 8

Semejante esquema permitira iden-
tificar de inmediato cualquier opera-
cion del Plan, ya que previamente
habra tenido que ser encajada o sub-
sumida en él, Asi, por ejemplo, si se
pravén unicamente dos operaciones
relativas al personal dependiente de
la Dirzccién General de Seguridad,.

"les corresponderi la clave de 8.1.1 y’

812, o simplemente, 81.1 y 812 A
la inversa, la operacién 77.1 nos in-
dicarsa que se trata de la eiaboracion
de una norma o de la gestién o pres-

"tacién ‘de un s=rvicio de caracter sa-

nitario (v. gr.. realizacion de una
campafia de vacunacion contra la
«polion).

Con relacion al aspecto estructural
quz hemos denominado «metodologi-
con, el modus operandi seguido se
concreta en las fases que recogen las
columnas 2.2, 3.2 y 42 del impreso
0. modelo que se adjunta como anexo
numero 1 y que nos revela, por sufi-
cientemente exprzsivo, de mas exten-
sas consideraciones. Sémejante impre-
so ‘funciona a manera de norma’ o
molde en el que volcar sintéticamen-
te los rasultados del anilisis previo
a quz hay que someter -la realidad
que se pretende planificar para de-
tsctar su cuadro de problemas y ne-
cesidades, valorarlos conveniente-
mente y formular, bajo la forma de
objetivos cogcretos, las soluciones es-
timadas correctas y aplicables. Pro-

ceso que coincide, en definitiva, con
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e] seguido por el médico que se halla
ante un paciente cuya enfermedad
desconoce y al que intenta curar:
sintomatologia —diagnoéstico—, trata-
miento o plan. )

d) Duracion—E] Plan’ general no
tiene un periodo de duracién inicial-
mente definido, 1o que se explica por
la diversidad de las operaciones que
comprende y su diferente grado de
complejidad. No se trata, pues, de un
documento que, como el presupuesto,

empiece a adquirir un dia vigencia .

en bloque, y otro, automaticamente,
la pierda, sino de un repertorio de
operaciones independientes entre si
que se van ejecutando y sucediendo
por separado. De ahi precisamente
la necesidad de su revisién anual con
el fin de eliminar de su texto las
operaciones cumplidas o cuya opor-
tunidad haya cesado y de incorporar
a él aquellas otras cuya realizacion
pase a considerarse preferente o prio-
ritaria. ’

Ello no obstante, y si se examina su
contenido, se advierte que la mayoria
de las operaciones se proyectan a
corto plaZo, generalmente ‘el de un
afio —cuando mas tres—, con lo que
practicamente vienen a superponerse
en parte los periodos de duracion del
Plan y del Programa,

e) Presentacion y formato.—Son
los que se deducen ds=l modelo que
como anexo numero 1 se acompafa.
Importa resaltar, a este respecto, que
_la utilizacién del sistema de hojas
{ntercambiables unido a la clasifica-
cién por separado —sin paginacion
continua o correlativa— de las diver-
sas operaciones en torno a una cla-
ve numérica que juega con indepen-
dencia de las demas, permite mante-
ner indefinidamente actualizado el
Plan ‘con sOlo sustituir o intercalar
las operaciones correspondientes,

12 BL PROGRAMA ANUAL
DE DESARROLLO AL PLAN

El Programa Anual de Desarrollo
cumple en el proceso planificador
una doble funcién: De una parte,
concreta y desenvuelve las determi-
naciones genéricas del Plan (objeti-
vos globales y términos o plazos li-
mites) situandolos a menor distancia
de su practica realizacién, conforme
a la idea de que toda planificacién
supone un .ghacer» previo para un
mejor hacer posterior; por otro lado, .

- da entrada a. elementos nuevos sin

los que la planificacién quedaria con-
vertida en poco mas que un catalogo
o inventario de necesidades y aspi-
racionsgs. o )

De esta manera, en la escala o tra-
yectoria del quehacer humano objeto
de planificacién, el Programa empie-
za donde el Plan termina: er la
formulacion de unos dsterminados
objetivos. Partiendo precisamente de
ellos, el Programa articula las «fases»
o «etapas» del procedimiento opera-
tivo a ‘seguir para su practica reali-
zacion; los plazos (no términos).in-
dividualizados en que habran dz ser
cubiertas; las unidades a las que se
asignan las tareas de ejecucion y la
coordinacién o enlace a establecer
entre ellas cuando, por el caracter
mixto o conexo de la operacion de
que se trate, resulte aconsejable su
ejecucién por el sistema ds trabajo
en equipo (Ponencias.-o Grupos de
Trabajo).

Todo ello queda plasmado er. el
modelo utilizado que se adjunta como
anexo numero 2.

Cuando se trate de operaciones en-
cajables en la rubrica o epigrafe nu- -
mero 8 (Programa de inversiones pu-
blicas), nos encontramos con gque no
30l0 sus objetivos y plazos' vendran
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senalados ya en el propic Plan de
Desarrollo Econémico y previstas en
los Presupuestos Generales del Esta-
do las consignaciones necesarias para
su material realizacién, sino que in-
cluso el procedimiento operativo a
seguir hasta darles cima aparece
igualmente reglado por la ley de Ad-
_ministracién y Contabilidad del Es-
" tado y demaés disposiciones de aplica-
cion al caso.

Semejante ausencia de discreciona-
lidad que es, por otra parte, regla
comin del actuar administrativo (la
ley de Procedimiento administrativo
puede ser vista como la programacion
de la actividad de los 6rganos admi-
nistrativos encargados de conocer y
resolver las reclamaciones de los ad-
ministrados) predetermina ya, en
cierto modo, el procedimiento opera-
tivo a seguir sobre la base de las si-
guientes fases o etapas:

1) Elaboracién del proyecto.

2) Supervision y aprobacién del
proyecto,

3) Contratacion de las obras o ser-
vicios por realizar.

4) Adjudicacion,

5) Ejecuciéon y entrega.

1.3 Los PARTES DE ACTUACIONES
SEMESTRALES

La planificacion se enlaza funcio-
nalmente con el control o verificacién
de resultados, pues si asi no fuera,
resultaria imposible la revisién perié-
dica del Plan, con la que se persigue
precisamente incorporar a €l las mo-
dificaciones o rectificaciones que la
experiencia adquirida en su ejecucién
haya hecho aconsejables, y de esta
manera, ir adecuandolo permanente-
mente a las exigencias de una rea-
lidad esencialmente dinamica.

Pacilmente se comprende que se-
mejante actividad de control es, por
su finalidad —la expuesta—y por su
ambito o alcance —los mismos dzl
Programa— completamente indepen-
diente de la ejercida sobre la totali-
dad de los servicios y funcionarios
por los servicios de inspeccidn ordi-
narios, 10 que no quiere decir, sin
embargo, ausencias de relaciones en-
tre ambas actividades que, obviamen-
te, se complementan.

Patente la importancia de este do-
cumento, asi como la sustantividad
de la funcién que cumple, ha pare-
cido conveniente, sin embargo, por ra-
zones de simplificaciéon y para una
mas facil correlacién o cotejo entre
los «objetivos previstosy y los «obje-
tivos alcanzados» privarlo del carae-
ter formal de documento indepen- -
diente y subsumirlo en el programa
como columna final del mismo, bajo
el epigrafe precisamente de «resulta-
dos obtenidos» (véase anexo nume-
ro 2). .

Los Partes de Actuaciones se elabo-
ran, con referencia- a cada Plan par-
cial, por el Centro Directivo corres-
pondiente en base a los datos facili-
tados por las unidades ejecutoras de
cada operacion, remitiéndolos poste-
riormente a la Secretaria General
Técnica, que procede a su integracion
en el programa, a la valoracion criti-
ca de los resultados obtenidos y a la

- deduccion de las consecuencias a que

tales hechos se presten.

14 Los INDICES O RESUMENES
GENERALES

Tienen el valor de cuadros sinopti-
cos 0 esquemas graficos en los que se
recogen en extracto los datos o ele-
mentos més significativos del Plan
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B .
y del Programa, con el fin de facili-
tar, en lo posible, su percepcién in-
mediata y su manejo y valoracién
conjuntos,

Los indices son tres: uno sistemdti-
¢3 por malerias que agrupa a lo lar-
go de una serie de rectangulos verti-
cales yuxtapuestos (tantos como
materias) los diversos objetivos pro-
puestos para cada una de ellas; otro
cronologico o de plazos que por medio
de una cuadricula. de correlacién en-
tre los objetivos (expresados en clave)
'y sus plazos, permite conocer cuales
de aquéllos han de irse alcanzando
a lo largo de los doce meses del afio;
e! tercero, por ultimo, de operaciones
miztas y grupos de trabajo, suminis-
tra, en base a igual sistema de re-
presentacion, el nimero de las unida-
~ des intervenientes en la ejecucion de
aquellos objetivos que afecten a dos
0 mas centros directivos,

3. Consideraciones finales

~ La trascendencia del Plan General
de Actuaciones y demas documentos
que lo completan y desarrollan puede
ser facilmente calibrada si se consi-
dera, desde un punto de vista «cua-
litativo», que dan la medida de las
necesidades y aspiraciones del depar-
tamento para el inmediato futuro al
tiempo que marcan el ritmo e inten-

sidad de la accién a desplegar para
su realizacion.

Desde un punto de vista puramente
«cuantitativoy esa importancia se tra-
duce en e] hecho numérico del total
de objetivos propuestos que se eleva
a 145, de los que 86 son de accion in-
terna o automejoramiento de.la pro-
pia organizacién y 59 de accién ex-
terna o prestacion de servicios a la
colectividad, Algunos de entre ellos,
de tan destacado interés politico, eco-
noémico y social, como la proyectsda
nueva ley de Bases de Régimen Lo-
cal; la reglamentacién de las Re-
uniones Publicas, siguiendo la pauta
marcada en el plano de los derechos
fundamentales por la reciente ley de
Asociaciones; la promulgacion de un
nuevo Cddigo de la circulacién; la

- reordenacioén, bajo nuevas férmulas,

de las actuales estructuras adminis-
trativas' de la organizacién territo-
rial; la elaboracion de. un ambicioso
Plan Nacional de Sanidad; la refor-
ma del sector benéfico-asistencial por
medio de la proyectada ley general
de Asistencia Social, etc., etc., obje-
tivos todos ellos a los que, significa-
tivamente, aludié el excelentisimo se-
Nor ministro de la Gobernacién en
las declaraciones que hizo a la pren-
sa nacional! y mediante las que infor-
maba al pais de ilos proyectos del
departamento para el nuevo ano 1965.
LUIS DE LA MORENA Y DE LA MORENA

.
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X 2. PLAN «SECRETARIA GENERAL TECNICA»

ANEXO NUM.

1

2.1 Personal

I) OBJETIVOS DE ACCION INTERNA

uo12D,

1

DESARROLLO

Operacién Situacion actual y necesidades

resultantes,

Objetivos a alcanzar

Plazos
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ANEXO NUM. 2

Unidad Objetivos
|
Materia Operacion
Procedimiento operativo . Unidades ejecutoras : .
(fases) . Plazos .de ejecuciéon (coordinacién y enlace) Resultados obtenidos
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