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1. La planificacién como funcién: posibles criterios
para su definicién

programacién, planeamiento, etc., hoy tan en boga, portan, sin
embargo, unos contenidos de significacion y sentido que, por no
ser nuevos, sino a lo mas «novedosos», cabe entroncarlos con vocablos
muy arraigados en el habla profana o vulgar, en los que llega ya
incluso a apuntarse una valoracién del comportamiento racional que
presuponen.
Cuando decimos frases como «el médico me ha puesto un plans,
«encargate de redactar el programa de actos», «<mas vale prevenir que

l AS palabras plan, programa, proyecto, previsién, planificacion,
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curar», <hombre prevenido vale por dos», «<no planeé bien el negocio
¥y por eso me sali6 mals, etcétera, estamos partiendo de unos concep-
tos o vivencias mas intuitivos que reflexivos, pero en los que habria
de penetrar luego el analisis racionalista .para extraer de ellos, al
mismo tiempo que para insuflarles, unos nuevos contenidos «técnicos»
susceptibles ya de ser aprehendidos o encerrados en una definicién,

De esta manera —y el efecto semantico podria generalizarse—, mu-
chas palabras que empiezan teniendo un uso o acepcién vulgar se
cargan después de un contenido técnico o cientifico que, finalmente,
al difundirse o hacerse mostrenco, revierte de nuevo al vulgo o pro-
fano con un nuevo valor o matiz de falso prestigio: el de lo tépico
¥ lo snob.

Para evitar las frecuentes confusiones a que se presta la falta de
precision en el empleo de numerosos términos, habria que recurrir .
previamente a su normalizacién (que una sola y la misma palabra
designe siempre una sola y la misma realidad), pero bien se com-
prende que aquélla no resulte de tan facil aplicaciéon a las «ldeas»
o «conceptos» como Io ha sido a las «cosasy o «productos». La conse-
cuencia a que esto forzosamente lleva es siempre la misma: los con-
ceptos «amplios o latos» frente a los «restringidos o estrictosy, cuando
no las posiciones o posturas meramente singulares o personales de
- ¢a los efectos de esta norma —de este trabajo—se entendera por...
(aqui el término que sea y la acepciéon en que se le tome)». '

Por nuestra parte, mas que adoptar de entrada una postura perso-
nal definida (aun cuando en ella se acabe siempre por caer), vamos a
recoger y sistematizar una serie de opiniones, matices o tendencias
que se han ido decantando en torno al fenémeno planificador y sus
implicaciones, distinguiendo en ellas, para una mayor claridad, un
doble aspecto positivo y negativo o de inclusion y exclusion que
permita considerar tanto lo que la planificacién es (o0 se entiende
que es) como 1o que la planificaciéon no es (o se entiende que no es).

1.1 LO QUE LA PLANIFICACION <ES»

a) Una actividad preparatoria de otra principal.

En este sentido la planificacion se nos ofrece como un hacer previo
para un mejor hacer posterior; como una renuncia consciente a la
decision inmediata en beneficio de una acciéon futura mas eficaz. Vista
la planificacion desde este angulo «finalistas, entronca con la activi-
dad consultiva (sine consilio nihil fatias), de la que, sin embargo, y
como mas atras veremos, resulta claramente diferenciable.
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Algunas de las acusaciones hechas contra el «mito» de la planifi-
_cacion se deben, sin duda, a una inexacta valoracién de todo lo que
en ella pueda darse de mero preparativo, en ocasiones costoso; de
sustraccién de energias a una accién creadora inmediata; de enerva-
miento de la capacidad de reacciéon o adaptaciéon frente al reto de lo
contingente o inesperado, etc. Ningun resorte técnico podra reempla-
zar, con ventaja, a la imaginacién creadora y al espiritu de iniciativa
y. anticlpacién del buen jefe; un slogan americano, muy difundido
durante la segunda guerra mundial, rezaba asi: «Cualquier accidén
rapida e inteligente es preferible a la demora provocada por la bus-
queda de una solucion ideal» Y, en efecto, mas importante que decir
10 que se va a hacer serd hacerlo, aunque no se diga.

Pero las cosas, vistas asi, se desenfocan por ambos extremos, el
de la planificacién y el de la d,ecisién,' al presentarlos como incompa-
tibles cuando realmente no lo son. Se ha dicho que la -exageracion
de una fuerza o principio redunda siempre en beneficio de la fuerza
o principio contrarios, pues es ley fisica y social que a toda accion
siga siempre una reaccion de signo opuesto. De ahi la mesura aris- -
totélica del «punto medio», que aplicada aqui nos llevaria a distin-
guir entre «situaciones planificables» y «situaciones no planificablesy,
y dentro de las primeras, en «planificables en todos o la mayor par-
te de sus elementos constitutivos» y en «planificables en s6lo una
parte minima de ellos». La piedra de toque para encajar cada situa-
ci6én concreta en uno u otro grupo vendri dada por el grado de fa-
talidad y de aleatoriedad de los elementos que la definan; y ello,
porque ni lo absoluto-necesario (v. gr.: ciclo lunar, actividades to-
talmente regladas, etc.) ni lo regido por el puro azar (prediccion del
tiempo, ocurrencia de siniestros, etc.) puede ser en si mismo objeto
de planificacién, aunque si pueda tener el valor de «dato» para la
misma (v. gr.: para planificar los servicios de urgencia y socorrismo
contra calamidades publicas, etc.)..

b) La misma conducta racional del hombre en cuanto aplica
bienes limitados a la satisfaccién de necesidades ilimitadas.

Toda persona o entidad se nos aparece, de un lado, como porta-
dora de necesidades; de otro, como tenedora de ciertos blenes que
aplica a su satisfaccion. Sentado esto, y si se tiene en cuenta que

" las necesidades se nos presentan como:

— Ilimitadas en numero y, en ocasiones, tambiéﬁ en intensidad.

— Graduables segin un orden de importancia objetivo o subje-
tivo (primarias, secundarias, superfluas).
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— Reproducibles a mas o menos largo plazo, ya sea porque ohe-
decen a un ciclo vital, ya por destruccién de los bienes apli-
cados a su satisfaccion.

— Corregibles en todo o en parte, pues si faltara esta nota nunca
podrian convertirse en motivo de accién para el sujeto.

Si consideramos, ademads, que ios bienes con los que el sujeto
puede remediar tales necesidades (dinero-cosas-actividades) son:

— Necesariamente limitados o escasos.
— Susceptibles de empleo maultiple o alternativo, ya por via de
cohsumo, ya por via de inversion.

Concluiremos que una conducta racional en el referido sujeto
comportara:

1. Una valoracién consciente o refleja de las necesidades sentidas
(actuales o potenciales) en orden al establecimiento de un
orden de prioridades en su satisfaccion.

2. Una aplicacion congruente de los bienes en el tiempo, de for-
ma que no se pase a satisfacer una necesidad secundaria si
antes no se han satisfecho o quedado a cubierto todas las que
le precedan en importancia.

Queda asi puesta de relieve la dimensién humana y los presu-
puestos econdmicos subyacentes a todo plan.

c¢) El establecimiento de un orden o prelacién como norma a
seguir en la consecucion de un sistema de objetivos que reciproca-
mente se excluyen o condicionan.

Las necesidades se predican siempre de un sujeto, o al menos,
dicen relacion directa a él; su satisfaccién, en cambio, presupone un
recurso o apelacion o algo exterior a ese sujeto: frente a la necesi-
dad de comer ‘(realidad subjetiva o vital), los alimentos (realidad
objetiva exterior). De esta manera, de cada necesidad emeérgen una
serie de objetos deseados u objetivos, que son los bienes o efectos
buscados por el sujeto para satisfacerla.

A través de los objetivos se ponen, pues, en relacién directa las
necesidades con los bienes o0 medios adecuados a su satisfaccién;
mas como quiera que estos bienes —una vez se trasmuten en obje-
tivos «cumplidoss— van a servir no sélo para satisfacer las necesi-
dades contempladas por el plan, sino para posibilitar de rechazo una
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mas amplia satisfaccion posterior de las que no fué posible dar aco-
gida en €], tendremos, si se esquematiza semejante mecanismo, que:

1. Un determinado bien o conjunto de bienes es susceptible de
‘aplicarse a la satisfacciéon de un numero ilimitado de necesidades,
pero no a todas ellas, dada su escasez o falta de proporcionalidad
con las mismas (primera indeterminacién).

2. Los diversos objetivos en que se concretan las distintas nece- -
sidades inicialmente seleccionadas se relacionan o condicionan, a su
vez, entre si (segunda indeterminacién) de alguna de las maneras
siguientes: .

— Execluyéndose: Si es A no podra ser B ni C al mismo tiempo,
pero si de manera sucesiva (primero A, luego B, después C) o
fraccionada (primero $A 4 1B 4+ 4C, luego 1 A4 $B..).

— Complementéandose: Si no es A, tampoco podri ser B, ni C
(v. gr.: Sin un plan de ensefianzas técnicas, mal se concibe
un plan de desarrollo industrial).

Se comprende que no tomar en cuenta las relaciones de exclusion
o de complementariedad que puedan darse entre los distintos obje-
tivos que se aspira a alcanzar conducird inevitablemente a una defi-
ciente .aplicacién de los medios disponibles y a una limitacion de las
posibilidades de accién futura derivables de su consumo o inversion.
Por consiguiente, de entre las alternativas que se ofrezcan habra que
establecer un orden: el que resulte mdas beneficioso para el conjunto.
Y a ese orden es al que llamamos plan; cabria, por tanto, definirlo
asi: Estudio valorativo de las distintas alternativas de aplicacion de
un conjunto de bienes dado, con discriminacién entre ellas del grado
mayor 0 menor en que posibiliten la consecucién en el tiempo de
una diversidad de objetivos que reciprocamente se excluyen o con-
dicionan.

Parece innecesario advertir que esta exclusién o condicionamiento
hace referencia no a los objetivos en si, sino a la imposibilidad de
satisfacerlos «al mismo tiempo» y con sélo los bienes disponibles en
el momento en que la accién se emprende. ‘

d) Una combinacion de «necesidades», «objetivos», «bienesy, «ac-
tividades» y «tiempo», en orden a la mdas econdémica, rapida y per-
fecta satisfaccion de las primeras.

Hemos visto que todo plan parte de unas «necesidades», se con-
creta en unos <«objetivosy, moviliza una serie de recursos materiales
y personales (dinero-cosa-actividades) y los aplica ordenadamente
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en el tiempo con vistas a un doble propésito: primero, la satisfac-
cién del mayor numero posible de necesidades, segun su rango rela-
tivo y las conexiones que guarden con otras preferentes, y segundo,
a aumentar las posibilidades de actuacion futura respecto de las.
restantes necesidades que aun queden pendientes de satisfaccién,
habida cuenta de que su numero es ilimitado.

En los casos en que la actuacion humana utilice aisladamente, o
con exclusividad, algunos de los elementos mencionados, pero sin
combinarlos en un sistema que los interrelacione como partes de
un todo, nos encontraremos con los «puntos programéticos», los «es-
tados de necesidades», <los planes de ensefianzas, los «calendarios de
actuaciones», los «programas de actosy, etc., que, como mas adelante
veremos, no merecen la conceptuacion de planes en una acepcién
rigurosa del término.

De otra parte, el objetivo de todo plan es, ciertamente, la satis-
faccion de un conjunto de necesidades, pero tal satisfaccién podra
ser —si se admite la redundancia— satisfactoria. o insatisfactoria en
los casos en que se trate de necesidades que admitan una gama muy
extensa de objetos que les satisfagan o en que resulte posible cuan-
tificar o medir esa satisfaccién en indices o porcentajes referibles a
moédulos o standards preestablecidos y aceptados como buenos. La ali-
mentacion de la poblacion —como ejemplo de necesidad primaria—
podra ser satisfecha mejor o peor segun el consumo que se haga
por persona y afio de ciertos productos basicos (leche, carnes, frutas,
agucares, etc.), lo que repercutira, a su vez, decisivamente sobre otra
necesidad conexa: el estado de salud de esa poblacion evaluable
también estadisticamente en indices anuales de morbilidad, mortali-
dad, etc.

Una serie de circunstancias que habra que valorar en cada caso
determinaran el grado de satisfaccién aconsejable para cada nece-
sidad, de lo que podra resultar que unas veces convenga sacrificar
la economia en aras de una mayor rapidez o perfecciéon. en esa sa-
tisfaccién (casos de guerra, siniestros, etc.), y otras, que serin las
mas, supeditar a lo econémico los restantes criterios.

e) TUna prevision sistematica del futuro en cuanto pueda reque-
rir de la adopcion de medidas presentes.

El hombre no sélo vive en el hoy, sino también en el mafiana in-
mediato. De ahi que al fijarse unos objetivos y aplicar a su conse-
cucion los bienes que posee esté pensando tanto en sus necesidades

_actuales como en sus necesidades futuras. El ahorro tiene este pro-
fundo sentido previsor: dejar insatisfechas necesidades presentes de
orden inferior para poder atender otras venideras mas apremiantes.

DA-1965, nim. 89. LUIS DE LA MORENA y DE LA MORENA. La planificacion como funcién: su conc..



DA-1965, nim. 89. LUIS DE LA MORENA y DE LA MORENA. La planificacion como funcién: su conc..

65 . A » Estudios

Sin embargo, cuando el hombre hace esto estd, por asi decir, mi-
rando al mafiana desde el hoy. Consciente o inconscientemente esta
aplicando una medida de evolucién o cambio que pudiéramos cali-
ficar de normal o previsible, salvo que sobrevinieran eventos extra-
ordinarios o fortuitos frente a’los que no cupiera otra forma de co-
bertura’ o -previsién que el seguro catastrofico en los casos en que
fuera posible a su través encontrar valores de sustitucion. Mas la
profundidad de esa mirada, es decir, la penetracion del plan en el
tiempo y en su acontecer es algo que admite gradacion. Cuanto ma-
yor sea esa penetracion (planes a larzo plazo o sobre realidades
sometidas a rapida mutacion), mayor imprecision tendridn esos pla-
nes y mayores serdn, en consecuencia, los riesgos de alteracién en
sus presupuestos de partida (v. gr.:. si se lleva a cabo un plan de
construccién de viviendas en una zona cuya poblacién, contra todo
pronostico, comienza a emigrar).

Son numerosos los factores o imponderables capaces de trastrocar
las previsiones mejor fundadas: una catastrofe, un nuevo invento
técnico (v. gr.: la energia atomica), un cambio de preferencias en el
publico, el hallazgo de huevos recursos, etc. Frente a algunos de
ellos podra prever el plan los dispositivds de reaccion adecuados que -
tiendan a corregir las desviaciones producidas (v. gr.: estimulos
frente al éxodo de la poblacién en el ejemplo anterior), pero tal
recurso o0 medida de emergencia no slempre sSera aplxcable (si frente
a un nuevo invento técnico). .

Es por este intrincado camino de la previsién del futuro contin-
gente por donde la planificacion se conecta a la investigacién de la
realidad (prospectiva), e incluso.llega a ser confundido con ella. El
empresario necesita predecir el curso probable de la demanda para
acomodar a ella su produccién; el Estado tendri que prever el in-
cremento o disminucion de la tasa de enfermos tuberculosos a la

. hora de acometer un plan sanatorial destinado a su tratamiento y re-
cuperacion, etc. Se ha dicho que sélo puede ser planificado lo que
cae dentro de nuestro control o depende de nosotros; que la plani-
ficacion presupone una zona de libre eleccion dentro de la que poder
optar y gue no cabe aplicarla a aquello que de antemano tengamos
que cumplir 6 nos conste la imposibilidad de realizarlo. Es verdad;
pero no es menos cierto que ese haz de posibilidades entre las que
elegir vendra condicionado, las mas de las veces, por hechos o datos
independientes de nuestra voluntad; el meteordlogo «predices el tiem-
po, no lo planifica; pero de esa prediccion (que tiene un basamento.
cientifico o estadistico) dependeri la planificacion de 1a conducta
posterior a seguir. Asi ocurrio con los distintos planes aliados de
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_ desembarco durante la ultima guerra mundial, que fueron precedidos
de profundos estudios de investigacion operativa. '

En resumen, que mientras el plan se inserta en el futuro a través
de los objetivos a alcanzar, el futuro se inserta en el plan a través de
las previsiones que deban ser objeto de investigacién previa. ¥ am-
bas magnitudes —objetivos y previslones—se condicionaran reci-
procamente: los objetivos habran de plegarse a las previsiones —y
no sélo a las necesidades—, bajo riesgo de no alcanzar el efecto. bus-
cado; las previsiones, a su vez, habran. de ser hechas en funcién de
los objetivos que se persigueén.y para su mas eficaz consecucién. Si
-se piensa, por ejemplo, en la «necesidads de la defensa nacional fren-
" te a una posible agresién del exterior, cabria proveer a ella sefialando,
entre otros objetivos a alcanzar, el de dotar al ejército de una po-
derosa -artilleria; mas si antes de proceder a su compra o construc-
cion y al adiestramiento de los cuadros correspondientes se inves-
tigan sus posibilidades operativas futuras, cabria deducir (prevision)
como éstas tienden progresivamente a minimizarse, concluyendo en-
tonces la conveniencia de mo_diflcar el objetivo inicial, no, por su-
puesto, 1a necesidad que subsiste (v. gr.: sustituir la artllleria por
proyectiles balisticos de eorto alcance, ete.).

f) La primera de las funciones directivas segun la clasica divi-
sién de- Fayol. Para Fayol —y desde €], con ligeras variantes termi-
nolégicas, para todos los sectores—1las funciones administrativas -se
reducen a las cinco siguientes:

Prever-organizar-mandar-coordinar- controlar La prevismn o pla-
nificacién inicia, pues, el ciclo directivo; y como quiera que éste res-
ponde a un proceso logico interno, quiere decirse que en ella van ya
_precontenidas, en cierto modo, las restantes funciones. Veamos cémo,
en efecto, asi es:

La organizacién se nos aparece esencxalmente como un aparato
de ejecucion al servicio de determinados objetivos. Es asi que éstos
vendran establecidos en un plan o programa, luego la organizacién
habra de adaptarse a dicho plan o programa como se adapta siempre
lo accesorio & lo principal. En este sentido—y la afirmaciéon nos re-
leva de mayores consideraciones—, en el conocido Informe del Banco
Mundial —antecedente inmediato del vigente Plan de Desarrollo Eco-
némico y Social—se dice: «El Gobierno debe fijar el modo en que
la Administracién ha de adaptarse a las necesidades del Plan de
Desarrollo; pero es el Plan de Desarrollo el que debe determinar la
estructura de la Administracion, no viceversa.s .

El mando o direcciéon puede ser visto-desde una doble vertiente
1) como mando e;ecutlvo o <intraorganico», en el que se presupone
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ya no sé6lo el plan con sus objetivos, sino también la organizacion- -
~montada para alcanzarlos, y al que, sin duda, se referia Fayol,.y
2) como mando dirgctivo O «supraorganico» que aparece situado fun-
clonalmente no por debajo de la organizacion, ni siquiera por bajo
de la planificacion, sino por encima de ambas funciones.como ultima
instancia decisoria a la que c'orresponde, en definitiva, fijar los ob-
jetivos de la organizacién (vista como unidad y totalidad), y tras de
ellos todas las restantes actividades enmarcadas en esas cinco fun-
ciones. Un ministerio, por ejemplo, se. nos aparece, mirado <desde»
‘el Consejo de Ministros, corno una «organizacién de ejecuciéns y, por
tanto, .como una «organizacion partes, y el ‘ministro—su titular—,
como un mando ejecutivo sin atribuciones para modificar, por propia
" .inieiativa, los. objetivos en que se haya concretado el <plan de go-
blerno»; a la inversa, el Gobierno o Consejo de Ministros visto «des-
‘de» uno cualquiera de los ministerios se presenta como una <organi-
zacion de direcciéns y, por tanto, como una <organizacion-todo» si-
tuada fuera y por encima de tales ministerios, y al jefe del Gobierno
- —Su titular—, como un <mando directivos con atribuciones para se-
fialar obJetwos o directrices de actuacmn a los diversos ministerios
“(vid;, 'art. 13-3 LRJ). ] .
. Pues bien, esta segunda acepcion del mando no degrada, sino que
‘antes bilen, ennoblece el rango principal de la planificacién entre las
restantes- funciones administrativas: mientras la planificacién se
. extiende, por asi decir, sobre la vertiente de ascensiéon al vértice
~decisorio desde el que la visién se ‘torna pandramica, las restantes
funciones ocupan la vertiente de bajada o ejecucién desde donde la
perspectiva se individualiza y pierde generalidad.
Hay, ciertamente, decisiones aisladas cuyos efectos y virtualidades
0 no trascienden de si mismas y se agotan en la acotada parcela de
realidad que conteniplan o, si trascienden, sus efectos son minimos
y aparecen de antemano previstos y encauzados; de esta cateégoria
de decisiones son todos los actos de ejecucion a los que cuadra me-
jor, por consiguiente, el informe o dictamen ocasional que el plan
o programa, sistematicos. Frente a ellas cobran singular relieve aque-
llas otras decisiones que, por la amplitud de las repercusiones que son
susceptibles de desencadenar sobre las demds actividades de la orga-
nizaci6én; obligan a considerar a ésta como un todo unitario, cohe-
rente y correlaclonable; pues bien, es precisamente este segundo tipo
de decisiones el que postula de su articulacién en un.plan. De esta’
manera, la funciéon planificadora penetra en la direceién o mando
hasta confundirse casi con ella; bien podria, por tanto, ser definida
asi: Es el mismo mando art1culado en un sistema de decisiones mul-
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tiples, simultaneas y coherentes al aplicarse no a una serie de rea-
lidades aisladas o inconexas, sino a todo un conjunto de medios,
fines y actividades en permanente interrelacién.

Si el dirigente poseyera el don de la omnisciencia’y dé la ubicui-
dad, podria, a semejanza de Dios, tomar al mismo tiempo, en los
mas distintos lugares y frente a las mas diversas circunstancias, mul-
titud de decisiones individuales, todas ellas armonicas entre si y con-
vergentes hacia unos mismos objetivos; como ello excede de su ca-
pacidad, arbitra un recurso técnico supletorio: la elaboracién de un
plan de accion mediante el que amplia sus facultades decisorias, li-
mita y encauza la accién discrecional de sus subordinados y crea en
favor de los administrados las bases de una estabilidad futura.a la
que poder adaptar, sin riesgos ni incertidumbres, su -conducta.

La coordinacion se conecta con la planificacidn, y deriva de ella
en cuanto 1os objetivos establecidos en el correspondiente plan nece-
sitan ser realizados dentro de los plazos marcados en €él. Y si es
verdad que el mando o autoridad que sancioné el plan, o al menos
la inteligencia que lo elaboré, pudo abarcar, sigquiera abstractamente,
en su unidad y totalidad, no sucedera otro tanto con los distintos
6rganos que deban asumir su ejecucién sincronizada, parte por parte-
y etapa por etapa. En ellos, inevitablemente, se perderan aquella vi-
sion de conjunto y aquel criterio de unidad que pasaran a proyectar--
se exclusivamente sobre la parcela entregada a su gestion, unica de
la que se les hara directamente responsables.

El mecanismo -de la coordinacién, en expresién muy plastica, po-
dria resumirse asi: Si yo me ocupo sélo de esto, ti te ocupas solo
de eso, y ¢l se ocupa unicamente de aquello, ¢quién se ocupara del
todo resultante de la integraciéon (no suma) de esto-eso-aquello? Se-
mejante pregunta no admite mas que las dos siguientes respuestas:
1) 0 un tercero gque se sitie por encima de los tres y los dirija si-
multdnea y coherentemente, para lo que podria incluso auxiliarse
de organos ad hoc; 0 2) los tres actuando conjuntamente, ya de -
manera «formals, constituyéndose en un organo colegiado cuya vo-
luntad colectiva prevalezca sobre la individual de cada uno, ya de
.manera, «informals a través del simple intercambio de informacién
permanente y sistematico.

La coordinacién la situamos, pues, siguiendo a Fayol en la ver-
tiente ejecutiva del plan y a continuacion de la organizacion y el
mando, lo que no significa, sin' embargo, gque sea cosa distinta o
aparte de la planificacién. Mas bien se da aqui la visién de una
misma funcién en dos fases o etapas de un proceso continuo. Un
ejemplo lo aclarara; el director de orquesta representa, como es bien
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sabldo, el prototipo del coordinador; pues bien, esa coordinacion que
el director hace efectiva al «ejecutar» una partitura habra tenido
que ser anfes prevista y plasmada en el pentagrama por el compo-
sitor de la obra en cuestién. De igual manera en la elaboracion de
un plan necesariamente se coordina, hasta el punto de que cuanto
mas planificado esté un sector o una actividad, menores problemas
coordinatorios plantears a los encargados de su ejecucién; a la in-
versa, alli donde los problemas de coordinacién revistan calificada
gravedad estard urgiendo, por lo mismo, la elaboracién de un plan

" de acciéon conjunta. No son, por desgracia, infrecuentes los casos de
duplicaciones o lagunas en la asuncién 'y gestiéon de unos mismos
cometidos; de desajustes en el ritmo de ejecuciéon de obras que han
de realizarse sincronizadamente; de contradicciones y disparidad de -
criterios en la aplicacion de unas mismas directrices; de falta de
prevision en los efectos que se seguiran de la adopcién de determi-
nadas medidas y de c6mo reaccionar ante ellos; de adopcién unila-
teral de decisiones no secundadas luego por otros 6rganos cuya co-
operacion resulte imprescindible para el logro del objetivo propues-
to, etc. . : -

El control, fiscalizacién o verificacién de resultados se enlaza con
la planificacion a través de la necesaria conversion de los objetivos
previstos por el plan —una vez vencido éste—en una determinada
realidad de signo positivo o n§gativo y del analisis y valoracion del
conjunto de posibilidades y experiencias que de cara al futuro emer-

-jan de ella. La planificacién es una funciéon que se desarrolla pro-
gresivamente a lo largo del tiempo; a un plan sucede otro, y a éste
otro, ¥ asi sucesivamente. Se 'sig_ue de ello que en la convergencia
de cada dos planes —el que termina y el que empieza— no se podra
determinar lo que queda por hacer y la manera como hacerlo sin
antes ‘conocer 1o que ya se ha hecho y la forma como se hizo. Si de
otra manera se obrase se renunciaria absurdamente a las ensefian-
zas de la practica, tan valiosas, que en ocasiones llegan incluso a
provocarse recurriendo a experiencias o ensayos de tipo «pilotos.

‘No debe confundirse, sin embargo, esta modalidad de control que -

.. podriamos calificar de «control-final» por situarlo al término de la
vigencia o periodo de ejecuciéon «formals del plan, con. la funcién
inspectora, ordinaria o regular inherente a toda organizacién y cuya
finalidad cohsiste no en constatar y valorar los resultados obteni-
dos en la ejecucion de un determinado plan, sino en velar de ma-
nera permanente y sistemdtica por el normal funcionamiento de
todos los servicios ya constituidos, los tome o no en consideracion
el plan, en corregir las posibles deficiencias -que en ellos se observen -
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¥y en sancionar a los presuntos culpables de las mismas. Ello no obs-
tante, necesariamente se produciran concomitancias entre ambas ac-
tividades de control, especialmente por lo que respecta a la planifi-
cacién de tipo administrativo, y ello por la sencilla razén de que si
todo plan ha de partir de un marco bien definido de problemas ¥y
necesidades en orden a su superacién, pocas veces se podrs, identi-
ficar y valorar adecuadamente ese marco a través de la pura resul-
tante de la ejecucién de un plan previo.

1'.2 1.0 QUE LA PLANIFICACION <NO ES»;

a) Una enunciaciéon programatica de directrices politicas o as-
piraciones ideales.

Los principios politicos, las aspiracmnes ideales que animan y
-orientan a una comunidad podrian simbolizarse en el motor capaz
de ponerla en movimiento..., pero a condicién de acoplarle unas
ruedas. Y esas ruedas serian: las leyes ordinarias respecto de. las’
leyes constitucionales o fundamehtales, los reglamentos ejecutivos res- .
pecto de las leyes ordinarias. y los planes, programas y proyectos
respecto de 'las unas y los otros. En ello estid latente ya la funda-
mental diferencia entre un programa politico, plasme o no en un
texto de rango constitucional,'y un plan: mientras los principios o
directrices del primero son de naturaleza abstracta, ideal, atempo-
ral e inmutable, los objetivos del plan se caracterizan por las notas .
opuestas de concrecién, realismo, temporalidad y dependencia. )

Del contrapuesto valor de esos predicados arranca precisamente
la distinta fuerza expansiva de unos y otros -para conformar en
imprimir carédcter a toda la vida social, econémica e incluso admi-
nistrativa de un pais. No s6lo los planes y programas, sino todo el
ordenamiento juridico quedan como impregnados de la sustancia
de aquellos principios. Un ejemplo, tomado de la misma historia
de las ideas politicas, nos lo revelard con fuerza incontrastable: nos
‘referimos al opuesto ideario de los sistemas liberal e intervencio-
nista que a tan antagoénicas consecuencias - condujo en todos. los
‘campos y, precisamente més que en nhingun otro, en este de la
planificacién. No es que ésta resulte necesariamente inconciliable
con los supuestos politico-econémicos’ del liberalismo, pues en el
peor de los casos, siempre habria sido posible una -planificacion del
sector privado hecha por él'y para €l, pero, evidentemente, dichos
. supuestos poco o nada propiciaban una planificacién estatal que,
de haberse producido, rio hubiera podido recaer sobre el sector pu-
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blico, por la sencilla razén de que éste quedaba virtualmente ago-
tado en la funcién o actividad de policia —de naturaleza no eco-
némica— ni tampoco sobre el sector privado regido por el lazssez
faire, que hacia un dogma del inhibiclonismo estatal.

" Pero si dicho queda que planificacién y liberalismo —entendido
segun el modelo clasico—se contradicen dialécticamente, ello no-
‘significa que planificacién e intervencionismo. tengan, por lo mis-
mo, que coincidir. El ejemplo espafiol parece suficientemente ilus-
trativo al respecto: durante el periodo que va de los afios 1940 a 1957,
en que nuestra patria —forzada por las circunstancias— practicé la
autarqguia econémica, y- se crearon por doquier organismos de in-.
tervencién econémica, estuvo ausente, sin embargo, la ides plani-
ficadora; desde 1957 a nuestros dias, en que la <liberalizacién» de
nuestra economia es un hecho evidenciado, precisamente por la su-
presién de los organismos de Intervenciéon econémica anteriormente
creados, la planificacion ha pasado a ocupar una posicion central.
De ello se deduce que la planificacién es una técnica, o. si'se quiere,
una actitud racional ante los problemas, y en tal sentido resulta
politicamente neutra, pero que necesita-—eso si—de unos presu-
puestos que posibiliten su aplicacién, y estos presupuestos, que ape-
nas se daban en el Estado-gendarme o policia, se perfilaron ya en
la Administracién-fomento (la planificaciéon <indicativas al estilo
francés no pasa de ser una version moderna del fomento) y adqui- -
‘rieron consagracién definitiva en la nueva Administracién, conce-
bida como «soporte de servicios publicoss y «conformadora. de la
vida social», con su formidable irrupcién en el campo econémico
a través de la politica .de nacionalizacién y de la asuncién de un
papel activo y principalisimo en el proceso produccién -distribucion-
consumao.

En nuestro ‘Derecho positivo, el vigente Plan de Desarrollo Eco-
nomico y Socilal se conecta a si mismo con los principios funda-
mentales del Movimiento Nacional, confirmando con ello la tesis
expuesta. Pero es que este fenomeno no es so6lo perceptible en el
ambito estatal propiamente dicho; en la ley de Régimen local cabe
dar ese mismo valor a los fines (mal llamados competencias) enun-
ciados en sus tan discutidos articulos 101 y siguientes, cuyo marcado
cardcter programatico evidencia su propio texto al remitirse —entre
otros objetivos mas concretos—al ¢... fomento de los intereses y la
satisfaccion de -las necesidades generales y aspiraciones ideales de
la comunidad munieipal>. Para nosotros, habra que ‘contemplar a

~la luz de estos principios informadores, y. como un positivo esfuerz
encaminado a su efectividad, la instituclonalizacién de dos clases
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de planes: los planes provinciales, que, a propuesta de las comisio-
nes provinciales de servicios técnicos, se aprueban por la Comisién
Delegada del Gobierno para Asuntos Econémicos, con cargo a los
1.000 millones de pesetas que para obras o servicios de caracter emi-
nentemente provincial o local ordenara. consignar en presupuestos
~el articulo 16 de la ley de 26 de diciembre de 1957, y los planes de

cooperacion provincial, elaborados, al mismo fin, por las respecti-
vas diputaciones provinciales y aprobados por el M1n1ster10 de la
Gobernacion (vid. art. 257 LRL).

b) -Un estado, catdlogo o inventario de «medios» y «necesidadess.

Los planes, precisamente porque manejan datos y no ideas como
las leyes, precisan disponer de un documento o repertorio en el que
consten los mismos previamente a su elaboracién. Mas, por ello mis-
mo, los datos contenidos en tales documentos, imprescindibles para
hacer el plan y llamados por ello datos de base, no son el plan. Otra
cosa equivaldria a confundir la parte con el todo; el plan, es verdad,
¢partira> de ellos, pero no «se quedara» en ellos: tendra que con-
vertir en «sistema» lo que no pasa de ser una pura relacién «o
inventario». . )

Sin embargo, es lo cierto que, por su condicion de elementos
esenciales a todo plan, y por la tendencia —que es casi una ley—
de la Administracién a «procedimentalizar» su actuacion, 1a elabora-~
ciébn de tales estados, inventarios o catalogos tomard la apariencia
de una «fase» o ¢etapa» mas del proceso pianificador, de cuya rea-
lizacién se suelen encargar, por otra parte, 6rganos especialmente
instituidos con el caracter de unidades de planificacion o en intima
eonexion con ellas. Podriamos citar a este respecto, como claro
ejemplo, y por lo que concierne a los planes provinciales mas arri-
ba aludidos, a los negociados de planificacién y programacion de
los gobiernos civiles, una de cuyas funciones es precisamente la de
confeccionar los «estados de necesidades provincialesy, base de la
que partiran, a su vez, las comisiones provinciales de servicios téc-
nicos para la elaboracion de aquellos planes (art. 23 .L. Pret.c 23 de
diciembre de 1961, O. M. Gog. 24 de julio de 1961 y I 910/01 del mis-
mo Dep.). v

¢) Una pura ordenacion cronolégica o calendario de una serie
de secuencias 0 actuaciones concatenadas.

La redaccion de un s1mp1e «programa de actos» y la ordenacién
cronolégica de las diversas fases de un procedimiento administra-
tivo'y de enjuiciamiento civil o criminal no constituyen, ciertamente,
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ejemplos de «planificacion», sino m4as bien diriamos de «ordenacions.
En ellas se yuxtaponen cronologicamente una serie de actos o tra-
mites y se establecen una ciertas obligaciones de hacer «a términoy,
pero no se prevén objetivos independientes ni, en consecuencia, se
afectan o disponen medios especificos para su realizacion. Incluso
los mismos plazos, que son los que crean la apariencia de plan, se
establecen «atemporalmentes, o de una vez para siempre, y no caso
por caso para.cada procedimiento o actuacién concreta, como seria
lo correcto si de un plan o programa se tratase.

d) Una simple presupuestalizacion de gastos e ingresos ordi-
narios. ) B
El presupuesto se viene invocando como paradigma o ejemplo
—a nuestro juicio, m4s diddectico que cientifico— de la actividad pla-
nificadora del Estado, que en él se documentaliza y concreta. Ni
histérica ni funcionalmente cabe considerar, sin embargo, al pre-
.supuesto como un auténtico plan. Histéricamente, porque —hijo le-
gitimo del liberalismo clasico con su famosa «regla del oros del gasto
publico— su objetivo primario no fué el de planificar unos gastos o
unos ingresos que, con ligeras variantes, se venian repitiendo afio
' tras afio, sino el de arbitrar un procedimiento. seguro para que el
ejecutivo gastara lo menos posible y, aun este poco, le pudiera ser
facilmente fiscalizado (gasta lo que te doy, s6lo lo que te doy y
unicamente para lo que te lo doy, y rindeme cuentas luego);

Nacid, pues, el presupuesto, con el caracter originario de instru-
mento de control, no de planificacion, y este cariacter todavia lo
sigue conservando, siquiera muy atenuado ya en algunas modernas

. modalidades de presupuestos, como los denominados «funcionales»
y '«ciclicqs», en los que se atisban ya preocupaciones de anticipa-
cion al futuro y de sistemdtico encauzamiento de la realidad eco-
némica presente en funciéon de unos objetivos contingentes, mas
en los que, por lo mismo, necesariamente se debilita aquel caracter
fiscalizador y rigidamente reglado en beneficio de una mayor flexi-
bilidad de actuacién para el ejecutivo. Con ello, el peso de la ela-
boracién del presupuesto, el seflalamiento de sus directrices y la
aplicacion de sus resortes de accion tienden a desplazarse desde
los ministerios de Hacienda, configurados, segun el cldsico patrén
financiero, hacia los modernos departamentos o superministerios de
Economia y Planificacién, o provocan, cuando esto no ocurre, un
extraordinario desarrollo de aquel ministerio cuyo papel preponde-
rante sobre los demas viene a cobrar asi un nuevo y singular relieve.

Funcionalmente, tampoco puede . ser conceptuado el presupuesto -
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como un verdadero plan, ya que, si se exceptian los de caracter
extraordinario, capital o inversién, la mayor parte de sus gastos.
tienen, como ya se ha dicho, el cardcter de ordinarios, permanentes
o repetitivos, sin posibilidad, por tanto, de conectarlos al logro de
unos objetivos distintos para cada periodo de tiempo a que extienda
su vigencia. Y sin un cambio sustancial de medios y objetivos, tam-
poco podra hablarse ciertamente, de un cambio de plan.

e) La mera ordenacién normativa de la actividad planificadora.

La ley de Régimen del Suelo y Ordenacion Urbana de 16 de
mayo de 1956, por referirnos a un texto legal que pasa por ejemplar
en la materia, no deja de ser ciertamente eso, un «texto legals, pero
en modo alguno un verdadero plan. Y ello porque su designio no
es el de redactar un plan concreto, sino, sencillamente, ¢l de orde-
nar la actividad administrativa de los 6rganos urbanisticos, estruc-
turar estos mismos 6rganos y arbitrar los procedimientos de gestion
que ‘en el cumplimiento de su funcién puedan utilizar, A lo mss, ca-
bria hablar, pues, de una planificacién de la actividad administra-
tiva de los 0rganos urbanisticos méas que de una planificacién urba- '
nistica propiamente dicha. De ahi que en la ley se marquen, en
vez de objetivos concretos, «<metas ideales> 0 moédulos de valoracién .
abstractos; que, en vez de consignar medios econdémicos susceptibles
de aplicacion inmediata, se sefialen genéricamente las «fuentes»
fiscales a las que poder, en su caso, recurrir; que los plazos que
establece ¥ los mecanismos que arbitra sean de tipo procedimental
Yy no ejecutivo, segin la distincién hecha mas arriba, ete.

Todas estas diferencias se fundamentan, en definitiva, en algo
que estd en la base misma de la cuestion; mientras la ley —y en
geheral toda_horma— contempla la conducta del grupo humano, al -
que va dirigida como una <constante», por ponerla en.relacién con
unos fines permanentes, el plan, contrariamente, la considera como
un mandato concreto de dar o. de hacer que, una vez cumplido o
incumplido, agota sus virtualidades y pierde su razén de ser. La
ley, por tanto, vive en el tiempo, pero no es tiempo (de ahi la ne-
cesidad de derogarla o «matarlas, porque por si misma nunca ago-
taria su vigencia, o «moriria»); el plan vive del tiempo porque es
tiempo (de ahi que su mero transcurso lo deje automatlcamente sin
efecto). S

f) Lo necesariamente opuesto a la eJecuclén

Planificacién y ejecucién se presentan como dos fases correla-
tivas de un mismo proceso entre las gue ho puede darse nunca
superposicién: donde terming la planificacién empieza la ejecucion,

-y al contrario. Pero es que, expuesto asi, parece pura légica; no lo
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es, sin embargo, a poco que se penetre en el anilisis de ese proceso
y en sus relaciones con la funcién de mando.

- El superlor que traza un plan de accién a sus 1nfer1ores les esta
ya, solo por ello, convirtiendo en ejecutores de ese plan, pero—y en
esto radica lo esencial del problema—no sélo en puros ejecutores
de ese plan, pues para ello haria falta que el mismo contuviera todas
las determinaciones hecesarias para fijar, poco menos que automai-
ticamente, el rumbo de esa accién, y esto rara vez ocurrira; todo
plan, cuanto més desde lejos contemple la realidad, mejor la cap-
tard en su conjunto, pero peor en sus detalles, y seran precisamente

~ estos detalles y no aquel conjunto los que pasen a ocupar el primer
plano en el momento de la ejecucion. Desde la perspectiva del
poder legislativo, 1a Administracién se nos aparece como poder eje-
cutivo, y, frente-a las leyes, sus reglamentos, como reglamentos de
ejecucién; mis bien se comprende el limitado alcance que en este
caso debe darse al término ejecutivo, que, desde luego, en ningun
caso excluye un ambito de planificacién propio para aquélla, siquie-
ra subordinado a las grandes directrices que marque el poder le-
‘gislativo ]

"~ De nuevo reaparece aqui el problema de la correlacion entre las
funciones de planificacion y direccion que ‘m4s arriba intentaba-
mos dilucidar, distinguiendo un <mando directivo»- frente a otro
cejecutivos. La conclusion a que se llegaria podria ser resumida
asi: todo o6rgano puede planificar su propia conducta y la de los
que le estén subordinados,.aun en los supuestos en que esté actuan-
do por via de eJecuciOn de un plan de accién emanado de otro
6rgano superior.

La planlficacién resulta, pues, aplicable a cualqu1er tipo de <hacer»
con tal de que éste aparezca integrado en un proceso continuo de
‘realizacion de objetivos de posible concrecién o desarrollo poste-

_ rior (plan genei'al, planes especiales, programas de desarrollo, or-
denes de actuaciones, proyectos ejecutivos...). Por no aparecer in-
tegrados en este proceso continuo es por lo que entendenios que los
proyectos «aislados» deben quedar excluidos de la actividad plani-
ficadora propiamente tal (v. gr.: los proyectos de construccion cde
viviendas, mercados, etc., redactados libremente por un arquitecto
al gusto de .su cliente de turno). En estos casos quizd conviniera
distinguir  entre la planificaciéon como funcién y la planificacion
como técnica, y concluir que no es que el arquitecto o el ingeniero
planifiquen, sino mas bien que la planificacién utiliza, en ocasio-
‘nes, la técnica del uno o del otro.
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g) TUna modalidad mas de la funcién consultiva o de la acti-
vidad de investigacién. ’ '

La planificacién, en cuanto es la base de las demas funciones
¥ requisitos necesarios para su armonico ejercicio, postula su di-
recta vinculacion al mando, segun hemos visto; pero esa misma
supremacia le confiere también una complejidad y trascendencia
muy superiores a las de las demas funciones. Nada, pues, mas na-
tural que el dirigente se rodee de un equipo de asesores y expertos
que le ilustren y orienten a la hora de tomar una decisién capaz de .
condicionar, en mayor o menor medida, todas las que después de
ella se dicten.

Aparecen asi dos datos en apariencia comunes'o coincidentes con
la funcién consultiva o asesora: uno, «organico», que postula la
creacion de unidades auxiliares o de apoyo al dirigente; otro, «fi-
nalista», que hace consistir ese apoyo al dirigente en .proporcio-
narle ‘una mayor garantia de acierto frente al acto o decisién que
va a tomar. Mas, practicamente, aqui terminan las analogias y co-
mienzan las diferencias que nacen o derivan todas ellas de este
hecho fundamental: si no es posible, ni légica ni juridicamente,
que un dirigente se aconseje o asesore a si mismo, si lo es, en cam-
bio, que planifique por si mismo o, lo que ‘para el caso es igual, a
través de las propuestas de los o6rganos ejecutivos o de gestion que
preparan normalmente sus decisiones en el seno de la propia via
jerarquica interna sobre la que ejerce su mando directo (ministro
respecto de los. directores generales; éstos, respecto de los jefes
de seccion, etc.).

He aqul pues, una pnmera diferenciaciéon en uno de esos dos
puntos de coincidencia (el organico) que podriamos contrastar asi:
frente al organo institucionalizado, generalmente colegiado, de ac-
. tuacién formalista e intermitente, composicién rigida o cerrada, in-
dependizado de la linea jerarquica activa, y que ejerce con especiall-
zacion la funcién consultiva mediante la emision de informes o
dictamenes a proyectos «elaborados yas por los drganos de gestion,
el érgano apenas institucionalizado, de -direccién unipersonal (la
pluralidad no equivaldra aqui a <«colegiacién», sino a «trabajo en
equipo»), de actuacion no solemne (funcionamiento informal) y con-
tinua (lo que no quiere decir que .l 6rgano deba ser permanente,
pues cabe su extincion automatica una vez cumplida su misiéon
-preparatoria);, composicion abierta (podran tener cabida en é€l, jun-
to al jurista, el economista; junto al politico, el técnico; junto al
representante del Estado, el de las empresas privadas, etc.), inser-
tado en la propia linea jerarquica activa (su titular actuari bajo
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dependencia inmediata del superior al que apoya, pudiendo recibir
ordenes directas de €l, posiciéon que no se compadece con la inde-
pendencia que postulan los 6rganos consultivos puros) y que, con
especial competencia técnica, prepara y.elabora (no informa o dic-
tamina) el correspondiente proyecto, plan o programa.

Resulta de ello, pues, que, mientras en la actividad consultiva’
se da siempre una necesaria correlacion entre la funcién y su or-
gano, tal correlacion puede faltar en la funcién planificadora (el
ejemplo de las secretarias generales técnicas, de creacion potesta-
tiva, lo prueba cumplidamente), lo que ha contfibuido no poco a
que por algunos autores se niegue. a esta funcién sustantividad
propia, confundiéndola o refundiéndola en ese «hacer» indiferen-
-ciado y genérico que constituye ‘la actividad de eJecucmn 0 gestion
que nutre y da contenido a la de mando.

Este distinto énfasis y significacion que el elemento orgamzativo
adquiere en ambas funciones habrid que conectarlo con la distinta
finalidad que cumplen y de la que recibiran, en definitiva, su jus-
tificacién. En efecto, en la medida en que el 6rgano consultivo es
creado ex lege y no ex voluntate del 6rgano asesorado, pasa a con-
vertirse en obligacién para éste la consulta a aquél, cuyo dictamen
viene a cobrar asi un segundo aspecto fiscalizador, superpuesto al de
asesoramiento propiamente dicho, respecto de aquellos actos y ex-
tremos en los que «preceptivamente» deba ser oido. Pues bien, esta
segunda finalidad de fiscalizacién, encubierta para la salvaguarda
de intereses trascendentales al 6rgano asesorado que, en mayor o
menor medida, se descubre siempre en la funcién consultiva, no
se da en los o6rganos de apoyo tal como han quedado delineados;
en éstos, la finalidad de apoyo o asistencia al dirigente agota vir-.
tualmente su funcién, y de ahi que, consecuentemente, no se vea
inconveniente alguno en colocarlos bajo su inmediata dependencia.
‘Funcién, pues, unica y no doble 1la de los érganos de apoyo, pero,
en cambio, funcién de contenldo mucho mas amplio que la de los
6rganos consultivos; éstos suelen conflgurarse bajo el signo de la

- especializacién para finalidades concretas (asesoramiento politico,
juridico, econémico, docente, etc.) aquéllos pueden combinar en su
funcion de apoyo toda esa diversidad de aspectos, valorandolos en
su conjunto y no individualizadamente. '

Las diferencias entre la planificaciéon y las actividades de estu-
dio e investigacién resultan atn mas claras; éstas tienen un in-
equivoco caracter medial o instrumental, y de .ahi que s€an sus-
ceptibles, como todos los medios, de servir a diversos fines ¥y no
unicamente al de la planificacién. Cabe, pues, afirmar en principio
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que no habra planificacién sin investigacién, pero si investigacion
sin planificacién. Ello no obstante, serd este fin planificador el que
adquiera, por lo general, el caricter de fin principal con preferencia
a los restantes fines. Asi parece demostrarlo la orden de la Presi-
dencia del Gobierno de 3 de marzo de 1962 por la que pasan a de-
‘pender directamente del comisario del Plan de Desarrollo Econémico
dos 6rganos de estudio e investigacion tan caracteristicos como la .
OCYPE y el Instituto Nacional de Estadistica. En esta misma linea,
el articulo 19 de la ley de Régimen Juridico de.la Administraciéon
del -Estado, tras de configurar a las secretarias generales técnicas
como 6rganos de funcién planificadora, les asigna. la facultad com- :
blementaria de «dirigir» y facilitar la formacion de las estadisticas
acerca de las materias de la competencia del departamento...

1.3 ¢CABE HABLAR, Y EN QUE SENTIDO, DE. UNA PLANIFICACION
ADMINISTRATIVA DISTINTA DE LA ECONOMICA?

‘Antes de dar réspuesta al interrogante planteado importa deli-
mitarlo en el sentido de que planificacién administrativa no es
equivalente a planificacién de la actividad de- la Administracion,
ya que ésta —en cuanto persona juridica de fines totales— despliega
- también una actividad economica «directa» proyectada fundamen-
talmente hacia la gestién de los servicios publicos ¥y de las empresas
industriales o comerciales de gue es titular, y otra actividad eco-
noémica «indirectas o de fomento, en el mas amplio sentido, a tra-
vés de la que encauza, manejando resortes tan decisivos como los
fiscales, crediticios, arancelarios, etc., el ciclo completo de la' pro-
duccién, la distribuciéon y el consumo (politica-econémica). '

En este sentido, el Plan de Desarrollo Econémico y Social, aun
cuando afecte imperativamente a la Administracién (sector publi--
co) ¥ se convierta en un motivo de accién inmediata para la misma,
no por ello adquirira el caricter de un plan administrativo; podra
contener, es cierto, algunas determinaciones de tal naturaleza, pero
ello por la razon ya aducida mas arriba; porque la- planificacién
(sea econémica o administrativa) engloba de alguna manetra a las
restantes funciones administrativas, sin las que o no se ejecutaria
(organizacion), o se ejecutaria deficientemente (coordinacién), o no
podria conocerse con- seguridad si ocurrié lo uno o lo otro y por
‘qué causa (control). S6lo en este sentldd y con ese alcance sera-
licito hablar de planificacion admimstrativa con referencia a aquel
Plan de Desarrollo.
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La Administracién funciona, pues, esencialmente, respecto de
cualquier planificacién sustantiva (politica, econémica, social, etc),
como un enorme aparato de ejecuciéh, cuyos engranajes y palancas
vendrian a ser el conjunto de sus 6rganos, movidos y relacionados
a través de los principios de jerarquia y coordinacion. Pero este
caracter adjetivo, o ejecutivo, ya dijimos que no debe ser desenfo-
cado; s! la Administracién participa de él, lo €s s6lo en la medida
en quo lo estemos refiriendo, no a un plan concreto o determinado,
sino a todo el ordenamiento juridico, parte del cual emanara, ade-
maés, de ella misma. Y como este ordenamiento juridico es, por su

- misma naturaleza, .indefectible, pese a su continua transformacion,
paralela a la de la sociedad en que se genera, se concluye que la
Administracién tendrs qué ser igualmente inmutable frente al paso
del tiempo: evolucionard, ciertamente, pero en ningun caso podri
dejar de ser; mas aun, si por inercia o conservadurismo tendiese a.
permanecer anclada en posiclones ya superadas politica, econémica
‘0 socialmente, tendra que imponérsele «desde fueras (legislativo,
presion social) el cambio o la reforma, pero siempre en orden a su
mejora; nunca a su supresion.

' De ahi esa consistencia, casi de cosa, que la Administraclon tiene
y que obliga no sélo a actuar «por medio de ellas (como se actiua
‘a través de una maquina), sino también, en ocasiones, a actuar
«para ellas o «a partir de ellas (como se actuia para esa maquina
cuando ha -sufrido una averia ¥y va a ser reparada), convirtiéndose,
en tal caso, de «sujeto agente», en «objeto pasivo» de una accion.
S6lo ‘cuando’ esta inversion de perspectivas se produce (conversion

- accidental del medio en fin) cabri hablar de plamfica.cmn admi-
nistrativa.

. La_Administracion, vxsta asi, compacta. y cerrada sobre si misma,
.nos da una exacta idea de su valor como medio o instrumento, y
suscita las siguientes preguntas con sus correspondientes respues-
tas: La Administraclén Lqué es? Un conjunto articulado de or-
ganos y funclones que asumen y ejercen una pluralidad de perso-
nas fisicas. ¢Como funciona? A través de una serie de procesos
internos reglamentados o normativizados que reciprocamente se com-
blementan, ¢Para qué sirve? Para el cumplimiento o realizacion de .
una serie de fines sociales o econdmicos' que le vienen impuestos
desde fuera, es decir, no desde lo que «es», sino desde aquello «para.
lo que es», y conforme a lo que, por tanto; en cada momento ¢debe
ser» (intereses publicos preexistentes).

‘Desde otra perspectiva, de no menos plast1c1da.d cabria com-
pletar asi la visién acabada de ofrecer: La Administracién es un
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sistema de fines, funciones, 6rganos y procesos; la Administracion
estd en todo un territorio o en parte de éI; actia cerca de las per-
sonas y las cosas con fines de policia, fomento, creacion de bienestar
y aumento de bienes; utiliza personas, bienes materiales, normas
juridicas y procedimientos técnicos.

Pues bien, si se exceptiian los aspectos externos recogidos en ese
cuadro o esquema_ (fines a cumplir o intereses publicos a tutelar
cerca de las personas y de las cosas), que, por recaer o proyectarse
sobre la comunidad en bloque, o sobre cualquiera de sus sectores
poblacionales o econémicos, podran convertirse en materia propia de
una planificacién social o econémica, los demas aspectos, que po- -
driamos calificar de «internos», por su exclusiva referencia a los
elementos constitutivos o integrantes de la Administracion, solo po-
dran ser objeto o materia de una planificacion administrativa.

Y es ahora; tras de esta delimitacion y anilisis del problema,
cuando estamos ya en condiciones de hacernos la decisiva pregunta
del epigrafe: ¢Procede hablar, y en qué sentido de una planifica-
cion administrativa distinta de la econdémica? Nuestra respuesta es
negativa: La Administracion —vista como organizacién— puede ser,
¥y sera, objeto de un preceso continuo de mejora, perfeccionamiento
o racionalizacién, pero en ningun caso materia genuina de una ver-
dadera planificacién. En otras palabras, lo que denominamos pla-
nificacién administrativa no es mas que. una modalidad de las téc-
nicas de organizacién y métodos.

A semejante concluslon nos han conducido las siguientes’ con51-
deraciones:

1) Que los «objetlvos» que la actuacién administrativa persigue
suelen venir ya definidos de antemano en una norma y revestir, en
consecuencia, el caracter de permanentes, abstractos y cualitativos.
‘De ahi que, respecto de ellos, s6lo quepa: o satisfacerlos conforme
a los procedimientos preestablecidos al efecto (que es lo que hacen
las unidades de gestion que tienen a su cargo los servicios ordina-
rios o regulares), o, cuando aquellos objetivos 0 ‘estos procedimien-
tos resulten ya superados, lentos, costosos o ineficaces, proponer
su sustituciéon por otros més actuales, rapidos, econémlcos y. efec-
tivos (que es 10 que hacen las unidades de’ estudlos y de organi- '
zaciéon y métodos).

2) Que por ese caracter abstracto y cualitativo de los obJetlvos
que 1a Administracién persigue, y por el hecho de venir consignados
en una norma lo mismo ellos que los procedimientos operativos a
seguir para su satisfacciéon, todo intento de reforma o mejora de la
actividad administrativa quedara reducido, en definitiva, a una pura
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ordenacién o normatividad de la misma. El resultado es que se pier-
den de vista o pasan a un segundo plano el estudio de los «medioss
requeridos y su correlacion con las demas necesidades de la orga-
nizacién a las que, de manera conjunta o excluyente, podrian igual-
mente aplicarse. Un plan de racionalizaciéon administrativa se podrd
llevar a cabo sin invertir otra cosa que todas o parte de las <horas
de actividad» de los funcionarios de que se. dispone; de ahi su
radical diferencia con un plan de «construcciones escolares», por
ejemplo, en que lo que habra que invertir para su ejecucion no
seran sé6lo horas de actividad funcionarial, sino ademés, y sobre
todo, bienes materiales, cuya adquisicion forzard a procurarse de
antemano la correspondiente cobertura econémica y a disponer su
inmediata inversién una vez obtenida, en evitacién de la pérdida
de valor que supondria su inmovilizacién o su inversion parcial. Es
decir, que dos factores de todo plan tan decisivo como lo son el
«tiempo» y los «mediosy se difuminan hasta casi desaparecer en la
llamada planificacién administrativa.

El tiempo, porque la reforma mas trascendental podna hacerse
«formalmente» en solo unas horas a puro golpe de normas; en efec-
to, podrd tardarse lo mismo ‘en redactar y aprobar un decreto-ley
capaz de trastrocar toda la organizacién vigente que en proponer y
resolver un recurso del que no se derive ningun cambio. Bien se
comprende, por el contrario, que construir un pantano, o simple-
mente proyectarlo, requerir4d de un tiempo y de unos medios muy
superiores a los que exigiria la construccion de un pozo. Con rela-
cion a los «medios», tal difuminacion se produce igualmente debido
a que es tal la inercia mental provocada por aquel viejo principio
segun el cual «la Administracion ha de acomodar sus medios a sus
necesidades y no sus necesidades a sus medios» que, a pesar del
cambio de mentalidad que ha pretendido inculcar el articulo 3.° de
la ley de Procedimiento administrativo, la mayoria de los proyectos
de reorganizacion siguen acometiéndose de espaldas a los medios
materiales que precisan, a los que proveen con la consabida férmula
de «por el Ministerio de Hacienda se habilitaran los créditos para...»,
que, acaso, venga a quedar completada en lo sucesivo con otra que
afiada «por la Presidencia del Gob1ern0 se proveeran los nuevos pues-
tos de trabajo que resulten de..

3) Que como consecuencia de esa referencia directa e inmediata
a un conjunto de bienes que se da siempre en la planificaciéon eco-
némica, los objetivos de ésta necesariamente se traducen en algo
material y cuantitativo o mensurable, a diferencia de lo que sucede
en la llamada planificacién administrativa, cuyos objetivos no sue-

6
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len trascender del puro guehacer personal y cualitativo inherente
a toda norma o mandato. Podriamos decir —extrayendo las conse-
cuencias de estas premisas— que mientras la planificacién econémi-
ca genera una serie de obligaciones de dar, la planificacién admi-
nistrativa da origen a una serie de obligaciones de hacer. De ahi
el distinto riesgo de esterilidad o incumplimiento que corren una
y otra; si recurriendo a una frase hecha cabria decir que «en el
dar no hay engafio», si podrid haberlo, y no pequefio, en el hacer
que no va seguido de su realizacién, caso que es, por desgracia, el de
tantas y tantas normas innovadoras que «se obedecen, pero no se
cumplens, y «se invocan, pero no se aplicans.

Claro est4 que este nuevo enfoque da base para pensar si lo que

falla en la planificacién administrativa no es la planificacién en
cuanto tal, sino la ejecucion del plan o programa concreto en que
plasma y que ha de ser llevado a la practica. Y ello por una razén
facilmente comprensible desde la diferenciacion establecida: no es
lo mismo manejar o actuar frente a las cosas (planificacién eco-
némica) que administrar personas y ordenar conductas (planifica-
-cion administrativa). A éstas irdn frecuentemente adheridos inte-
reses personales o colectivos (grupos de presién, grupos de torsion)
y habitos o rutinas arraigados (lo que siempre se ha hecho es lo
mas facil de seguir haciendo), que opondran fuerte resistencia al
cambio o reforma con posibilidad de provocar su frustracion,

4) Que la actividad administrativa tropieza para ser planificada
con la dificultad que impone su caricter necesariamente reglado o
necesariamente discrecional; si lo primero, cae dentro de lo <nece-
sario-juridico», que al no dejar alternativa de opcién excluye por
principio la planificacion; si lo segundo, la planificacion vendri
precisamente a suprimir todas esas alternativas menos una, lo que
podréa resultar, en ocasiones, contrario a la ley, y, casi siempre, a la
voluntad del d6rgano decisor, que rara vez querra vincularse por
encima de lo que la propia ley.le vincule.

5) Que la tesis sustentada encuentra un positivo refrendo en
1a, ley especial del Municipio de Barcelona de 23 de mayo de 1960, y
especiaimente en el decreto de 3 de diciembre de 1964 que la regla-
menta, y de los que se deduce que tanto el «plan general de accion
municipal> como los «programas de actuaciones» que sucesivamente
lo desarrollen estan contemplando y aparecen fundamentalmente
referidos a los «servicios publicos municipales», es decir, a activida-.
des que necesariamente tendran un contenido econémico al presu-
poner una inversién, una explotacién o ambas cosas a la vez. Las
actividades puramente administrativas o burocraticas no quedan
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«formalmente» excluidas del plan, pero, en cambio, si aparecen ne-
tamente configuradas como materia propia de la llamada «racio-
nalizacién administrativas; a tal fin, dentro del «Gabinete Téc-
nico de Programaciony y dependientes de él se crean las «Oficinas
de Organizacién y Métodosy y las de «Informacién, Iniciativas y Re-
clamacioness. .
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