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1. Planteamiento
a) ASPECTOS INSTITUCIONALES DE LOS PLANES DE DESARROLLO

En el lanzamiento de nuestro primer plan de desarrollo, por mo-
tivos obvios, se han subrayado preferentemente los aspectos econé-
micos ¥ los objetivos sociales del plan. Pero seria unilateral la visién
de los planes de desarrollo si quedase reducida la perspectiva a

* Teniendo en cuentas el estilo de DOCUMENTACION ADMINISTRATIVA, €l pre-
sente trabajo se publica sin notas. Estas, en ntmero cercano al centenar, se
incluirén en la separata correspondiente. Tienen como finalidad apoyar las
afirmaciones contenidas en el texto, que se hacen de un modo sumario por eco-
nomia de espacio. Espero que contribuyan también a quitar cualquier impre-
sién de contundencia que la aludida brevedad pueda aparentar.
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:sus distintas facetas de politica econémica y social. El plan toca
también otros muchos puntos que podrian denominarse genérica-
‘mente de caracter institucional. En este articulo, para la conme-
‘moraciéon que supone el haber alcanzado DOCUMENTACION ADMINISTRA-
“TIVA su numero 100, trataré esquemdaticamente, para no romper el
tono de la revista, algunos de los puntos de la Administracion
publica que o bien han sido influidos ya por la planificacién del
«desarrollo o pueden serlo si'se despliegan légicamente los postulados
.a gque aquélla responde. Los dos planos, 1o hecho y lo por hacer, se
.entrecruzaran, por tanto, en la exposicion.

Planificacion y desarrollo vienen a ser dos notas que configuran
nuestra sociedad actual. La atencion que estas palabras atraen y las
‘ideas que traducen revelan un contenido superior al de una mera
formulaciéon técnica. Su transfondo es mas profundo hasta el punto
de que se haya hablado de la <mistica del plans. Y asi no es de
extrafiar que hayan sido colocadas en un lugar central de progra-
‘mas politicos, porque resumen ilusiones colectivas y contienen ob-
jetivos a alcanzar que actuan como férmula de cohesién sentimental
-entre los componentes de una comunidad nacional.

“b) ADMINISTRACION Y SOCIEDAD: LA REFORMA ADMINISTRTIVA

La Administracién publica, si ha de cumplir con el papel ins-
-trumental que le esti4 asignado, ha de seguir de cerca las incidencias
-de lo que sucede en su contorno social. Esta relacién necesaria exige
una continuada puesta a punto que se traduce en esta tarea per-
manente que viene siendo denominada como reforma administrativa.
‘El cardcter permanente de la reforma no proviene sélo de la con-
ciencia de que nunca se hard lo suficiente para alcanzar la Ad-
ministracién ideal, sino también de que son distintas las circuns-
-tancias y cambiantes las- exigencias de ese continuo reto de la so-
-ciedad al Estado. ’

No es ahora el momento de hacer la historia de los distintos
‘intentos y realizaciones de reforma administrativa. El término tie-
‘ne ya una larga tradicion. Ha sido bandera ideolégica, objetivo
central "de la acciéon politica, panacea demagégica, catalizador de
‘flusiones, mero proyecto o realizacién insuficiente o fecunda, recurso
de la falta de imaginacion creadora y hasta filon de los humo-
‘ristas. '

No siempre ha respondido a las mismas preocupaciones, de ahi sus
-diferentes realizaciones histéricas; aunque también es facil observar
«el replanteamiento de problemas que resucitan, de ahi su continuidad.
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¢) ADMINISTRACION DEL DESARROLLO Y ADMINISTRACION
DE LEGALIDAD :

En los ultimos diez afios ha aparecido en el panorama de la vida
espafiola y también en . el de nuestra Administracién publica, la
idea y la realidad de la planificacién del desarrollo. Esta idea su-
pone, a mi modo de ver, una perspectiva nueva para el plantea-
miento de la reforma de la Administracion. Puede afirmarse que
la planificacién del desarrollo, por las repercusiones que representa
para la Administracion publica, es un hito que marca un final y
comienzo de etapa: el ocaso de la Administracién de legalidad vigen-
te a lo largo del xIx y que, con unas y otras transformaciones, llega
hasta bien entrado el siglo xx y el surgimiento de la nueva Admi-
nistracién abierta hacia el futuro, que es la Adminisiracion del des-
arrollo.

Administracién de la legalidad, porque el mito que la domina es
la, ley con sus caracteristicas de generalidad, de permanencia que
responde al ideal burgués de seguridad. Administracion que co-
rresponde a la vigencia de un ordenamiento juridico que se concibe
compbpleto y cerrado en si mismo, un orden social autosuficiente en
el que las nuevas fuerzas que emergen no tienen previsto un lugar,
una economia denominada por ciclos inexorables que presenta como
aspiraciéon de su politica el equilibrio presupuestario. En definitiva,
conciencia de dominio de un orden establecido, racionalmente dis-
ciplinado por la ley. La idea de seguridad, basica, favorece la consi-
deracién estatica de todos los problemas culturales, econémicos y
sociales. '

Por el contrario, el plan viene a ser la solucién técnica al ser-
vicio de una concepcién cultural, econémica y social de incertidum-
bre volcada hacia el. futuro. El desequilibrio es tanto un dato inicial
como un presupuesto para una politica econdémica de desarrollo.
La oportunidad y la concrecién de las normas pasan a desempefiar
el papel que las caracteristicas contrarias tenian para la ley del si-
glo x1x; la antigiiedad de las normas inquieta mas que tranquiliza.
La conciencia de que existen espacios abiertos ha impulsado a creer
como una necesidad en los progresos técnicos, a los que se consi-
dera’ instrumentos para aduefiarse de ese futuro que se presenta in-
cierto, pero no inexorable en cuanto a una determinada realizacion
histérica. . :

La Administracién del desarrollo ha de tener, por tanto, su mirada
fija en el porvenir mas que en el precedente. La rutina, el vicio con-
génito de toda organizacién, serd ahora doblemente lacerante, porque
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a la Administracion del desarrollo se le pide una accién anticipadora,
hasta una cierta capacidad de imaginacién para ir por delante de
los acontecimientos en contraste con lo que se podria pedir a la Ad-
ministracién legal, que debia ser fiel custodio del orden establecido.
Estas afirmaciones se deducen de las caracteristicas que presen-
tan los planes de desarrollo. La Administraciéon de hoy, que opera
dentro de la planificacién global, parte de un supuesto un tanto dis-
tinto al de la Administracién precedente. La planificacién del des-
arrollo es cada vez mdas una realidad universal, gracias, en buena
" parte, a la superaciéon de un desenfocado planteamiento ideolégico;
también aqui el pragmatismo, la urgencia por resolver los problemas
planteados van limando esquinas doctrinarias. Justamente la exten-
sion del fenomeno es un dato mas para calificar a la Administracion
actual como Administraciéon del desarrollo.

d) ELEMENTOS Y CARACTERES DE LOS PLANES DE DESARROLLO

Simplificadamente la planificacién del desarrollo supone, en pri-
mer lugar, la formulacién de unas previsiones, es decir, una labor
de diagnéstico de la situacion actual y un estudio de la evolucién
previsible de las grandes magnitudes econémicas y sociales; supone
también el establecimiento de unos objefivos a conseguir, Es, por
tanto, un programa de accién, pero basado en una serie de calculos.

Para alcanzar esos objetivos es preciso adoptar una serie de me-
didas, elegir unos caminos conscientemente. En este sentido el plan
contiene las direcilrices politicas del Gobierno en el ambito econéd-
mico-social para una serie de afos. Todo ello implica que las pre-
visiones se encuentren fundadas, que los medios elegidos sean idéneos
¥y que los objetivos sean alcanzables, considerados tanto individual-
mente como en conjunto, lo que significa que no debe haber contra-
dicciones esenciales entre unos y otros. Por tltimo, esos objetivos
han de ser alcanzados en determinadas condiciones, contando con
las posibilidades econdémicas del pais, con las exigencias de la justicia
social y los imperativos que se deducen de la primacia de la dignidad
de la persona humana y del reconocimiento de su libertad, principios
fundamentales de la convivencia de una ideologia occidental.

Todo esto equivale a decir que la planificacién es una labor que
requiere competencia técnica y que su producto, el plan, debe ser
cumplido. El plan es, pues, un instrumento técnico al servicio de la
politica, en la acepcién mas noble de los términos. También es un
instrumento real; nace para ser aplicado. Por eso, tan importante
como la elaboraciéon del plan es su ejecucion. La planificaciéon ha de
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ser la realizacién de un proyecto, constituye el eslabén entre la teoria
¥y la accibén, es el resultado de la tensién entre los objetivos a al-
canzar y los recursos disponibles.

El plan es un instrumento de racionalidad del comportamiento
econdmico y social. Contribuye a hacer que las decisiones que ‘se
adopten sean mé&s consclentes, estén mejor defendidas contra la
aleatoriedad. Y el acierto de esta funcién estda en una relacién de
broporcionalidad directa con la extension y la profundidad del co-
nocimiento o del anilisis; de ahi que el contexto temporal en el que
se mueve la labor de previsién, indispensable y primaria, es con fre-
cuencia superior a la duracién del plan. De ahi también gue la fun-
<ién de examen global en cuanto a las materias y la dilatada pros-
‘peccion en el tlempo, por rebasar las posibilidades de los individuos,
sea competencia —nueva funcién— del poder puiblico.

Por otra parte, esta visiébn comin de los problemas pone de ma-
nifiesto el sentido preciso de las relaciones entre las diversas mag-
nitudes; su conocimiento sera util para evitar politicas contradic-
‘torias. Por ello, el plan es también un instrumento de orden o de
disciplina, ya que reclama una gestion coherente por parte del poder
publico y una cierta permanencia en las directrices marcadas. Es -
también un instrumento de formacién que facilita, de una parte, la
fidelidad del Estado a compromisos concretamente contraidos —ejem-
plaridad del,sector publico—, y de otra, busca la colaboracién de los
particulares de una manera adecuada a las exigencias de la par-
ticipacién colectiva en una edad marcada claramente por el signo
de 1a técnica y de la eficacia.

La enumeracién de estas caracteristicas de la planificacién del
desarrollo arroja evidentemente sobre la Administracién publica
nuevas responsabilidades y le exige un esfuerzo nada pequefio de
adaptacién a las nuevas circunstancias. Ciertamente estamos en los
inicios de una segunda revolucion industrial cuya influencia ha de
«dejarse sentir en todos los aspectos de la sociedad y desde luego en
forma mucho m4s acelerada a como lo hizo la primera. Todo ello
exige una cierta rapidez en la adopcion de nuevas técnicas, en la
reforma de las estructuras y, en definitiva, en el cambio de men-
talidad.

) LA ADMINISTRACION ACTUAL ANTE EL PLAN
Llegados aqui, la pregunta fundamental que pueda hacerse es la

siguiente: ¢esta preparada 1a actual Administracion publica espa-
Hfiola para llevar a cabo una tarea de tan importantes y delicadas
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exigencias técnicas?, o de otro modo, (qué reformas ha exigido o esta
pidiendo todavia la planificacién del' desarrollo a nuestra Adminis-
tracién publica?

Hay ya, a pesar de la corta historia de 1la planificaciéon del des-
arrollo, indicios suficientes de la tranformacién que puede operarse
en la Administracién publica si se .desarrollan de una manera con-
secuente los principios en que descansan planificacion y desarrollo.

El tema de la Administracién publica no es marginal al de la pla-
nificacién del desarrollo. La existencia de .una organizacion admi-
nistrativa minimamente eficiente es, por supuesto, indispensable
para la existencia de la planificacién del desarrollo. Esto se com-
prueba ficilmente en los casos extremos de paises subdesarrollados,
sobre todo a la hora de la ejecuciéon del plan. Los problemas son dis-
tintos en los paises que; como el nuestro, cuentan ya con una larga
tradicién: hay elemento humano preparado, hay estructuras orga-
nicas; los peligros de estas administraciones no son los derivados de
la escasez, sino mas bien los producidos por el crecimiento patolégico,.
por el anquilosamiento, por la defensa de intereses consolidados; en
definitiva, problemas ocasionados por el largo camino andado.

2. La reforma administrativa, objetivo del plan

Tanto el texto oficial del plan de desarrollo como los anexos al
mismo publicados proporcionan un catialogo verdaderamente minu-
closo de reformas administrativas. Inicialmente el plan sefiala entre-
sus objetivos instrumentales la racionalizacién administrativa. Se-
trata, con sus proplas palabras, de cacometer las necesarias reformas
estructurales y funcionales en la Administracién. publica para au-
mentar su eficacia, de modo que pueda satisfacer las exigencias del
desarrollo econémico y social, especialmente en aquellos servicios mas:
directamente ligados a la ejecucién del plans. )

Pero ademas de éstas v similares afirmaciones de caracter gené-
rico hay a lo largo del plan, sébre todo en el texto de los anexos,.
multitud de objetivos concretos de reforma administrativa: ordena--
cion de la Administraciéon periférica, de organismos auténomos, re-
formas orgéanicas y funcionales en materia de sanidad y asistencia.
social, puertos, playas, transportes, -contratacién administrativa, sobre
todo en materia de obras publicas, construcciones oficiales, urbanis--
mo, investigacién, propaganda en el extranjero, funcionarios, en una.

. enumeracién asistematica buscada de intento.

Quien lea detenidamente el plan y sus anexos podrd comprobar

)
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que la autocritica es bastante extensa y profunda. Tal vez el pro-
blema consista en que, dada la manera de estar redactados estos pun-
tos de reforma administrativa, no hay una conciencia plena de gue:
constituyan auténticos objetivos de la planificacion del desarrollo,
con lo que esto trae consigo, y, por tanto, de su fuerza de vincular la
actividad de la Administracion.

En definitiva, lo que aqui se postula es que los puntos funda-
mentales de reforma administrativa deberian ser objeto formali, ob-
jetivos precisos y concretos del plan de desarrollo, a los que alcan-
zase la misma obligatoriedad que actualmente atafie a cualquier otro
objetivo de politica econ6mica o social que el plan sefiala al sector
publico y que deben formar parte de los informes periédicos sobre
la ejecucién del plan. ,

Hasta ahora la experiencia no es positiva; dos objetivos de caricter
general que se formulan en el plan ¥y en su ley aprobatoria —revision
de los organismos auténomos y simplicacion de la Administracién
periférica— estan todavia por estrenar. En el primer supuesto la re-
forma se prevé en unos términos que parecerian programdaticos si no
estuviesen incluidos en un plan de desarrollo: «para lograr una ma-
yor eficacia de esta actuacion coordinada del conjunto del sector
publico se procederid a realizar una clasificacién de los organismos
que lo integran, de acuerdo con la naturaleza de sus actividades, su-
primiendo aquellos organismos auténomos cuyas funciones puedan
ser absorbidas por la Administracién centrals.

En el otro supuesto, la redaccién de la disposicion final segunda.
es menos contundente: «se faculta al Gobierno para integrar-en dele-
gaciones territoriales unificadas todos los servicios y dependencias
periféricas de los departamentos ministeriales actualmente existentes,
a propuesta del ministerio correspondiente y en la medida en que las
conveniencias del servicio lo aconsejens.

Pero si se pretende que los puntos de reforma administrativa ten-
gan la naturaleza propia de objetivos de un plan, deben ser formu-
lados de la manera mas concreta posible, para lo cual deben estar
respaldados por los estudios pertinentes, lo mismo que se hace con
otros objetivos de politica econémica o de politica social. Los obje-
tivos deben aparecer cifrados en el plan, que ha de especificar las me-
didas o instrumentos elegidos para alcanzarlos.

Si esos estudios previos no se realizan, no se tendra conciencia
de si es conveniente o no o hasta qué punto conseguir tales objetivos,
y movilizar los esfuerzos para su consecucion. El caricter técnico de
la, planificacién es incompatible con la intuicién improvisadora y con
la superficialidad de las promesas vagas.
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En resumen, se trata de incorporar la reforma administrativa a
la planificacién del desarrollo. Esta vinculacién responde al caracter
de racionalidad atribuido anteriormente a la planificacion. Por ser
todo plan de desarrollo una solucién de compromiso entre las necesi-
dades y las posibilidades, habria de operar selectivamente jerar-
quizando los objetivos de reforma administrativa a persegulr. La
calificacion de prioridad podria ser atribuida por la urgencia, la im-
portancia o la capacidad de repercusién de los puntos elegidos. Evi-
dentemente, no puede conseguirse todo al mismo tiempo; una re-
forma global, como una pretension de atender por igual todos los
problemas econdémicos, no es posible y como método no parece acon-
sejable. Es menester que las inversiones no estén inmovilizadas mucho
tiempo y que sean reproductoras. Pero si es conveniente —como
hace el plan para los sectores econémicos— el estudio global de los
problemas de la Administracién publica. La accién de reforma debe
estar condicionada sélo por las limitaciones de los recursos humanos
y econ6micos, no por el desconocimiento del campo sobre que se
proyecta.

La planificacién del desarrollo —tarea colectiva— reclama un plan-
teamiento valiente y a fondo de la reforma administrativa: es un
nuevo estimulo, Tal vez no sean suficientes retoques de detalles, por-
que han cambiado en buena parte los presupuestos de la accién. De
otro modo, la ejecucién de los planes de desarrollo tendra la rémora
de un coeficiente de desgaste excesivamente elevado. El proceso de
aceleracion de la historia, comprobable en todos los campos, pide
también en el de la Administracién piblica, ademas de renovaciéon
profunda, rapidez.

3. La planificacion, funcién especializada

El caracter técnico de la planificacién, el proceso permanente e
irreversible que supone, puesto que la ejecucién de un plan se monta
en el tiempo con la elaboracién del siguiente y las decisiones coyun-
turales se insertan dentro de las proyecciones a largo plazo, trae
como novedad la especializacién de organos de la Administracion
publica. .

En todos los paises que se han decidido a planificar su economia
se ha creado, con diversas variantes, un érgano central de planifi-
cacién, en nuestro caso la Comisaria del Plan de Desarrollo. Es in-
dudablemente un punto de partida suficiente. Pero a la complejidad
técnica de una planificacién seria conviene la articulacion de una
red de oficinas de planificacién de dmbito ministerial y regional.
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Traducido a nuestra realidad administrativa lo primero significa la
potenciacién de las Secretarias Generales Técnicas y su conexion es-
tructural con la Comisaria.

Hay ya algun ejemplo en normas relativas a Secretarias Generales
Técnicas (Gobernacion, Comercio) de esta preocupaciéon por cuidar
de la elaboracion y vigilancia de la parte del plan que corresponde
al Ministerio en cuestion.

Para la conexidon entre las Secretarias Generales Técnicas y la
Comisaria del Plan, estd jugando un papel de cierta importancia la
Junta Rectora de la Oficina de Coordinacién y Programacién Eco-
némica (OCYPE). La organizacion administrativa montada para el
primer plan de desarrollo ha supuesto un vaciamiento real de las
funciones programadoras de la OCYPE, que, por el contrario, ha visto
reafirmada su misién coordinadora de caracter interministerial.

Es preciso dar un paso mas adelante y montar oficinas de plani-
ficacién de cardcer regional. Es una buena experiencia que los pla-
nes de desarrollo se formulen en virtud de un doble flujo ascendente
vy descendente. Las informaciones procedentes de las instancias re-
gionales pueden ser de gran utilidad para la propia elaboracion del
plan nacional —para su realidad—y son indispensables para la re-
gionalizacién que en mayor o menor medida comporta todo proce-
so de planificacién, incluso en los paises de Administracién fuer-
temente centralizada.

La apariciéon de un plan de desarrollo global ha de forzar una re-
forma administrativa de la organizaciéon montada para hacer frente
a las distintas acciones sectoriales o regionales de desarrollo iniciadas
de un modo inconexo y por motivos diversos. En este sentido sera
conveniente continuar la simplificacion empezada, hasta lograr la
completa articulacién de todos los organismos de planificacién del
desarrollo.

Hasta ahora la simplificacién operada se ha llevado de una ma-
nera muy pragmatica, caracteristica bastante comun de la organi-
zacion administrativa de los planes de desarrollo. Asi la Secretaria
de Ordenacion Econdmica y Social, creada en 1945 para el impulso
y desarrollo de las provincias, ha quedado subsumida dentro de la
Comisaria, ya que su jefe es el secretario general de la Comisién del
Plan de Desarrollo. En realidad, sin embargo, a la vista de los textos,
no parece que pueda afirmarse que las funciones de la Secretaria de
Ordenacion Econémico-social hayan sido absorbidas concretamente
por la Comisaria.
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Todo ello avoca a la necesidad de crear un servicio de accion
regional que tendria que ver con el impulso y vigilancia de la eje-
cucion de las distintas acciones regionales, tanto de las previas al

- plan de desarrollo como de las gue tienen en él su origen (Campo
de Gibraltar, Tierra de Campos, Canarias, Guinea, Sahara, polos de
promocién y desarrollo).

4. Redistribucién de competencias

a) INSUFICIENCIA DE LA COORDINACION

La reforma administrativa iniciada en 1957 con la reorganizacion
de la Administracién central (decreto-ley de 20 de febrero de 1957)
y con la ley de Régimen juridico de la Administracién del Estado
subrayé como trazo fundamental la coordinacién, sobre todo la que
incidia en la economia. Con tal finalidad -——también con la de operar
una desconcentracién de funciones del Consejo de Ministros— se crea-
ron las Comisiones Delegadas del Goblerno. El juicio de la doctri-
na acerca de ellas ha sido positivo. Evidentemente es facil cantar
las excelencias de la coordinacion, que es también una exigencia de
la planificacién del desarrollo. Ahora bien, el numeroc de veces que
estas comisiones se han reunido desde su creaciéon, sin entrar en las
causas, enfria las esperanzas puestas en su eficacia. Salvo la Comision
Delegada de Asuntos Econémicos, que puede considerarse cuajada,
aunque hay que observar que el numero de sus componentes ha
aumentado mucho, las demdas se han reunido muy poco.

Este dato, por si solo no dice nada en contra de la bondad del
sistema, pero introduce la duda de si en lugar de una coordinacion
de las actividades de los distintos érganos no seria mas eficaz operar
una redistribucion de competencias. Tengo para mi que no siempre la
necesidad de coordinacion es un sintoma de racionalizacién de la
organizacion administrativa; por el contrario, puede ser la conse-
cuencia de una defectuosa distribucién de funciones.

No es facil, probablemente seria méas exacto decir que es impo-
sible, elevar a categoria inmutable la distribucién de las competen-
cias; tal vez en esta materia no haya un ideal inalterable. La no
coincidencia en este punto de las distintas Administraciones publicas
parece corroborarlo. Ni siquiera la inalterabilidad es en este caso
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un ideal; mas bien estamos en presencia de conceptos fluidos, adap-
tables a situaciones coyunturalgs, De este relativismo no se escapan,
siquiera, las sugerencias que se proponen mas adelante.

b) LA PUGNA ENTRE COMPETENCIAS HORIZONTALES Y VERTICALES

La planificacién del desarrollo permite observar la pugna, proba-
blemente constante, entre competencias horizontales y verticales, «la
cruz de las competencias», expresion de esa otra permanente en el
derecho administrativo entre los principios de unidad y de especia-
lidad.

El estudio de aspectos econémicos y sociales que afectan a varios
sectores y que en la organizacion de la planificaciéon del desarrollo da
lugar a la constitucién de las denominadas ponencias, empuja en
ocasiones al predominio del criterio horizontal sobre el vertical para
la. delimitacién de las competencias. Asi ha sucedido, a mi modo de
ver con buen criterio, en materia de crédito, al quedar dependientes
del Ministerio de Hacienda todos los Bancos oficiales. Lo que prima es
el crédito sobre su destino (agricultura, industria, construccion, ete.).
Posteriormente, dentro de la unidad cabe una especializaciéon aten-
diendo a la naturaleza de los objetivos a cubrir por el crédito, y es lo
que justifica la existencia de los actuales bancos oficiales o la creacién
de algun otro (p. ej., para turismo). El mismo criterio podria usarse
para la unificacién de todas las construcciones oficiales o de las obras
publicas, o de los transportes, o de la energia.

¢) CRITERIO TECNICO Y ECONOMICO EN LA DISTRIBUCION
DE COMPETENCIAS !

Otro criterio de reclasificaciéon de las competencias que esta po-
niendo de manifiesto la planificacién del desarrollo es el sometimiento
del aspecto técnico al econémico en una actividad determinada. Su
aceptaciéon supone que la infraestructura de un servicio ha de tener
un caracter instrumental respecto de su explotacion.

El hecho de que determinados o6rganos, servidos ademas por fun-
cionarios de cuerpos especiales, deban conservar y mejorar la infra-
estructura de puertos, carreteras, ferrocarriles, aeropuertos no ha de
tener una «vis» atractiva respecto de la explotacion de los mismos.
Esta tiene otro tratamiento, requiere una formacién y una mentalidad
distinta. Lo contrario es una subversién si se establece una reserva
estatutaria o automatica, puesto que se corre el peligro de una clerta
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deformacién en el enfoque de los problemas planteados por el fun-
cionamiento del servicio, ya que puede darse facilmente en el fun-
cionamiento una tendencia a supervalorar los aspectos técnicos -sobre
los de politica econ6mica, para los cuales el técnico es teéricamente
un aficionado, valga el juego de palabras.

d) LA TRANSITORIEDAD DE LAS ESTRUCTURAS ORGANICAS

La temporalidad de los planes implica que la jerarquizacion de los
objetivos que en ellos se establece nazca con una vida predetermi-
nada, en contraste con la permanencia de la ley clasica, que tenia su
reflejo en la solidez estructural de 1a Administracién correspondiente.

Aquello significa que en la redistribucién de las competencias
ha de haber un predominio de la oportunidad sobre la racionalidad
abstracta; pero ha de ser una oportunidad elegida conscientemente,
en funciéon de los objetivos del propio plan. De este modo pueden
resolverse esas eternas disputas entre los 6rganos titulares de com-
petencias generales o residuales y los titulares de competencias es-
pecificas. Si en un momento determinado, dentro de los objetivos
del plan, conviene incrementar el turismo, puede ser aceptable que
esta competencia especifica pase a un primer plan, constituya su
ordenamiento un peculiar ius singulare, aunque la consideracién abs-
‘tracta de la cuestion esté a favor del encuadramiento de esta com-
petencia especifica dentro de otra mas general, por ejemplo, la
urbanistica. .

Con esto quiere decirse que los criterios de organizaciéon no deben
tener un caracter Inconmovible. La inercia, el gran peligro de toda
organizacion, puede llevar a que los organismos, una vez creados,
sean ya indesmontables. La transitorledad seflalada requiere un cier-
to cambio de mentalidad, pero también la constitucién de cuerpos
de funcionarios lo suficientemente intercambiables para que la re-
distribucién de competencias no produzca el mal de signo’ opuesto
al anquilosamiento: el caos.

€) LOs NUEVOS BLOQUES MINISTERIALES

Sentado lo anterior, ya se comprende que la misma divisién mi-
nisterial existente en la actualidad no deja de estar de algun modo
en entredicho. De-todos es conocida su historia; cémo -han ido apa-
reciendo los ministerios, 1a mayor parte de las veces- por sucesivos
desgajamientos de ministerios anteriores.
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Son fundamentalmente necesidades de division del trabajo las
que justifican la aparicién de nuevos -departamentos; al margen dejo.
otras consideraciones, a veces mas eficaces. La divisién del trabajo
viene provocada por el aumento de las actividades estatales; su
diversificacion requiere, ademés, una especializacién. De aqui que
aparezcan una serie de ministerios que tengan que ver con sectores.
econémicos determinados: industria, agricultura, energia, transpor-
tes, etc. Pero si la actuacion de los distintos ministerios no predof
minantemente econémicos no puede ser insolidaria, mucho menos
la de los econémicos por las estrechas interrelaciones de las mag-
nitudes econémicas que la planificacién global del desarrollo ha con-
tribuido a hacer mds patente. Surge, por tanto, como algo inevitable
la conveniencia de compaginar la independencia ministerial, su es-
pecializacién, con la direccién unitaria que debe tener la Dpolitica
economica. Esto ha de conseguirse cumulativamente a través de una
coordinacion eficaz y a través de una division de funciones ade-
cuadas. ’

Tocar ahora el tema de una nueva division de los ministerios y.
de una redistribucién de competencias entre los mismos puede pa-
recer algo desproporcionado. Y, por supuesto, seria pueril creer en la
automatica traduccién real de unos esquemas racionales. Piénsese, sin
embargo, en que afirmaciones o realidades que hoy nos parecen incon-
movibles traen su fuerza dogmatica, mas que de su razén objetiva, del
transcurso del tiempo. Y si de algo vale el ejemplo de otros paises,
en el intento estd actualmente empefiada la Administracion francesa.

La linea se orienta hacia la remodelaciéon de la Adminisiracion
central en grandes blogues. Prometida esta redistribucion durante
el primer septenado del general De Gaulle y preconizada por alguno
de sus mas conspicuos colaboradores, su realizacion parcial abre el
nuevo mandato. Por decreto de 8 de enero de 1966 se constituye el
nuevo Gobierno; de él quiero ahora destacar la creacién de los mi-
nisterios de Equipo (Equipement) y de Asuntos Sociales. El primero
engloba a los anteriores ministerios de Obras Publicas y Transportes
y Construccién, y el segundo, a los de Trabajo, Sanidad Piublica y
Poblacion. A su vez, el antiguo Ministerio de Finanzas y Asuntos
Econémicos ha cambiado su denominaciéon por el de Economia y Fi-
nanzas; dentro de él, como es sabido, figuran las acciones estatales
relativas al comercio.

Una razén que el plan de desarrollo proporciona para la posibi-
lidad de revisar la division ministerial actual viene dada inicialmente
por la distribucién que, a efectos de estudio de los distintos sectores,
ha hecho el propio plan. Para ese fin ha considerado como temas
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unitarios, constitutivos de sendas comisiones, la energia, ensefianza
y formaciéon profesional, sanidad y asistencia social, transportes. Esta
consideracién unitaria a efectos econémicos, pedida por la natura-
leza de la materia a estudiar, no se refleja, en cambio, al proyectarse
sobre las estructuras de la Administraciéon publica. -A mi entender,
esa unidad facilitaria la posterior ejecucion del plan. Es evidente
que una coordinacion de los 6rganos de los ministerios que tengan
que ver con la materia es una primera soiucién; tal vez la reestruc-
turacién orginica sea otra mas costosa, también m4as eficaz. Pro-
blemas como los de 1a coordinacién y sustitucién de los distintos
medios de transportes, o de las distintas fuentes de energia, o la
utilizaciéon mas racional de los servicios hospitalarios de la arcai-
zante beneficencia y la seguridad social, pueden proporcionar argu-
mentos de principio a favor de esta nueva redistribuciéon. Tal vez
muchas tensiones perderian con ello razén de ser.

Sin animo de definir acabadamente esos blogques ministeriales,
mi conclusién es que los ministerios deberian ser menos y, por tanto,
de competencias mas extensas. Es 1o que creo conviene a la situa-
cién actual del péndulo que ha de volver a desplazarse de nuevo
desde la afirmacion exagerada de la -especialidad, a la afirmacion
de la unidad. ‘

En sintesis, y por lo que se refiere a materias econémicos-~sociales,
los bloques podrian ser los siguientes: una Presidencia del Gobier-
no mas reforzada; un Ministerio de Economia que englobase los
actuales de Industria, Agricultura y Comercio; un Ministerio de
Asuntos Sociales que comprendiese el actual de Trabajo, con las
Direcciones Generales de Sanidad y Beneficencia del Ministerio de
la Gobernacion; un Ministerio de Obras Publicas y Construccién que
reuniese el actual de Obras Publicas y el de la Vivienda, excepto la
Direccién General de Urbanismo. :

La divisién en los bloques que acabo de citar tiene como finalidad
conseguir un cierto equilibrio de fuerzas dentro del propio Gobierno:
la ejecuciéon de la politica econdémica corresponderia al Ministerio de
Economia; la politica fiscal y monetaria, al de Hacienda,; la mayoria
de los objetivos predominantemente sociales serian llevados por un
ministerio, quedando a la Presidencia del Gobierno la mision tipica-
mente suya de coordinar la actividad de los demas ministerios y de
formular las directrices de las politicas a seguir.

El Ministerio de Economia seria un ministerio de caricter opera-
tivo, ¥y al ser responsable de la ejecucion de la politica econémica,
podria jerarquizar los objetivos mas facilmente y perseguir un des-
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"arrollo méas equilibrado entre industria y agricultura o .entre impor-
taciones y produccién agricola, por ejemplo.

) SECRETARIOS DE ESTADO Y SUBSECRETARIOS

La constituciéon de grandes blogues ministeriales deberia llevar,
a mi modo de ver, como férmula compensatoria, el establecimiento
de otras divisiones internds dentro de cada ministerio; seria una
manera nueva de establecer el equilibrio entre unidad y especialidad.
Para la mejor eficacia en la accién administrativa me parece mas
oportuno que la coordinacion de las actividades tenga lugar dentro
de cada departamento cuyo titular, responsable en ultimo término
de la accién en su sector, ha de dosificar la consecuciéon de los ob-
jetivos correspondientes. En definitiva, se trataria de introducir en
nuestra Administracion la figura de los Ministers not in the Gabinet
britanicos o Secretaires d’Etat franceses.

Esa es probablemente la trayectoria a la que apunta, tal vez in-
conscientemente, la evolucién de algunas de nuestras subsecretarias.
Ya no es raro que en un mismo ministerio exista m&as de una
subsecretaria. Bajo la identidad terminolégica, en realidad se ha
producido una quiebra de la nocién de subsecretario gque arranca
de 1834. Al lado de una subsecretaria, como é6rgano de competencia
general v caracter de segunda jefatura interna del ministerio, han
aparecido otras que gestionan grupos de asuntos homogéneos dentro
de ese ambito y que, en este sentido, estAn mas cerca de ser conce-
bidas como superdirecciones generales que como subsecretarias tra-
dicionales. Me refiero a los existentes en los ministerios de Asuntos
Exteriores, de Hacienda, de Educacién y Ciencia, del Aire, de Co-
mercio y de Informacién y Turismo.

La historia proxima ensefia c6mo algunas de esas subsecretarias
de caracter especifico han sido el germen de nuevos ministerios. Asi
ha sucedido con los actuales ministerios militares, anteriormente
subsecretarias del Ministerio de Defensa Nacional; con el Ministerio
de Informacién y Turismo, creado a partir de la Subsecretaria de
Educaciéon popular, més la Direccién General de Turismo, depen-
diente entonces del Ministerio de la Gobernacion; el Ministerio de
Comercio, cuyo nucleo fundamental fué una Subsecretaria de Co-
mercio y Politica Arancelaria. Cara al futuro, las dos subsecretarias
mis vocadas a seguir un camino anilogo podrian ser: la de Aviacion
Civil, hoy en el Ministerio del Aire, para integrarse con las demas
unidades relativas a otros medios de transportes, y la de Turismo,
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cuyo desglose de Informacion parece madas postulable después de
la ley de Prensa e Imprenta.

Con esta formula se mantendria la naturaleza tradicional de las
subsecretarias, aclarando la de estas otras subsecretarias especificas
que han ido naciendo en estos ultimos afios.

A titulo de ejemplo y aun siendo consciente de que el tema deberia
ser minuciosamente desarrollado, a mi modo de ver, el Ministerio
de Economia propugnado podria componerse de cuatro secretarios
de Estado: Industria, incluidas las agricolas; Comercio interior,
recogiendo parte de competencias de agricultura; Comercio Exte-
rior y Agricultura. Dentro del de Asuntos Sociales podrian delimi-
tarse dos secretarias de Estado, una de Sanidad y Asistencia Social
y otra de Trabajo. Dentro del Ministerio de Obras Publicas podrian
configurarse tres secretarias de Estado: una de Obras Publicas, otra
de Vivienda y otra de Transportes y Comunicaciones. Tal vez por su
importancia actual el turismo podria ser objeto de un ministerio
especifico.

g) LA POTENCIACION DE LA PRESIDENCIA DEL (GOBIERNO

La historia mas reciente de la Presidencia del Gobierno como
ministerio puede ser resumida como la de un progresivo crecimien-
to de su importancia y funciones. Cada vez es mas el érgano coordi-
nador de la actividad administrativa central. No hace demasiado
tiempo que, funciones como reforma administrativa, régimen general
de la funcioén publica y la planificacién del desarrollo, han sido espe-
cificamente instrumentadas en la Presidencia del Gobierno.

Siguiendo en esta pauta coordinadora y por exigencias del mayor
éxito en la formulacién y ejecucién de los planes de desarrollo, pa-
receria conveniente que se trasladase a ella la funcién presupuestaria.
Téngase en cuenta que el planteamiento financiero de un plan de des-
arrollo pide la configuracion funcional del presupuesto, reflejo de la
politica econdémica a seguir. Esto tendria ventajas, no sé6lo ya desde
el punto de vista del arbitraje ministerial, funcién tipica de la Pre-
sidencia del Gobierno, sino también para la vigilancia de la ejecu-
‘cién del programa de inversiones publicas, que tiene el mayor interés
para la Comisaria del plan. Otra ventaja adicional seria resolver
esa dualidad de competencias que existe en materia de personal
—organizacién y remuneracion—y que ha llevado a la creacion, den-
tro de la Direccion General de Presupuestos, de una Subdireccién
General de Retribuciones de Funcionarios.
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5. Replanteamiento de la Administracion territorial
a) PRESUPUESTO: LA REGIONALIZACION DEL PLAN

Una ley que estan cumpliendo todas las experiencias de planifica-
cién es su progresiva regionalizacién. El planteamiento del desarrollo
regional nace inicialmente por consideraciones de tipo extraecono-
mico: politicas, sociales, morales. En la actualidad, la incidencia es-
pacial de la actividad econémica ha de ser tenida en cuenta para
un correcto planteamiento teérico de la planificacién del desarrollo.

Cualquiera gue sea la indole y grado de la regionalizacion del
plan —en lo que ahora no puede entrarse— 1o que interesa subrayar
es que la toma de conciencia del dato geografico puede dar lugar
a un cambio profundo en el planteamiento tradicional de las divi~
siones administrativas. Estamos todavia en el inicio del camino a
recorrer. Por usar una muestra, cuando el decreto 3223/1965, de 28
de octubre, aprueba un programa de medidas para el desarrollo eco~
noémico-social del Campo de Gibraltar se estdn predeterminando las
actuaciones de los distintos ministerios en el Ambito de sus compe-
tencias sectoriales —acciones agricolas, ganaderas, fomento de la in-
dustrializacién, programa de construcciéon de viviendas, de centros
escolares y promocién del turismo— de manera que coincidan sin-
cronizadamente en un 4rea territorial previamente delimitada.

b) LAS ESTRUCTURAS REGIONALES DE CARACTER FUNCIONAL

Para no repetir lo que ya he dicho en otro lugar, bastara recordar
que las estructuras regionales se abren paso en Francia —el paradig-
ma de la Administracién centralizada— a través de la planificacion
del desarrollo. A partir del 14 de marzo de 1964 han quedado ya
perfectamente definidos los érganos regionales: (prefecto regional,
conferencia administrativa regional y las comisiones de desarrollo
econémico regional), y el suelo francés, dividido definitivamente des-
de 1960 en 21 regiones de programa. Los cambios superan el orden
cuantitativo porque, pese a la identidad del nombre, el prefecto re-
gional tiene un caraActer netamente dlferente del tradicional pre-
fecto departamental.

La divisiéon regional introducida tiene un predominante caracter
funcional; pero no deberia sorprender, porque también ese caric-
ter tuvo en su origen la divisién departamental en Francia o la
provincial en nuestro pais, segun traslucen textos de la época.
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En nuestro pais el desarrollo regional ha quedado circunscrito a
una serie de acciones concretas. Esto es. explicable por tratarse de
un primer plan, puesto que la regionalizacién supone mayor com-
plejidad técnica. No obstante, ya han aparecido, por obra de la
planificacién, circunscripeiones, al frente de las cuales y con fines de
desarrollo econémico hay o6rganos colegiados, existentes con ante-
rioridad y levemente modificados, como la Comisién Provincial de
Servicios Técnicos, o creados a partir de otros previos (Patronato
¥ Comision Gestora para Tierra de Campos, por ejemplo). En todas
las acciones regionales ha aparecido la figura de un gerente, como
6rgano activo, nombrado por la Presidencia del Gobierno y depen-
diente de la Comisaria del Plan (Canarias, Guinea, Sahara, Tierra
de Campos, Campo de Gibraltar).

De todos modos, la regionalizacion del plan es todavia una cues-
tién pendiente que ha de afrontarse progresivamente. Un primer
paso de interés seria la constitucién de un dérgano que velase por el
control de la ejecucion del plan en la region a determinar, bien
usando la férmula de un gobernador general con funciones exclu-
sivamente econdémicas, cambiando en este sentido la intencién del
decreto de gobernadores, o tal vez mejor seria la férmula de gerentes
actualmente iniciada para acciones concretas de tipo regional.

Pero el desarrollo regional va ligado también a lo que se ha
denominado el acondicionamiento del territorio o la ordenacion equi-
librada del mismo. Aqui el ejemplo de Francia es paradigmatico,
porque la idea del aménagement du territoire surgié independiente-
mente, al margen de los trabajos del Comisariado del Plan, para
terminar fundiéndose posteriormente con él.

.El fen6meno del éxodo rural, inexorable y hasta buscado dentro
de determinados limites por una planificaciéon del desarrollo, ya que
esto supone un traspaso de mano de obra del sector primario al
sector secundario y terciario, plantea el problema de la ordenacion
de los nucleos de poblacién dentro de las distintas regiones: con-
figuracion de la capital regional, probablemente de una semicapital
predominantemente industrial ¥ una red adecuada de centros pri-
marios ¥ secundarios. Todo ello lleva consigo una politica de locali-
zacién industrial y de los servicios adecuados que arrastrara una
remodelacion de las estructuras administrativas locales: agrupacion
de municipios, potenciacién de unidades locales intermedias tal como
sucede en Francla con el arrondissement, fortalecimiento de diputa-
ciones provinciales o constitucion, incluso, de diputaciones supra-
provinciales.
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¢) LoOS 6RGANOS PERIFERICOS: CONSECUENCIAS DE LA PRIMACIA
DEL CRITERIO GEOGRAFICO SOBRE EL SECTORIAL

La disposicién final segunda de la ley aprobatoria del plan au-
toriza al Gobierno para llevar a cabo la integracion en delegaciones
territoriales unicas de los servicios periféricos de los distintos mi-
nisterios. Por tanto, el primer objetivo de esta reforma administra-
tlva, recordada por la planificacion, es la reduccién numeérica de
los organos periféricos de la Administracién central. Ha de ser, sin
embargo, algo mas que una reforma de tipo cuantitativo. A mi modo
de ver, exige también un cambio en las funciones de estos organos
periféricos y en el reparto de las actualmente atribuidas a direcciones
generales y delegaciones periféricas.

Estas nacen como proyeccion de la Administracién central y fre-
ccuentemente de las direcciones generales en la periferia. Este ultimo
caso es el que me interesa destacar; en él los 6rganos periféricos
tienen un neto caracter sectorial y su distribucién en el territorio
¢€s uniforme. )

. La regionalizacién del plan, aunque no sea profunda, creo que
ha de hacer predominar el criterio geogrdfico sobre el sectorial en
la organizacién periférica. No se trata de que en todas y en cada
una de las circunscripciones territoriales exista un delegado de las
distintas direcciones generales u organismos auténomos. Si ha de
predominar la unidad geografica, en funcién de esa unidad deben
articularse los servicios periféricos.

Tal vez el caso mas necesitado de reforma en nuestro pais corres-
ponda al Ministerio de Agricultura. Aqui el ejemplo francés reciente
puede ser util. Hace poco més de un afio se creé en cada departamento
una direccién de Agricultura que unifica la ejecucién de la politica del
‘ministerio en la periferia. Esto ha supuesto que bajo la autoridad del
director departamental de agricultura se cologquen una serie de servi-
«cios periféricos del ministerio y ha exigido la intercambiabilidad de los
funcionarios perteneciente a varios cuerpos especiales para que dé
entre ellos sea nombrado el director.

Con esa unificacién se asegura mejor la adaptabilidad a las ca-
racteristicas de la regién (predominio agricola, o ganadero, o fores-
tal). L.a ordenacién rural seria mejor servida con esa unificacién: su
eficacia decrecera si a sus dificultades intrinsecas se afiaden los es-
fuerzos de una coordinacion necesaria, pero obviable en cierto grado.

Esa utillzacion del dato geografico introduce, a mi modo de ver,
modificaciones en la actual distribucion de funciones entre direcciéon
general y o6rganos periféricos. Creo que en una amplia medida en
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materia econémica, las direcciones generales han de ser drganos que
fijen las directrices de la politica a seguir, que conciban mas que
ejecuten la politica. Esta tarea ha de reservarse en la mayor cuan-
tia posible a las delegaciones periféricas. Asi seria mas real la descon-
centracién, otro de los postulados normales de una reforma adminis-
trativa que opere sobre una Administracion publica con larga his-
toria. ) ‘

Creo que el problema puede rastrearse en relaciéon con el Minis-
terio de Industria. La fijacion de las bases de la accién concertada.
o la determinacién de los estimulos para impulsar la reordenaciéon
de determinado sector industrial o la fijacién de las condiciones mi-
nimas de tamafio y técnicas que han de tener las industrias para
gozar de la libertad de instalacion, ampliacion o traslado, o el in-
forme sobre las peticiones de concesion de beneficios en materia de
industrias acogidas a los polos de desarrollo o la declaracion de
zonas 0 sectores de interés preferente, son misiones propias del es-
calén central. Todo lo demas debe ser llevado a cabo por los érganos:
periféricos. .

En este ministerio, hasta el afio 1962, existia una Direccién Ge-
neral-de Industria que se correspondia a nivel periférico con una.
delegacién de industria. Al ser adoptada una division sectorial en.
la esfera central y al constituirse a partir de la Direccién General
de Industria otras varias, no se operdé al mismo tiempo el fraccio-
namiento consiguiente de las delegaciones provinciales. De hecho,.
se ha producido por un procedimiento externo la situacién equiva--
lente a la aqui sostenida. A mi modo de ver, seria regresivo operar
la divisién por efectos de simetria. _

En definitiva, aceptando el criterio geografico aludido, la division
de las direccéiones generales a veces montada sobre cuerpos especia-
les —y en ese nivel justificable—no se proyectars en la periferia
del territorio, donde la delegacién unica debe ejecutar todas las
politicas del ministerio, porque aqui debe primar el territorio sobre
la especializacién técnica. Perderia, por tanto, justificacién la atribu-
cién automaiatica de la jefatura a un cuerpo cuya peculiaridad procede
de una competencia profesional especifica.

6. La revision de la administracion institucional

. En primer término lo que ha forzado a una reforma administra-
tiva en esta materia ha sido el cardcter liberalizador del plan y de
las medidas estabilizadoras previas que lo hicieron posible, asi como:
las denominadas. preliminares al plan, La reforma consistié en la
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supresién de un buen numero de entes que habian surgido para levar
a cabo funciones interventoras dentro de una economia dirigida. La
comprobacién més rapida es la lectura de los decretos de dero-
gaciones dados en los afios 59, 60 y 63.

Al margen de la.planificacién, el decreto de 14 de junio de 1962
llevé a cabo una buena labor de ordenacién de los organismos
auténomos; pero queda todavia un buen campo para continuar la
revision. A ello se refiere el propio plan en un texto que transcribi-
mos paginas adelante. Creo igualmente  que el caso mas paradig-
miatico es el Ministerio de Agricultura. Su demostracién requeriria
un andlisis minucioso de sus competencias que no puede hacerse
aqui. La gravedad e importancia de los problemas de nuestra
agricultura parece que reclaman mas que una coordinaciéon ade-
cuada, una nueva distribuciéon de funciones en el seno del propio
ministerio.

Por ultimo, y también para responder a los postulados en que
descansa la planificacion indicativa, convendria impulsar la crea-
cion y desarrollo de comunidades de intereses cambiando el signo de la
evolucién actual, que conduce a su completa incorporacién al aparato
estatal. Esto es basico para el desarrollo regional donde rige el prin-
cipio de adhesiéon y para la accién concertada en materia agricola
0 en sectores industriales atomizados.

7. La funcién de las empresas piblicas en una planificacién
indicativa

La coexistencia de un adecuado sector publico con las iniciativas
privadas constituye una de las garantias de cumplimiento —y hasta
de su naturaleza—de un plan indicativo. De. ahi que una de las
primeras preocupaciones de los planificadores del desarrollo es definir
lo mas concretamente posible los fines a que ha de responder la
actuacion de las empresas publicas; la experiencia espafiola no es
excepcion.

La ley aprobatoria del plan ha introducido importantes innovacio-
nes que podrian resumirse en la plena juridizacion del principio de
subsidiariedad, incorporado asi a la legislacion ordinaria desde su for-
mulacién inicial a nivel constitucional. El articulo 4.° de la ley apro-
batoria del plan viene a constituir 12 parte mas importante de la parca
regulacion juridica de las empresas publicas, bien que referido exclusi-
vamente a las empresas nacionales. Con él se pretende una disciplina
de lds empresas pubhcas en- funclén de los obJetlvos de la planificacion
del desarrollo.
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La finalidad a que responde la empresa publica en una planifica-.
cién del desarrollo no es el salvamento forzoso de empresas en mala
situacién, sino, por el contrario, el fomento y estimulo de la iniciativa
privada, la regulacién del mercado, evitando las practicas restric-
tivas de la competencia. Por eso, las empresas nacionales han de so-
meterse no s6lo a un régimen juridico privado, sino a un régimen ,
econémico similar al de las empresas privadas; de ahi que suela ser
objetivo normal de los planes de desarrollo, también lo es del nues-
tro, la rentabilidad de las distintas empresas nacionales.

Al actuar la planificacién sectorialmente se plantea el problema
de la organizacién administrativa de las empresas publicas. (Qué ha
de primar: la naturaleza juridica publica o la actividad a que se
refiere? Realmente nos encontramos aqui con la tension entre prin-
cipio financiero y principio técnico. Parece logico que haya una uni- -
dad financiera, compatible con divisiones internas por grupos homo-
géneos de empresas y al mismo tiempo una adscripcion de las
distintas empresas agrupadas por sectores respecto del ministerio
competente por razén de la materia. A éste lo que le interesa es la
planificacién del sector independientemente de la naturaleza juridica
de las empresas que operen en €l. Es mas, 1a existencia de la empresa
publica es una garantia para conseguir, en un tanto por ciento al
menos, 1os objetivos de la politica econdémica del sector.

Llegados a esta altura de la planificacién del desarrollo, tal vez
resulte conveniente revisar la extensiéon actual del ambito de actua-
cién del Instituto Nacional de Industria. No unifica el sector publico,
va que no todas las empresas nacionales dependen de él, y por otra
parte, su actividad rebasa el puro campo industrial.

A mi juicio, seria conveniente la éshecz’alizacidn del actual INT, re-
duciéndolo al ambito estrictamente industrial, para lo que nacio,
y constituir entes similares para otros grupos de actividades: trans-
portes y comunicaciones, agricultura, turismo. Concretamente en
agricultura la accién de la empresa publica ha de ser particular-
mente intensa en un futuro inmediato, puesto que falta la capita-
lizacion adecuada, el espiritu empresarial conveniente y el atractivo
de una rentabilidad econdmica rapida y suficiente.

El papel importante que se reserva a la empresa publica en la
planificacién del desarrollo ¥ los postulados a los que debe responder
obligan entre otros objetivos a la revision de las actualmente exis-
tentes y a proseguir completando el estatulo juridico de las em-
presas publicas, sobre todo por lo que se refiere al control de su
actividad. Esto exige, como un efecto secundario, disposiciones acerca
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del reclutamiento del personal y sobre todo la formacién de los
funcionarios encargados de examinar la oportunidad, o de otro
modo, el rendimiento de estas empresas publicas.

8. La autodisciplina del sector publico
a) LA PREDETERMINABILIDAD DE LA CONDUCTA DEL SECTOR PUBLICO

Un plan de desarrollo de tipo indicativo implica, ante todo, una
‘disciplina del sector publico. La Administracién se autovincula en
cuanto se compromete explicitamente a orientar su actividad ha-
cia una serie de objetivaos, de un modo expreso y durante un tiempo
determinado. Por eso, desde un cierto punto de vista, el plan implica
una predeterminabilidad de la conducta del sector publico; en ello
estriba en buena medida su caracter de reductor de incertidumbre.

El plan es una declaracién de gobierno, pero que se diferencia de
un programa politico normal por su caracter técnico, es decir, por
el caracter cifrado de sus objetivos que aparecen respaldados por los
estudios que implica la labor de previsiéon indispensable para todo
plan. Es, por tanto, una técnica distinta a la técnica reglamentaria,
pero que desde este punto de vista alcanza los mismos objetivos, ya
que es una autolimitaciéon de la libertad de apreciaciéon o de ac-
tuacién de la Administracion publica. La autodisciplina del sector
publico se plasma en esa férmula ampliamente divulgada, a pesar
de su corta vida, de que objetivos y previsiones del plan son vincu-
lantes para el sector piublico (art. 2.°, ley aprobatoria del plan). '

b) LA COORDINACION: NECESIDAD; DISTINTOS MEDIOS DE ASEGURARLA

Esta autodisciplina exige, en primer término, una coordinacion de.
actividades y politicas. No se trata solo de que cada departamento
ministerial u organismo auténomo alcancen los objetivos para ellos
sefialados; es preciso que se alcancen en el momento adecuado, de
acuerdo con las fases de ejecucién del propio plan, entre otras razo-
nes porque los desfases dificultan o imposibilitan la obtencién de los
objetivos globales. Piénsese simplemente en la correlacién gue en
los polos de desarrollo debe existir entre promocién industrial y ur-
banizaciéon de las areas correspondientes o entre la construccion de
centros hospitalarios o de asistencia social y el reclutamiento y for-
macion del personal requerido. )

La mas clara conciencia de la; interrelacion existente entre las
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distintas magnitudes econémicas y sociales, fruto de la labor de prepa-
racion de todo plan de desarrollo, es otra de las razones a favor de la
coordinacién. La Administracién publica reflejara en sus estructuras y
funcionamiento esa necesidad. Asi ha podido decirse que la plani-
ficaciéon del desarrollo ha supuesto la reviviscencia de la polisinodia,
0 dicho de una manera mas llana, ha potenciado la constitucién de
Organos colegiales determinados, a distintos niveles, para que las
«decisiones se adopten, en fase de nuestra legislacién econémica, «con
vision de conjunto y criterio de unidad». Esto exige en ocasiones el
traspaso de competencias de un 6rgano monocratico a otro colegial.

Una muestra de la «nueva polisinodia» es la importancia cre-
ciente de la Comision Delegada de Asuntos Econémicos ¥ sus nuevas
funciones a consecuencia del plan: se necesita previo acuerdo suyo
«para establecer o modificar cualquier intervenciéon sobre los precios
'y cualquier medida restrictiva sobre la produeccién, circulacién o
«consumo de productos agricolas, ganaderos, industriales o de los
servicios y para dictar disposiciones relativas al régimen general
de retribucicnes laborales y de seguridad socials (art. 1 del D. 23 de
noviembre de 1962); fija los sectores que tendran caricter priori-
-tario para lo obtencién del crédito oficial (art. 16, LP), dirige la
‘politica social de rental (art. 22, LP), delimita territorialmente los
‘polos de promocién y desarrollo, establece las bases ¥ resuelve los
-concursos convocados para acogerse a sus beneficios (art. 7, LP).

A un nivel inferior ha quedado sefialado el papel coordinador de
‘la Junta Rectora de la OCYPE, constituida en su mayoria por los
secretarios generales técnicos de los distintos ministerios, bajo }a
‘presidencia del comisario del Plan. Todo ello estd justamente en las
-antipodas de la preocupaciéon latente en la real orden de 23 de di-
diciembre de 1892 «como regla que no ha de tener excepcién de nin-
-guna clase, todo centro directivo, cuando haya de comunicarse con
otro perteneciente a distinto ministerio lo haga siempre por con-
«ducto del respectivo jefe del departamente ministerial y en virtud
-de real orden». Una disposicion de este tipo favorece la rigidez de
las estructuras, el cantonalismo ministerial, porque lo contrario se
presenta como desorden, ya que hay un orden con aspiracién de
‘inmutabilidad.

Otra técnica para lograr esta coordinacién es la que podriamos
denominar de engranajes dependienles, con ella quierc expresar la
‘imbricacién que supone la presencia de representantes de unos o6r-
ganos en otros. Este procedimiento es de vital importacia para la
«Comisaria, pues aunque no es €l 6rgano ejecutor de la planificacion
«del desarrollo tampoco se limita a proponer el plan desentendiéndose
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de él posteriormente. Asi, representantes de la Comisaria forman
parte del Instituto de Crédito a Largo y Medio Plazo, del Consejo de
Administracién del INI, de distintos o6rganos de desarrollo reglonal
etcétera.

La impresion de cierta complejidad que puede producirse no es,
a mi modo de ver, al menos tedricamente, de signo negativo. Por el
contrario, permite no estar fuera del juego de los 6rganos neuralgicos
de los que depende la ejecucion del plan en una buena parte, Asi vi-
gilard —algo tipico de la Comisaria— desde dentro, participando en
la determinacion de ciertas politicas, que sean desarrollo de las di-
rectrices generales dadas.

Otro procedimiento para asegurar la coordinacion es la exigencia
de dictdmenes preceptivos a cargo de la Comisaria del Plan antes de
la adopcién de determinados acuerdos: informe previo del comisario
del Plan para aprobar el programa de inversiones y de actuacién de
las empresas nacionales, para creacién de poligonos industriales, para
la determinacién del volumen global del crédito oficial que haya de
ponerse a disposicion del Instituto a Medio y Largo Plazo cada afio,
etcétera. A la misma finalidad obedece el necesario informe de la
Comisién de Rentas —o6rgano creado por la planificacion— de todos
los proyectos de disposiciones generales que afecten a la politica de
rentas elaborados por los ministerios antes de su elevacion al Go-
bierno.

¢) EL PROGRAMA DE INVERSIONES PUBLICAS: VIGILANCIA
DE SU EJECUCION :

Una pieza fundamental para asegurarlla disciplina del sector
publico es el programa de inversiones publicas. Responde esta or-
denacion de las inversiones a postulados tan esenciales del plan como
obtener el maximo rendimiento de los recursos disponibles de acuer-
do con los objetivos previamente sefialados. Es el punto en donde
se comprueba mas claramente el caracter de autovinculacién del plan
para la Administracion publica: su actividad queda limitada por las
cifras del programa. Su respeto, en determinado sentido, es garantia
imprescindible del equilibric (no superacién de la tasa de crecimiento
del gasto consuntive). Es una consecuencia del examen global que
entrafia un plan nacional.

El programa supone una nueva mentalidad, ya que no se trata
de dotar unos serviclos existentes, sino de alcanzar unos objetivos
determinados, para lo cual se consigna la correspondiente finan-
ciacion.

24
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La importancia de una ejecucion exaecta del programa de inversio-
nes lleva consigo el montaje de los érganos de vigilancia para que no
haya desfases en ninguno de los dos sentidos por exceso 0 por de-
fecto (Oficina de Vigilancia del Plan, en la Comisaria).

De otra parte, la autodisciplina del sector publico exige el ar-
bitraje del presidente del Gobierno, como instancia superior que
resuelva las desviaciones en 1a ejecucion del programa y las tensiones.
gue puedan producirse,

d) LA AUTOVINCULACION DEL PODER LEGISLATIVO: LAS LEYES-CUADRO

El plan, hemos dicho, supone una autovinculacion de la propia
Administracion. Y cuando el plan es aprobado por una ley hay que
entender que se produce también una autovinculacion del poder
legislativo, en el sentido de que la legislacion que se dicte posterior-
mente durante la vigencia del plan y sobre las materias del mismo
no debe contradecir sus directrices. La ley aprobatoria del plan es,
en este sentido, una ley-cuadro, una ley de principios, que para ser
cambiados han de ser objeto de una declaracion expresa de signo
contrario. No deben caber aqui las derogaciones implicitas o «por
carambolas.

La ley aprobatoria del plan, por tanto, se insertaria en la jerar-
quia de las normas entre las de rango constitucional y las leyes or-
dinarias, bien entendido que su situacién preeminente gqueda . limi-
tada a la duracién fijada para el pla\n.

Diversas expresiones, tanto de la ley aprobatoria como del propio
plan dan pie para la configuraciéon que aqui se dice, aunque la coin-
cidencia sea mas terminologica que conceptual. Una muestra sera
suficiente: «para la aprobacion del plan de desarrollo y facilitar el
cumplimiento del mismo resulta imprescindible articular un conjunto
de medidas legislativas basicas que inspiradas en las directrices y cri-
terios operatorios de la politica del desarrollo definan el marco a que
habra de ajustarse la accién del Estado dentro del equilibrio presu-
puestario y ofrezcan el cuadro de derechos y oportunidades en que
podra desenvolverse sin incertidumbre 1a accion del sector privados.

La aprobacién del plan por el érgano legislativo —las Cortes en
nuestro caso— favorece el control sobre el cumplimiento de las ha-
bilitaciones y mandatos que el propio poder legislativo ha hecho al
Gobierno para el desarrollo normativo de determinados puntos. La
insuficiencia del control jurisdiccional ha de ser paliada con el nuevo
planteamiento del control constitucional.
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e) LA IMPORTANCIA DE LA ESFERA INTERNA DE LA ADMINISTRACION

De todo lo anterior se deduce la importancia manifiesta que tiene
la esfera interna de la Administracion. Las técnicas desecritas no
pierden, sin embargo, de vista el interés de los particulares. La suje-
cién que pretenden imponer a la Administracién no tiene tanto el
fin de realizar el principio formal de legalidad como asegurar la
actuacién eficaz de una Administracién que debe orientarse a la
realizacién del Estado social de Derecho; no son tanto la proteccién de
derechos subjetivos de los particulares como procedimientos que, por
la inalterabilidad que implican, proporcionan al particular una se-
guridad para orientar sus actividades.

9. La tecnificacion de las decisiones

Dado el cariacter téenico que fundamentalmente tiene el plan,
es evidente que con él se estd contribuyendo a hacer mas lucida la
adopcidén de medidas de politica econémica y social. El plan ilustra
acerca de las repercusiones posibles que una decisiéon puede acarrear.
De ahi que la Administracién del desarrollo deba ser ante todo una
Administracion informada. Esta necesidad de informacion —funda-
meptal para la realidad de las proyecciones— pide que se potencie
la recogida de datos, la produccién de estadisticas, que han de ha-
cerse de una manera unitaria, puesto que al aumentar su numero la
dispersiéon podria originar extraordinarias molestias.

Esta necesidad de obtener datos, junto al caracter liberalizador del
plan, estd caracterizando también la Administracion del desarrollo
como una Administracién en 1a que el predominio de la autorizacién
previa ha pasado al de la notificacién. Es preciso tomar conciencia
del cambio para evitar desfases entre las instancias cenfrales que
pueden seguir mas de cerca la evolucién de la politica econémica y las
instancias periféricas. Esto obligara, tal vez, a una politica de re-
conversion o de reeducacién para adaptar a los 6rganos y a sus
titulares. La inercia de una época de intervencionismo acentuado
seria perjudicial para el éxito de una politica liberalizadora que re-
quiere la interpretacion adecuada que dé sentido a las informaciones
recibidas.

La Administracién del desarrollo es una Administracién volcada
decididamente hacla el andlisis, el estudio, la investigacion. Es pre-
ciso analizar continuamente la coyuntura, su trayectoria en funcién
de la politica a medio y largo plazo, seguir la evolucién de la co-
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yuntura internacional. Todo ello repercute en los particulares, puesto
dque los resultados de esta investigacién condicionaran las decisiones
a adoptar. Y si se trata de fijar volimenes de produccién o condi-
ciones de trabajo, es preciso que se haga en funcién de estudios
correctos; de otro modo se perderia la confianza del sector privado,
invaliddndose la propia finalidad de la planificacién indicativa.

Una Administracién que condiciona su actividad a la eleccién de
una_ tasa de crecimiento que varia en unas decimas de otras alter-
nativas es preciso que esté particularmente armada de conocimien-
tos. Cuanto mas perfecto sea este conocimiento més acertadas seran
las decisiones y menos perjuicios se causaran al particular. Si las
inversiones calculadas estan por debajo o por encima del nivel 6p-
timo, se puede impedir un desarrollo licito o dar lugar a molestos
frenazos estabilizadores. Es la servidumbre del empleo de la técnica:
su continuo progreso. Si no, aquella puede volverse contra el que la
emplea.

10. La organizacion del dialogo
a) LoOSs INSTRUMENTOS DE LA ADMINISTRACION DIALOGANTE

La planificacién indicativa tiene como presupuesto la idea de una
economia preconcertada. Esto significa que la Administraciéon del des-
arrollo es una Administracién dialogante (también la Administracion
ha de reflejar una de las notas que caracterizan la socledad actual).
El didlogo implica que los interlocutores estén al mismo nivel y que
haya una cierta proximidad: la Administracién del desarrollo esta
marcada claramente por la impronta de su acercamiento a la socie-
dad. La auctoritas que recubra su poder no puede residir en la maies-
tas que proporciona la lejania; y en la proximidad sélo la competencia,
la sinceridad, la capacidad de conviccion son los medios que pueden
garantizarla,

La Administracion dispone un marco dentro del que quiere que
transcurra la actuacién de los particulares; lo quiere pero no lo

- impone. Esto equivale a poner el acento en un esfuerzo por conven-
cer, ya que no lo hace en obligar; a la imposicion domina la per-
suasion. :

Cuando se habla del cariacter democratico que debe tener la pla-
nificacién indicativa no se responde sélo a una filosofia politica, sino
también a la conviccién de que es muy dificil imponer la propia me-
jora méas alla de un determinado umbral. Las imposiciones se hacen
cada vez mas dificiles cuando se extiende el ambito de aplicacién
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de las medidas. Si se hace por via reglamentaria hay el peligro de
1na.dapt.aci()n a las circunstancias variadas; si se procede por deci-
siones individuales, el peligro consiguiente es la lentitud, la arbi-
trariedad y el caos. Por otra parte, la sancién es débil, ¥y entonces,
para el particular, el beneficio que se obtiene con la transgresion de
lo establecido, es superior al perjuicio que supone la sancioén, o si es
demasiado rigurosa, exige el montaje de un aparato administrativo
represivo, amplio, costoso y mal visto por la opinién. De ahi que la
Administracion del desarrollo haga un uso cada vez mayor y mas
variado de diversas formulas de estimulo.

Y esto, por otra razén. La experiencia ha demostrado como verdad
que no es posible desarrollo regional, por ejemplo, sin la adhesion
de los habitantes de las zonas deprimidas. En este sentido la formu-
lacién tedérica de nuestra ley aprobatoria del plan es correcta: «el
Estado procurara la colaboraciéon activa de-la provincia como uni-
dad politica y administrativa y de los municipios en la aeccion de des-
arrollo regionals (art. 6.°). El desarrollo, una vez m4s y por distinta
razén, no puede ser impuesto, necesita que sus beneficiarios sean
al mismo tiempo sus protagonistas.

Y la Administracién, para convencer, necesita explicarse o de
otro modo motivar sus decisiones. Esto implica que la decision vaya
respaldada por la garantia de un trabajo técnico serio, ¥y ademés
que se den a conocer estos motivos a los particulares no como el
cumplimiento de un mero requisito a exigir para la eficacia juri-
dica del acto administrativo, sino como algo indispensable para su
eficacia real, es decir, para la puesta en practica de la decision.
En este sentido, la motivacién es una actuaciéon psicologica sobre
el particular; no sélo una limitacién de la arbitrariedad. La informa-
cion al publico ha pasado a ser —y de ello hay muestras cercanas—
una funcién importante, una preocupacién de la Administracion pu-
blica actual.

b) CARACTER PACCIONADO DEL TiTULO DE INTERVENCION

El acercamiento a la sociedad a que antes me he referido destaca
como una caracteristica de la Administracién que se mueve en el
contexto de una planificaciéon indicativa el caricter paccionado de:
su titulo de intervencién. En nuestra legislacién del plan lo pone
de relieve la accién concertada. Frente a la publicatio unilateral,
o la nacionalizacién o a la expropiacién forzosa, o la reserva de
dominio, 1a accién concertada justifica la intervencion de la Ad-
ministraciéon publica contando con la voluntad de los particulares.
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«Como dice el articulo 2.° de la ley aprobatoria del plan las previ-
siones y objetivos consignados en el mismo no constituyen obliga-
ciones para el sector privado, salvo que se establezan por ley o
cuando se acepten libremente en funcién de los beneficios e in-
centivos otorgados por el Estado y demds entidades publicas.»

Esta técnica introduce mayor flexibilidad en los instrumentos
tradicionales de la Administracién publica. Se trata de conjugar
al mismo tiempo la generalidad, normalmente caracteristica del re-
glamento, con la individualista, normalmente propia del acto ad-
ministrativo. La generalidad estd representada por las condiciones
exigidas para gozar de determinados beneficios, por la fijacion de
los supuestos de hecho, por la enumeracion de los beneficios que se
conceden, por la determinaciéon de las obligaciones que se incluyen
en’las técnicas de incentivo, ya sea un acta de concierto o la
declaracién de preferencia aplicada a un sector o a una. zona geo-
grafica, la fijaciéon del ambito geografico y material de los polos
de promocién y desarrollo o el sefialamiento de prioridades para la
obtencion del crédito oficial. Al mismo tiempo, cabe la considera-
cidén caso por caso, y por tanto, la ponderacién de las circunstancias
particulares dentro de aquellas determinaciones generales, sin que
la Administracién quede vinculada por un automatismo rigido.

¢) EL ADMINISTRADO, SUJETO ACTIVO DEL DIALOGO

Por ultimo, la organizacion del didlogo supone no s6lo una adap-
tacion de la Administracién en el sentido anteriormente sefialado,
sino también la eleccién y la formacién, si es preciso, del interlo-
cutor adecuado. No me voy a referir aqui ahora a las comisiones
y ponencias del desarrollo sobre las que se ha escrito en nuestro
pais y en Francia lo suficiente desde 'esta perspectiva. 8i, en cambio,
quiero referirme a dos supuestos: la accién concertada y el papel de
los Sindicatos. .

La accién concertada es tanto mas dificil cuanto menor entidad
tengan las empresas que operen en ese sector al cual se quiere
aplicar. Un sector atomizado de industrias pequefias, o el sector
agricola, estd indudablemente mucho menos preparado para dialo-
gar en plano de igualdad con la Administraciéon que lo est4 un sector
fuertemente concentrado, como la siderurgia o la mineria. Por tan-
to, una de las primeras preocupaciones, anteriores incluso al esta-
blecimiento de la accién concertada, debe ser el fomento de asocla-
ciones o agrupaciones de diverso tipo que puedan proporcionar la
adecuada réplica a la Administracion. En otro caso, parece mejor
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-operar a través de la declaracion de sectores como de interés pre-
. ferente. .

A la sociedad ¥ a los Sindicatos corresponde en una gran medida
conseguir cohesionar a los particulares cuando la caracteristica del
sector sea su dispersién.

Otra misiéon de los Sindicatos, dicho sea sélo a efectos enuncia-
tivos, es la formacién y capacitacion de lideres que correspondan a
los principios que actualmente se abren paso en los Sindicatos de
todos los paises ¥y que podrian reducirse al slogan: «no lucha de
clases, sino colaboracién». En este caso también para los particu-
lares, ¥y no s6lo para la Administracién, la proximidad exige que
1a auctoritas se consiga por la via de la competencia y no por Ia
«de la presién irracional.

11. La funcién publica en una administraciéon del desarrollo
:a) LA PLANIFICACION DE LAS NECESIDADES DE PERSONAL

La funcién publica no debe quedar al margen de la propia idea
de planificaciéon. Quiero con esto decir que es preciso llevar a cabo
también para ella una labor de prevision: estudiar la evolucién
previsible del personal y de las necesidades en funcion de las ac-
tividades a realizar por la Administracién publica. En este sentido
1a meritoria y esforzada labor de clasificacién de puestos de trabajo
deberia ser un objetivo concreto de planificacion del desarrollo.

Por otra parte, el desarrollo econémico y social, a medida que va
‘haciéndose realidad, plantea nuevos problemas a la Administracion
publica. El sector privado entra cada vez mdas en competencia con
el sector publico respecto del elemento humano. Por consiguiente,
1a labor de anticipacién, que es una caracteristica de la administra-
«cion del desarrollo, exigira también extender la actuacién de los
organos competentes, en este caso el Centro de Formaciéon y Per-
feccionamiento de Funcionarios, mas alld de los limites de la Ad-
ministraciéon para despertar vocaciones a la funcién publica, princi-
‘palmente en la Universidad.

‘b) LA INTERCAMBIABILIDAD DE LOS FUNCIONARIOS
A lo-largo de la exposicion, al tratar de puntos concretos, distribu-

ci6bn de competencias, desarrollo regional, administracion periférica,
‘ha quedado puesto de relieve la exigencia de una gran flexibilidad
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de los funcionarios, o dicho de otro modo, su intercambiabilidad. Tra-
ducido al régimen juridico de la funcién publica, es un recordatorio
para configurar de una o de otra manera, por la via del cuerpe o por
la via del diploma, un auténtico grupo directivo.

Pero esta flexibilidad no debe referirse sélo al traspaso de fun-
cionarios de unos 6rganos a otros ¥y a la ambivalencia de unos y
otros cuerpos para el nombramiento de determinados puestos de
jefatura, singularmente en la Administracién periférica, sino tam-
bién al empleo de comisiones «ad hoc» de expertos para el estudio
e informe de un determinado problema y a la implantacién de eso
que en la terminologia francesa se denomina «administracion de mi-
sién». Creo que el campo mdés importante de aplicacién de este con-
cepto son las distintas acciones de caracter regional. De hecho, en
estas acciones que estan limitadas por un periodo de tiempo, los
6rganos montados tienen ya este caracter de transitoriedad. Se trata-
ria de generalizarlo a todos los casos y emplearlo en aquellos otros
en que las reformas se introduzecan por via de ensayo, una técnica, por
otra parte, altamente aconsejable.

¢) NUEVAS EXIGENCIAS EN LA FORMACION DE LOS FUNCIONARIOS

Por ultimo, la planificacién del desarrollo exige una formacién
determinada de los funcionarios adaptada a los cometidos que de-
ben realizar. En este sentido la creacién del Cuerpo de Economistas
del Estado ha sido unanimemente elogiada por todos los observa-
dores extranjeros que se han acercado a nuestra realldad. Igual-
mente parece buena la linea seguida por el Centro de Formacion y
Perfeccionamiento de Funcionarios al incrementar los aspectos no
juridicos de la formacién de los funcionarios con estudios de eco-
nomia, sociologia, psicologia y toda una variada gama de técnicas
administrativas.

Creo, sin embargo, que todavia se podria ir mas adelante, ya que
frecuentemente la formacion exigida en las distintas oposiciones no
guarda una relacién adecuada con las funciones a realizar, dando
lugar, sobre todo en materia econémica, a una fuerte dosis de «ama-
teurismos». En concreto, por lo que se refiere a la planificacién del
desarrollo, hace falta cierta especializacion de personal-directivo que
sirva en las empresas publicas, ¥, sobre todo, personal que controle
la, gestién de las mismas.

Por lo que se refiere a la informacién, aungque se va abriendo
paso ya dentro de la formacion de los funcionarios, puede darse tal
vez una cierta divergencia en lo que ocurre a nivel central y lo

[
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que ocurre a nivel periférico. En este ultimo caso no siempre a esta
funcién se da suficiente importancia.

12. Reformas generales y reformas concretas

Se alargaria demasiado este trabajo enumerando las varias refor-
mas introducidas por la planificacion del desarrollo en nuestro or-
denamiento o enumerando las reformas previas o concurrentes que
han facilitado tanto la elaboracién como la ejecucion del plan
de desarrollo. Simplemente podria aludirse a la repercusién en la
contratacién administrativa, a la técnica presupuestaria y a la
legislacion sobre control del gasto. La agilidad que requiere un plan
de desarrollo que se mueve en un tiempo relativamente breve exige
una puesta a punto de todas estas normas que regulan el funcio-
namiento de la Administracién publica, a las que habria que afiadir
también el procedimiento administrativo general y los procedimien-
tos administrativos especiales, como el de la expropiacion forzosa,
etcétera. En mas de una ocasion el legislador, por exigencias de la
planificacién del desarrollo, ha tenido que introducir reformas par-
ciales en estas materias.

Por 1o que se refiere a sectores concretos, la revisiéon de nuestra
legislacion ha sido profunda a partir ya de las medidas prelimi-
nares del plan de desarrollo. Practicamente todos los sectores han
sido afectados: comercio exterior, industria, inversiones extranjeras,
agricultura, turismo, etc. '

13. Conclusién
<

Han quedado expuestos algunos de los puntos en los que la Ad-
ministracion publica ha sido transformada o exige ser transforma-
da por la dindmica de la planificacién del desarrollo. Naturalmente
los cambios son el resultado de decisiones concretas, del ejercicio de
la Hbertad y de la apreciacién de la oportunidad por los que en cada
momento tienen la responsabilidad del poder politico.

Pero también es necesario afirmar que en la historia hay un proceso
biolégico que termina imponiéndose de una manera mas completzi
o0 mas imperfecta, pero inexorablemente. De la actividad humana
depende su modulacién. Y en la situacién actual, dominada por un
fenomeno de aceleracién, tengo para mi que eso ha de lograrse més
pronto que tarde, aunque siempre lo costoso, y por otra parte lo mas
_propio del hombre, es el cambio de mentalidad, sin el cual, como
ha dicho Stuart Mill, ninguna reforma ha podido introducirse en el
mundo.
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