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oscura, gue se escapa a todo intento de .fijacién, y, al mismo

.tiempo, es en gran medida el resultado 'y el premio de los hom-
bres que se deciden a crearlo. Recuerdo unas palabras dichas hace
aproximadamente un afio por el senador Kennedy: <Pocos hombres
tendran la grandeza de conﬁgurar 1a Historla misma, pero cada uno:
de nosotros puede trabajar para cambiar un poco las cosas y del
conjunto .de todas estas actuaciones se escribira. la historia de esta
generacion.» Estas palabras pueden ser especialmente dirigidas hoy
al auditorio que me escucha.

Es ya casi un lugar comun en.nuestros dias la aﬁrmaclén de que
nos encontramos en los umbrales de un nuevo tiempo histérico, cu-

EL futuro tiene siempre un cierto cardcter de cosa indefinible,

Segunda parte del discurso inaugural de la Mesa Redonda del Instituto
Internacional de Ciencias Administrativas - (Barcelona, 23-27 de junio de 1969).
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yos primeros albores se observan por dogquier. Pues bien, en este qui-.
cio de la historia, creo que nos incumbe una gran responsabilidad en
la puesta al dia de una Administraciéon publica que sepa responder -
al reto que la naciente nueva sociedad le plantea. De una Adminis-
tracion con sensibilidad para descubrir, en el latido, muchas veces
germinal ‘e imperceptible, de los mpviinientos sociales, el signo de
los tiempos. De una Adminisfracién con finura para darse cuenta de
lo-que en la encrucijada de cada etapa histérica se espera de ella.
Por eso es tan importante que los cultivadores de las ciencias ad-
ministrativas estemos atentos a estas transformaciones de la socie-
dad. Es preciso, ciertamente, situarse en el tiempo actual en el que
forzosamente hay que afrontar la solucién de problemas que no ad-
miten espera; mas aun, el adm1n1st;rat1v1sta debe con frecuencia di-
rigir la mirada hacia la historia, sin la cual son inexplicables tan-
tas veces las realidades presentes. Pero es preciso también —hoy més
que nunca, porgue vivimos un continuo proceso de aceleracién his-
torica— tratar de escrutar el futuro y de descubrir en él lineas de
evolucion y de tendencia que expenmenta la sociedad a la que se
- tiene el deber de servir.

Ha quedado muy lejos de nosotros esa concepcion del Estado cuya
finalidad exclusiva es el Derecho. El tipo constitucional del Estado
de Dereché ha cumplido su mision histérica y ha dejado én nuestro
mundo un fruto perdurable: la concepcion de una Administracién
de legalidad, informada por un principio de sujecién a 1a norma ju-
ridica y de garantia de la libertad individual. -

- Otro tanto cabria decir .de la llamada Administracién prestadora
de servicios, procuradora de las necesidades colectivas. La incorpo-
racion a la accion administrativa de contenidos sociales, de, positivas
tareas de prestacién de bienes y servicios a la sociedad, ha consti-
tuido la magna empresa de la Administracién en estos ultimos cin--
cuenta afios. Al Estado de Derecho clisico que perseguia la seguri-
dad juridica, vino asi a sumarse el Estado.social, que junto a la pres-.

“tacion de servicios a los administrados asume también en algunos
casos la gestion econdémica directa mediante la producciéon y entrega
de bienes al mercado. - .

" Esta nueva dimensiéon trata, no sin dificultad, de conciliarse con
la anterior, alumbrando un nuevo tipo de Estado, definido en la doc-

trina y en los textos legales fundamentales como «Estado social de
Derechos.

Nos encontramos hoy en los comienzos de una nueva etapa y te-
nemos ante nosotros la apasionante empresa de construir la nueva
Administracién que los tiempos futuros reclaman. Empresa urgente,

-
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por otro lado, si hemos de responder a las también urgentes exigen-
cias de las nuevas generaciones, cuya protesta, al margen dé todo
anecdotario, tiene quizéd su no pequefio fundamento. :
~ Pues bien, en mi opinioén, el sentido de este cambio podria, expre-
sarse asi: caminamos hacia una Administracion de la programacion,
hacia una Administracién de pdarticipacién, hacia- una Administra- -
-cion de liberacion y promocwn social. Voy a exponer, brevemente,
estas tres - ideas.

Hacia una Administracion de la programacién

La tarea mas importante con que se enfrenta hoy la Administra-
cién de cualquier pais es la tarea previsora, programadora y, en gran
medida, conflguradora de una existencia digna del hombre. Frente
a las caracteristicas de una sociedad elemental en las que. cada hom-
bre, cada ciudad o cada pais vive una vida auténoma. y en gran par-
te desvinculada de los demas, la moderna sociedad industrial se hos
presenta como un complejo de relaciones cada vez mas intensas entre
sus elementos, los cuales —tanto en el plano individual como en el -
nacional o internacional— se encuentran en mutua y creciente 1nter—
dependencia.

A este crecimiento del cuerpo social ha correspondido un parale-
lo crecimiento de la acci6n administrativa’'y de la Administraciéon
misma como organizaciéon. Un crecimiento. que no es en si mismo
criticable, sino natural, normal, como crece la piel que cubre el cuer-
po. El Estado ha tenido que.intervenir las més de las veces para que
el crecimiento economico fuese armonico, para que se restaurase un
equilibrio que muchas veces se veia roto, en perjuicio de los sectores
mas débiles de la colectividad.

Hoy nadie discute ya la necesaria intervenciéon del Estado en la
vida econémica. Ahora bien, dado el creciente ritmo de este proceso
en los ultimos afios, se ha ido imponiendo cada vez con mayor evi-
dencia 1a necesidad de que esas intervenciones no sean acciones ais-
ladas, desconexas y ’quiza incluso contradictorias en los distintos sec-
tores. Es necesario que respondan a un plan de conjunto-en el que
se ordenen y jerarquicen, dando prioridad a los objetivos de caracter
somal i

La misién que vengo desempenando en mi pafs en estos ultimos
afios ha constituido para mi un observatorio extraordinariamente va-
lioso para estudiar los caracteres peculiares de la Administraciéon pu-
blica de hoy.
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La funciéon programaidora impone un nuevo estilo a la actuacién
administrativa. En primer lugar, por cuanto supone no sélo el inten-.
to de prever, racionalizar y ordenar en un plan conjunto la actual
presencia creciente del Estado en el campo .econoémico, sino porque

- implica, sobre todo, un proyecto de futuro. «El desarrollo —decia hace
pocos meses Pierre Massé en Madrid—no es solamente una. marcha
hacia la abundancia, sino que también es la construccién de una so-
ciedad.» La Administracién actual se encuentra abocada hacia la
prospectiva, esa ciencia que consiste en prever lo que sera el futuro,
valiéndose de los modernos medios de informacién y de los sistemas
actuales de manipulaciéon de miles de datos, para, en la medida de
nuestras posibilidades, tratar de configurar el porvenir conforme a’
unos patrones de justicia que .consideramos irrenunciables.
~ Decia hace afios mi amigo el profesor Walline que 1a Administra-
cién ha de ser algo asi como un tirador que apunta a un objetivo

© en movimiento; tanto si es cazador como artillero, debe apuntar por
delante del objetivo qué persigue, ha de mirar mucho mas alld del
punto en que actualmente se encuentra dicho objetivo. ’

Misién principal de la Administracién de hoy es la realizacion de
e50s andlisis y estudios previos que sirven de informaecién al gober-
nante y son la base de sus decisiones. Es hecesario, por ello, dotar
a la Administracién de los medios de accién modemos que el pro—
greso técnico pone a su alcance.

Ya se ve que estas tareas llevan cohsigo un nuevo 'estilo. Sin des-
conocer el imprescindible marco juridico en que ha de desenvolverse
siempre la accion administrativa, es preciso encontrar cauces mas
amplios a su actuacion; ésta no puede desarrollarse a puerta cerra-
da, no puede ser sélo funcién de gabinete (aunque muchas veces sea
mision de expertos); su método no puede ser, en estas tareas, el ex-
pediente ordenancista y formalista, sino que exige una mayor liber-
tad de accién, espiritu empresarial e imaginacién creadora. La Ad-
ministracion debe abrir hoy sus puertas y ventanas, dejar -entrar el
aire de la calle y construir amplios cauces para una participacién
cada vez mas intensa de la sociedad en sus tareas.

Frente a las timidas manifestaciones que en nuestros tratados
clasicos de Derecho administrativo se englobaban bajo el titulo de
«Colaboracién del administrados, hoy es preciso afirmar 1a plena y
abierta participacion de la sociedad, a la que ésta tiene perfecto de-
recho, pues se trata, nada més y nada menaos, que de conﬁgurar su
propio futuro.

Y paso con ello al segunde punto gue queria hoy glosar ante us-
tedes: el acercamiento de la Administracion a la sociedad.

«
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Hacia una Administraciéon de participacion

La impresionante tarea de la Administracién moderna hace que-
ésta se-convierta, de hechp, en el centro bésico regulador de la con-
vivencia nacional. La Administracion es hoy, mas que nunca, el ver-
dadero gerente —no solo el fiel custodio— del bien comiun. Se ha he-
cho hoy realidad aquella idea 'de los primeros cultivadores.de nuestra
clencia: la Administracién como «el gran taller de la prosperidad
nacionals. ' ’

Sus decisiones condicionan fuertemente la vida social y hace que
se planteen con frecuencia como decisiones conflictivas entre las dis- .
tintas fuerzas econémicas y sociales en juego. Justamente por ello se
hace urgente la ampliacién de los cauces para una presencia activa
de la sociedad en la génesis de las decisiones administrativas ¥y en
los procesos de preparacion, estudio y ejecucién que lleva a cabo la
‘Administracion a todos los niveles. <Hoy —se ha escrito recientemen-
te—1a autoridad ya no es arcana y la so¢iedad soporta mal la uni-
lateralidad de las decisiones» (1). Pero no es s6lo un.problema de
aceptacion de -autoridad, es mas bien la imprescindible conjugacién
de Administracién y sociedad la que .exige el mutue apoyo, un cre-
ciente espiritu de colaboracién, la conciencia de una misién de todos.
Es, en definitiva, la consecuencia de aquello que ya afirmé hace un
siglo nuestro Posada Herrera como algo que habia que conseguir,
aunque €l nunca lo vio hecho realidad: la Admlnlstracmn entendida
como la sociedad en accién (2).

Es. sabido que todo proceso de crecimlento —Yy ya hemos aludido
al experimentado por lz Administracion en los ultimos decenios—
tiene, entre otras, estas dos peligrosas consecuencias: la masifica-
cién (la pérdida del ¢ser singulars) y el uniformismo (la standariza-
ci6n de la’ vida). Este fenémeno tiene a su vez en el campo adminis-
trativo dos manifestaciones tipicas: el afan,de reglamentacién uni-
formista, que desconoce las smgulandades de los distintos grupos
sociales, o de las distintas regionts o de los .distintos sectores eco-
némicos, y de otra parte, el alejamiento, unas veces fisico, otras psi-
colégico, de los centros directivos, de aquellas realidades concretas
que han de encauzar. Una y otra dan lugar a un pehgroso fenémeno
la actuacion én el vacio.

_El peligro ha sido denunciado en Francia con estas expresivas
palabras: «El Estado hoy 'se hace cargo, centraliza y asume tareas

(1). Minort, J.: Hommes et Administration. Paris, 1968.
(2) Posapa HERRERA, J.: Lecciones de. Administracion. Madrid, 1843.

*
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de tal manera que los ciudadanos no dicen “el Estado somos nos-
" otros”, sino “son ellos”, refiriéndose a los funcioriarios de la Adminis-
tracion, que forman como una nacién dentro de la naciéns (3).

El antidoto frente a esta funesta evoluciéon de la Administracién
contemporanea no-es otro sino el progresivo acercamiento y mutua
compenetraciéon entre Administracion y sociedad. La real y efectiva
participacion de las fuerzas sociales en las tareas de la Administra- .
cion, que serd la mejor garantia de una accion conjunta, armoénica
y de largo alcance. Ello se produce, como ha sefialado Myrdal, con
igual paralelismo al nivel de los més altos ¢rganos del Estado y al
de las pequefias unidades administrativas, que resultarian ineficaces,
‘caciquiles o corrompidas si falta en ellas la participaci()n de los ciu-
dadanos (4).

Por lo demds, es éste un problema comun a todas las naciones.
La estructura organica y funcional en gue estas orientaciones cris-
talicen pueden ser muy variadas, segun los sintomas politicos de
cada pais, pero su articulacion es en todo caso ineludibie. ' )

Estos han sido los criterios que han presidido en Espafia la tarea
de programacién del desarrollo. En cada una de las frases de elabo-
racion. y ejecuciéon de los Planes de Desarrollo Econémico y Social
han intervenido politicos, técnicos y particulares. Porque para la ela-
boracién y ejecucién de un programa. en el que pretende concretar 1a
politica nacional durante un periodo de tiempo, es imprescindible la
colaboracion de todas las fuerzas sociales y la conjuncién y coer- -
dinacién de los distintos sectores econdémicos. Nada mds que venta-
jas pueden derivarse de esta colaboracién rectamente emprendida.
Y digo rectamente, porque como he sefialado en otra ocasién, si bien
-1a Administracién no debe obrar como quien manipula teniendo los
secretos de fabricaci6n, tampoco la Administracién. puede constituir
una especie de botin que los sectores econdémicos asalten en busca
de un provecho propio directamente proporcional a su fuerza o a su
atrevimiento.

La participacion de los administrados en las tareas de la plani-
ficacion econdémica se ha hecho realidad en Espafia mediante la
presencia de representantes de las empresas privadas y de represen-
tantes de los trabajadores, que-en numero de cerca de 3.000 han for-
mado parte de las comisiones y grupos de trabajo del.Plan de Des-
arrollo, al lado.de los representantes de los diversos Mmisterios com- -
petentes.

Esta auténtica participaciéon de 1la sociedad.en las tareas admi-

(3) Pour nationaliser UEtat. «Réflexions d'un groupe d’études». Paris, 1968.
(4) GUNNAR MYRDAL: El Estado del futuro. Méjico, 1961.
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nistrativas ha resultado de un extraordinario valor en las fases de
elaboracion del Plan, por el directo conocimiento de cada uno de.
los sectores econémicos que han aportado los representantes de 1a
iniciativa pnvada y del mundo laboral.

En la fase de eJecucién del Plan de Desarrollo, esta particlpacién
ha encontrado tamblén un cauce adecuado a través de los sistemas
de accion concertada. que se han puesto en marcha para la conse-
‘cucion de los objetivos de los principales sectores cuya reestructura--

+ cién resulta indispensable. Porque el Plan en modo alguno pretende
suplantar la decisiéon empresarial, su genio cresdor. Ni sustituir a
ésta en sus especificas tareas productivas. Antes al contrario, 1a Ad-
“ministracién cumple con ello una misién de servicio a 1a libre ini-
ciativa de la sociedad, pues pone a disposicién de ella un cumulo
de informacién que sélo el Estado puede reunir, facilitando asi la
adopcién de decislones empresariales que justamente, por estar me-
jor documentadas, son, al mismo tiempo, més libres y gozan de ma-
yores garantias de acierto. Los empresarios disponen; para orientar
sus libres decisiones, de un Plan econémico global que viene a cons-
tituir un estudio de mercado a escala naclonal.

La programacién supone también, contra lo que a primera vista
pudiera parecer, una tarea de hberacu‘)n social, que es el ultimo pun-
to que quiero exponer ante ustedes. :

‘'Hacia una Administracién de liberacién y promocion

En efecto,‘ la tarea de la programacién no es sino la soluciéon téc-
nica que ha de ser puesta al servicio de una concepcién cultural. Esta
es.y sery slempre el resultado de un julcio de valor, de una determi-
nada idea en torno al hombre y la sociedad. Personalmente, no creo

- que la progresiva aplicacién de las modernas técnicas de informaci6n

"y control deban abocar a una centralizacién creciente. Mucho menos
pienso que la informatica o 1a aplicacién de la cibernética a las tareas
administrativas debe necesariamente intensificar los intervencionis-
mos, dirigismos y controles de la sociedad.

Creo que el resultado es mas blen el contrario. Estas modernas
técnicas, qué permiten un mejor conocimiento de los problemas que

" la- compleja dinamica social nos presenta, son, al mismo tiempo, un
instrumento de liberalizacién social. Rectamente utilizadas, permi-

ten alcanzar ese punto medio entre autoridad estatal y democracia
social; dan un contenido positivo y enriquecen, abriéndole nuevos
caminos, la libertad del hombre. Porque, en efecto, como ha sefiala- -

2
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do Myrdal, «planear no significa mas controles detallados, siho ma-
yor direccién conjunta por parte de la comunidad nacional», 'y jus-
tamente porque esta direcciéon de conjunto existe, es posible descar-
tar gran cantidad de reglamentaciones concretas y de intervencio-
nismos coyunturales que, de lo contrario, van creciendo sucesivamen-
te porque una vez establecidos, perviven muchas veces por inercia.

En concreto, puedo decirles a ustedes que el I Plan de Desarrollo
espafiol llevd consigo la supresién de numerosas medidas interven-
cionistas. Y en el II Plan se prevé una descentralizacién de funcio-
nes en favor de las Corporaciones locales y entidades auténomas que
pueden llevar a cabo muchas tareas.que el Estado no tiene por qué
realizar.

Toda programacion supone ciertamente la declaracion- por el Es-
tado, hic et nunc, de aquellos objetivos que se consideran de prefe-
rente interés o utilidad publica, pero ello no significa que sea €l quien

- deba perseguirlos con exclusividad, antes al contrario, la Adminis-
tracién debe hacer suya aquella maxima atribuida a Metternich:
«Yo sélo hago 16 que nadie es capaz de hacer por mi.» La Adminis-
tracién es un «ser al servicio dey, es un «ser paras, y su grandeza .
estara en buena parte én poner en marcha a la sociedad; su mision,
mas que hacer, consistird en hacer hacer, siendo estimulo y .catali-
zador de las fuerzas sociales y haciendo todo lo posxble para que éstas
estén en condiciones de actuar. -

Todo proyecto- social que reuna las condiclones legales y garan-‘
tias de un recto funcionamiento .(este control si es misién propia de
la Administracién) debe recibir la ayuda del Estado. El Estado no
puede adoptar una posicion polémica y excluyente frente a las ini- .
clativas sociales, en beneficio de sus propias actividades o servicios. -
Es necesario, también en este -orden, asegurar una igualdad de opor-
tunidades; igualdad, en este caso, entre las iniciativas del Estado y
las propias iniciativas de la sociedad. En ‘materia educativa, estos
principios resultan hoy especialmente adecuados. -

Conclusién’

Y no quiero extenderme mas sobre estos apasionantes temas que

" han de ser durante estos dias objeto de estudio y elaboracién por

las distintas ponencias. Era mi propésito tnicamente apuntarlos en

sus lineas generales, destacando en ellos 1o que tienen de positivo y

alentador y lo que nos permite mirar esperanzadamente hacia el
porvenir.
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