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1. LA PLANIFICACION ADMINISTRATIVA

El «plan», como instrumento de eficacia administrativa, es
algo que debe estimarse necesario. Para Fayol es la primera
operacién de la funcién administrativa, lo mismo que para Gu-
lick, cuando aplica el analisis de aquél al campo de la Adminis-
tracién publica (1). No obstante, Bielsa se nos aparece como un
vehemente detractor de todo lo que signifique planificacién: «El
sentido comun, la experiencia y la energia moral de los gober-
nantes —dice— han bastado siempre para organizar las grandes
administraciones mucho antes de que nadie hablase de planifica-
cién ni racionalizacién» (2). Pero, atn asi, habrd que entender
que el autor es contrario al planeamiento formal, pero no a que
todo gobernante actiie con arreglo a un plan previo, pues de
otro modo seria tanto como defender la imprevision.

(1) Garripo Farta: Tratado de Derecho administrativo, vol. 1. Madrid, 1938,
pigs. 175-y ss.. - - - - T :

(2) Rafael BifLsa: Ciencia de la Administracién. Buenos Aires, 1955, pigi-
na VIII.
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También Jordana de Pozas defiende la planificaciéon admi-
nistrativa con estas palabras: «Esa tendencia planificadora, que
se inicia con los presupuestos y los planes de obras publicas y
va extendiéndose hasta formar los grandes planes para cinco
o diez afios que abarcan e] total desarrollo de la economia de
un pais, ademas de ser condicion de eficacia, significa una limi-
tacion importante de la actividad administrativa, porque al exi-
gir un detenido estudio, elimina las improvisaciones; al ejecu-
tarse en un dilatado periodo, previene los compromisos y com-
placencias circunstanciales, y al asignar los medios de que se
dispone para cada obra o servicio y en cada periodo, obliga a
establecer y servir una jerarquia segun la importancia y urgen-
cia de cada necesidad» (3).

'~ La planificacién administrativa es un fruto del creciente in-
tervencionismo, pero esta afirmacién, tal como la entendemos,
necesita alguna aclaraciéon. En efecto, no se puede decir que la
actuacion con arreglo a un plan sea un fendmeno moderno,
porque, de siempre, todo gobernante habri ejercido su man-
dato sujetindose a un conjunto de previsiones, siquiera éstas
hayan sido susceptibles de rectificacion a medida que se fueran
desarrollando los acontecimiento. Por otro lado, la técnica pre-
supuestaria lleva ya muchos afios de vigencia. Mas, la moder-
na-planificaciéon se diferencia del plan que pueda tener un go-
bernante, en que es un instrumento formal de eficacia ; este plan
se reflejara en la actividad personal del que gobierna o quiza
en la de los colaboradores mas allegados, pero no pasa a defi-
nirse en un documento de tal alcance que obligue a todas las
autoridades v agentes de la Administracién. Asimismo, hemos
de distinguir el «plan» del «presupuesto», distinciéon que afecta
a la propia esencia de los conceptos. Ciertamente que el presu-
puesto es un plan de vigencia temporal mas restringida, pero,
ademds, aquél es un instrumento de «fiscalizacién» mas que de
«eficacian. El presupuesto se forma para que otro organismo
pueda fiscalizar los gastos y los ingresos que se han de realizar

(8) Jorpaxa bt Pozas: El problema de los fines de la actividad administrative.
«Revista de Administracién Piblica», niim. 4, pag. 2S.
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en un ejercicio econdémico —Ilos presupuestos del Estado los
forma la Administracién central y los ficaliza el Poder lesgisla-
tivo ; los presupuestos de las Corporaciones locales los forman
ellas mismas y los fiscaliza la Administracién central—; mien-
tras que el plan tiene un cometido mas amplio, cual es el de
coordinar la actuacién de Organos multiples y variados para
conseguir los objetivos que se definen. «La programacién —dice
Petit Herrera— es una funcidén de preparacién que tiene por
objeto conseguir la utilizaciéon 6ptima de todos los medios de
que se dispone para ejecutar un trabajo que nos ha sido encar-
gado, de la forma mis ventajosa y en las condiciones que se
exigen» (4). '

Hechas las anteriores observaciones, esto es, diferenciando
el «plan» del «presupuesto» y admitiendo un concepto formal
de la planificacion, es valida la afirmacidén de que ésta es un
producto del nuevo intervencionismo administrativo. Seria inutil
planificar la actividad del Estado liberal, pero no lo es la pla-
nificacién del Estado intervencionista, antes al contrario, se
precisa conocer los objetivos perseguidos, los medios con que
se cuenta, las etapas de ejecucidn y, finalmente, dar publicidad
al programa para requerir la participacién de los subditos, siem-
pre necesaria en una obra colectiva.

Con todo, conviene sefialar una importante analogia emtre
«plan» y «presupueston, y es su caracter econémico. En prin-
cipio, es claro que toda la actividad administrativa es suscep-
tible de ser planificada: la de policia, la de fomento y la de
servicio pfiblico. Pero solamente tiene sentido planear aquella
actividad que, por exigir un gasto cuantioso, ha de ser ejecu-
tada por etapas, porque la actividad que no esté subordinada a
la disposicion de medios puede ser llevada a la practica inme-
diatamente, por lo menos en la generalidad de los casos. Es
por ello por lo que la actividad de servicio piiblico es la tipica-
mente «planeablen. No olvidemos, ademis, que el planeamiento
es una técnica de las empresas industriales privadas que la Cien-

{4) Luis Alberto PErit HERRERA: La programacidn de los trabajos en una
unidad administrative, en «Documentacién Administrativas, ntim. 22, pig. 5.
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cia de la Administracién amplia a las Administraciones publi-
cas; en la actividad de servicio publico, que es la mas similar a
la actividad privada, seri donde con mas propiedad encaje la
técnica del planeamiento.

Es en la época en que vivimos cuando dicha técnica estd dan-
do el dltimo paso, o sea, rebasar el campo de la Ciencia de la
Administracién para introducirse en el del Derecho administra-
tivo. Para ello basta con que los planes dejen de ser mera téc-
nica de actuacién y se conviertan en norma de Derecho. Hasta
hoy la normativizacién de los planes se producia tan sdlo en los
reductos mas técnicos de la actividad administrativa, como venia
ocurriendo, ya de tiempo atrds, con los planes de obras pibli-
cas y con los planes de urbanismo. Pero la Carta municipal de
Barcelona implica un experimento importante, no s6lo en cuan-
to que no atiende al caracter técnico de la actividad para suje-
tarla al plan, sino en cuanto que éste recoge la actividad total,
o sea, que los fines mas diversos, los medios mas dispares, las
funciones mas distintas, multiples y variadas, se han de conju-
gar en un instrumento tnico para recibir de €l la eficacia ape-
tecida.

2. CoNTENIDO DEL PrAN GENERAL DE ACCION MUNICIPAL

La primera vez que en nuestro Derecho se habla de un plan
general de actuacién es en la Ley de Régimen. juridico de la
Administracién del Estado de 26 de julio de 1957, cuyo articu-
lo 13 atribuye a la Presidencia del Gobierno la tarea de propo-
ner el plan general de actuacion del Gobierno y las directrices
que han de presidir las actividades de cada uno de los Departa-
mentos ministeriales. Con anterioridad, la Ley de Régimen del
Suelo, en su articulo 7.°, trata de un Plan Nacional de Urba-
nismo que configurarid las grandes directrices de la organiza-
cién urbanistica del territorio espafiol, en funcién de las con-
veniencias de la ordenacién social y econdémica, para el rhayor
bienestar de la poblacién. Parece, pues, que en la mente del le-
gislador existe una Ordenacién econdmico-social del pais, de

REVL-1960, nim. 112. MARIN TEJERIZO, JESUS. EL PLAN GENERAL DE ACCION MUNICIPAL,...



REVL-1960, nim. 112. MARIN TEJERIZO, JESUS. EL PLAN GENERAL DE ACCION MUNICIPAL,...

542 CARMELO MARIN TEJERIZO

caracter idealista y, por tanto, no expresada en ningiin docu-
mento. Esta Ordenacion habri de ser servida inmediatamente
por cuantos planes generales se redacten, bien sea el de actua-
ci6on administrativa, el de Urbanismo, el de Ordenacién de las
-Inversiones y los demas que puedan elaborar las distintas Se-
cretarias Generales Técnicas (5).

Lo cierto es que, la mayor parte de las veces que el legis-
lador ha dispuesto la redaccién de planes generales, todo ha
quedado en estudios de gabinete, sin que tales planes hayan ad-
quirido forma concreta, ni haya sido informado el ciudadano de
ellos. En el caso del Régimen especial para el Municipio de
Barcelona, las cosas habran de discurrir de otro modo.

La Ley de 15 de junio de 1960, que aprueba dicho Régimen,
obliga a la Corporacién a redactar un «Plan general de accién
municipal», que abarcara todos los sectores de la Administra-
cion. Es obvio sefialar las dificultades que presenta la redaccién
de un plan de tal naturaleza, porque si bien estara circunscrito
a un término municipal, habra de referirse a todas las ramas de
la Administracién, porque todas pertenecen a la competencia
municipal y, para demostrarlo, basta con echar una ojeada al
articulo 101 de la Ley de Régimen local. Hoy el Ayuntamiento
de Barcelona distribuye su actividad en doce departamentos,
que son los siguientes: Gobernacién, Hacienda, Sanidad, Obras
Publicas, Urbanizacién y Ensanche, Beneficencia, Turismo,
Transportes, Cultura, Cementerios, Patrimonio y Compras, y
Abastos; pues bien, como la nueva Ley no afecta a la compe-
tencia municipal, todas las materias que ahora absorben la aten-
cién de dichos doce departamentos habrin de reflejarse en el
Plan General. Ciertamente, un documento de tan amplio y va-
riado contenido y con una proyeccion en el tiempo tan extensa
—pues habri de recoger las previsiones para veinte afios—, no
se ha visto hasta la fecha.

En la redaccidén del Plan General se habra de presentar, ade-
mas, un serio obstaculo, derivado de la existencia de la Comi-

s

(5) Articulo 19 de la Ley de Régimen juridico de la Administracién del Estado.
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sién de Urbanismo y de Servicios Comunes de Barczlona y otros
Municipios. La Ley, en lugar de anexionar a la Ciudad Condal
los Municipios limitrofes, para resolver los problemas de la ex-
pansién de Barcelona —sistema aplicado en Madrid—, amplia
las atribuciones de la Comisién de Urbanismo, otorgandole com-
petencia en todas las obras y servicios comunes (6).

Asi, pues, los fines y servicios que interesen a la ciudad se
llevan a cabo por dos Corporaciones: el Ayuntamiento y la Co-
misién de Urbanismo y de Servicios Comunes. En ésta, el Ayun-
tamiento tendra una representacion muy cualificada, pero sera
una entidad aparte. Su régimen se esboza de una manera muy
imprecisa: «Las atribuciones de los 6rganos plenario y ejecuti-
vo de la Comisién —dice el parrafo 4.° del articulo 30—, su fun-
cionamiento, la regulacién de obras y servicios y los recursos
econémicos necesarios, se regiran por lo preceptuado en esta
Ley para el Ayuntamiento de Barcelona, con las adaptacio-
nes correspondientes; y por las de Ordenacion Urbana de Bar-
celona y su Comarca, de 3 de diciembre de 1953, y la Ley de Ré-
gimen del Suelo y Ordenaciéon Urbana, de 12 de mayo de 1956».

De la asimilacién que el parrafo transcrito hace a la Comi-
sién del Régimen del Ayuntamiento de Barcelona, se desprende
que, aparte del Plan General de Accién Municipal del Ayunta-
miento, dicha Comisién deberid elaborar otro Plan semejante
para las obras y servicios que sean de su competencia, y que
las incluidas en €l no habran de reflejarse en el Plan del Ayun-
tamiento. Esta interpretacién, claro es, quedard subordinada a
lo que diga el reglamento que anuncia la Ley que comentamos,
pero debemos afiadir que, aunque la duplicidad de planes alivia
el contenido del Plan del Ayuntamiento, la redaccién simulti-
nea de ambos obligard a una meticulosa distribucién de compe-
tencia, tanto mas dificultosa cuanto que el contenido de los.
planes abarcari, en muchos casos, idénticas materias.

La planificaciéon administrativa prevista en la Ley de Régi-

(6) Articulo 30 de la Ley de Régimen especial para el Municipio de Barcelona,
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men especial para el Municipio de Barcelona consta de cuatro
eslabones: @) Planes nacionales; b) Plan General de Accién
Municipal ; ¢) Programa de actuacion, y d) Presupuesto muni-
cipal. Se sigue, pues, el sistema denominado de «perspectiva
piramidal», combinando el criterio temporal con el orgénico,
porque, bajo los planes nacionales de duracién normalmente
indefinida y que elabora el Gobierno, se coloca el Plan Ge-
neral de Accién Municipa]l de veinte afios de vigencia, y cuya
aprobacién corresponde al Consejo Pleno, aunque no expresa
la Ley quien lo elabora. Bajo el Plan General se sitiian el Pro-
grama y el Presupuesto, ambos formados por €] Alcalde y apro-
bados también por el Consejo, si bien e] primero tiene vigor .
por seis afios y el segundo por uno o dos ejercicios econé6micos,
si es ordinario.

El articulo 31-3 de la Ley declara que «el Plan General de
Accién Municipal debera coordinarse con los planes nacionales,
a través del Ministerio de la Gobernaciénn. Ello es evidente si
se quiere lograr la debida unidad de actuacién administrativa
del pais, y no por eso peligra la autarquia de la Corporacién.

Ya hemos dicho que la gran dificultad del Plan General de
Accion Municipal proviene de la complejidad de previsiones
que ha de contener, porque se ha de referir, nada menos, que
a la actividad total del Ayuntamiento. «El Plan abarcara todos
los sectores de la Administracién y los objetivos, los medios y
los resultados de su actuacidon en el curso del tiempo, con una
prevision de veinte afios», dice la Ley en su articulo 31-2, y se
le asigna un doble objetivo: eficacia de la accién y garantia del
administrado. Asi dice al articulo 31-1 que la actividad munici-
pal se desarrollard conforme al Plan, con los siguicntes obje-
tivos :

a) Asegurar la unidad de orientacién y ordenado desenvol-
vimiento de la actuacién municipal y de sus 6rganos, la gradual
y equilibrada atenciéon de las diversas funciones municipales y
su coordinacién en armonia con los valores culturales, sociales
y econbémicos de la comunidad.

b) Informar sistematicamente a los ciudadanos de la situa--
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cion presente y trayectoria futura del Municipio y de sus pro-
blemas, necesidades y aspiraciones.

«La programacion —dice Juan Alfaro (7)— se inicia como una
profunda investigacion de ]a realidad presente y de ias realida-
des futuras. A continuacion se han de sefialar los objetivos, que
vendran determinados por aquellas premisas de valor que inspi-
ran la elaboraciéon del programa, valores que, segin Mosher,
pueden venir dados de «arriba» o del exterior, o pueden provenir
de la experiencia y cultura del sujeto que hace la programacion.
Sera necesario prever los obstaculos que se han de oponer a la
realizacién de los objetivos. El programa debe determinar los
medios —materiales y humanos— que se han de utilizar para
conseguir los objetivos y vencer los obstaculos».

Concretando maés las eperaciones que exige la planificacién,
el propio autor sefiala las siguientes (8):

Investigacidn de la realidad

Estudio de las necesidades o de la situacion en el ambito a
que se dirige la actuaciéon de la Administracion piblica median-
te encuestas, estadisticas, informes de las asociaciores de re-
presentantes de intereses comunes, etc.

Estudio de las disponibilidades de medios materiales y huma-
nos para satisfacciéon de las diversas necesidades.

Determinacion de objetivos
Concrecion del campo de actuacién de la Administracién pii-

blica sobre el que se debe actuar mas intensamente, de acuerdo
con las directrices politicas.

(7) Juan ALFARO ALFARO: La organizacion administrativa de la progrimacién
econdmica, en «Documentacién Administrativan, nim. 16, pig. 6.

{8) Juan ALFARO ALFARO: Los drganos de programacidn en la Administracidn
pitblica, en «Documentacién Administrativas, nam. 30, pag. 30.
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Establecimiento de las prioridades entre los distintos obje-
tivos, para realizarlos segun lo permitan las disponibilidades ma--
teriales y humanas.

Formalacion del Plan

Elaboracion del Plan determinando los objetivos, sus prio-
ridades, los medios con que pueda contarse, 6rganos que han
de ejecutarlo, etc. :

Fijacién de los plazos en que han de ser alcanzados los ob-
jetivos y cada una de las fases del Plan.

De acuerdo con la doctrina, e] articulo-32 de la Ley estable-
ce que el Plan contendra, al menos, las siguientes secciones,
formando un sistema unitario, coherente y total: ‘

a) «Plan de objetivos municipalesn, que sefialara los de
cada sector de la actuacién municipal, los niveles que han de
alcanzar periddicamente los servicios municipales, y el estudio
e identificacion de los principales factores que influyen en e] coste
de los servicios.

-b) «Plan de obras y servicios», que desarrollarad los que sea.
menester organizar, realizar, establecer, ampliar o renovar, para.
alcanzar los objetivos referidos en cada ramo de la Adminis-
tracién municipal, con su evaluacion cuantitativa aproximada.

¢) «Plan financiero», en el que a base de adecuar y equili-
brar medios y fines, se preveran los gastos que deberin afron-
tarse en los respectivos periodos y los recursos econémicos que
sean necesarios, por via de ingresos ordinarios, fondos de re-
serva o empréstitos, segiun la legislacion aplicable a cada caso.

Notese que, aunque la Ley sefiala que el Plan habra de for-
mar un sistema unitario, coherente y total de la accién muni-
cipal, en realidad se esti pensando tan sélo en la actividad de
servicio publico, que es la que propiamente requiere equilibrar
medios y fines. Las actividades de policia y de fomento exigen
.. . medios menos. cuantiosos .y, asi, en gran parte pueden quedar __
al margen del Plan. Particularmente, la actividad de policia de
una Corporacidn esta muy vinculada a las circunstancias del
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momento, y seria imposible determinar las medidas a adoptar
—aunque fuera con caracter general— en un periodo de vein-
te afios.

El Plan, por su propia naturaleza, s6lo puede sefialar las
directrices generales de Ja actividad municipal futura, pero no
puede descender a especificar las obras o servicios concretos
que se hayan de acometer. Por otro lado, se observa que las
instalaciones modernas para cualquier clase de obra o servicio
son sumamente costosas, tanto que, en la generalidad de los ca-
sos, un Municipio, por floreciente que sea, no puede realizar
dichas instalaciones con los créditos de un solo ejercicio econé-
mico. Es frecuente que una obra se refleje sucesivamente en
dos, tres o mas presupuestos, y no precisamente porque la cons-
truccion requiera el trabajo de afios, sino porque requiere unos
gastos que no puede hacer el Ayuntamiento en un solo afio.
Esto indica claramente que el presupuesto, como sistema de pla-
nificacién municipal, ha quedado inadecuado, y que se requieren
previsiones de mas amplio ciclo. De]l presupuesto anual, se ha
pasado al bienal, pero la inadecuacion subsiste. La mejor prueba
de ello es la persistencia de los presupuestos extraordinarios,
que la mayor parte de las veces se forman para atender a obras
de primer establecimiento —segiin exige la Ley—, pero que no
tienen nada de extraordinario. Es una anomalia que se confec-
cionen constantemente presupuestos extraordinarios para obras
de pavimentacién, de saneamiento, o quizad de menor enjundia,
cuando tales obras corresponden a la actividad normal de cual-
quier Ayuntamiento, maxime si se tiene en cuenta que a la pos-
tre todo el gasto recae en los presupuestos ordinarios.

En la Ley de Barcelona esta inadecuacidn se salva con el Pro-
grama de actuacién, que a nuestro ver es, de un lado, el verda-
dero plan de accién municipal, y, de otro, el auténtico presu-
puesto. Su vigencia es de seis afios, con Jo que, normalmente,
coincidird con el mandato de cada Alcalde. «Sobre la base del
Plan vigente —dice el articulo 33-1 de la Ley— la Alcaldia for-
maria un «Programa de actuacién» de seis afios, en el que se
comprenderin para las distintas anualidades las previsiones ade-
cuadas para el desarrollo ordenado de las obras, servicios y
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haciendas municipales. A este fin, respecto de las obras o ser-
vicios, debera determinar la preferencia y precisar el grado re-
lativo en que la tengan entre si, con el fin de concentrar en ellos,
y prelativamente, la accién municipal, salvo necesidades urgentes
‘0 imprevistas al redactar el Programa, de las que debera darse
cuenta al Consejo Pleno».

El Alcalde, pues, al comenzar su gestion y sobre la base. del
Plan general, habra de explicar su politica en el Programa,
politica que tendra que ser realista, porque se le obliga a esta-
blecer una escala de preferencias para las distintas obras y ser-
vicios y, ademas, porque se le obliga también a adoptar las pre-
visiones adecuadas para cada una de las seis anualidades de su
mandato. Sin embargo, el Programa no es pétreo, antes bien, se
establece la revisién anual de] mismo. ‘

En la estructura piramidal de la planificacién que adopta la
Ley de Barcelona, el presupuesto municipal esta en la base;
pero, una vez aprobado el Programa, la significaciéon de aquél
en la vida economica de la Corporacion es pequefia, ya que pasa
a ser un desarrollo de la etapa correspondiente del Programa.
«El] presupuesto municipal —dice el articulo 33-3 de la Ley— y
el desarrollo de la actividad de los distintos 6rganos del Ayun-
tamiento, se acomodaran al «Programa de actuacion vigenten.

3. ORGANIZACION DE LA FUNCION PLANIFICADORA EN LA LEY
DE BARCELONA

La planificacién es una funcidén esencial dentro de la activi-
dad administrativa, tanto que, modernamente, se tiende a se-
pararla de la accién propiamente ejecutiva y de Ja de control.
Pero una cosa es que objetivamente se distinga entre planifi-
cacién y ejecucion, y otra que cada una de estas funciones se
encomiende a 6rganos diversos. Este es otro problema.

Para unos la planificacion esti indisolublemente unida a la
ejecucion, y son los funcionarios ejecutivos los que la han de
realizar; asi, H. A. Simon afirma que incluso cuando existen
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6rganos especiales de planeamiento, solo realizan una pequefia
parte de dicha funcion. Para otros, ambas funciones deben en-
comendarse a Organos separados, porque la planificacion cons-
tituye una auténtica especialidad y requiere funcionarios y Or-
ganos que se dediquen plenamente a ella. Una tercera postura
acepta la separacion de los 6rganos de planeamiento, pero subor-
dinindolos a los ejecutivos. Los 6rganos de planeamiento seran
de staff —segin la terminologia de los autores americanos— o
«auxiliares» —segin la terminologia italiana—. Esta es la opi-
nion de White. En €l mismo sentido, Alfaro dice: «La progra-
macién es la funcién esencial de los dirigentes. Todas las demas
giran alrededor de la programacidn, porque ésta, ademas de
prevision de los objetivos, implica una especial actitud de los
dirigentes en la ejecucion de los planes y un contro] de los re-
sultados obtenidos. Esta afirmacidon exige una consideracion del
problema, distinta a la que hasta ahora se habia hecho. Las
funciones de direcciéon no radican en un nivel determinado de la
escala jerarquica, sino que desde e] director general se extienden
a través de todos los niveles hasta el ultimo individuo de ]a or-
ganizacion, ya que cada uno ha de dirigir —y por tanto, plani-
ficar— su propio trabajo. En consecuencia, podemos decir que
la actividad de programaciéon forma parte de la funcién de todos
los empleados. A primera vista esto viene a dar la razén a quie-
nes se oponian a la existencia de los érganos especiales de pla-
neamiento, criterio que es exacto solamente en los mas bajos
escalones y en las organizaciones muy pequenas. Por el contra-
rio, cuando la organizacién es mas grande y compleja, el diri-
gente, en los niveles mas elevados, no puede realizar directa-
mente todas las funciones a que tiene que atender diariamente
y necesita asesores y ayudantes que cooperen en su labor. No
nos referimos aqui a los asesores que ayudan al jefe mediante
informes técnicos, sino a los colaboradores inmediatos en las
tareas propias de direccion. Actualmente existen inciuso ayu-
dantes o colaboradores para la funcién de mando, a pesar de
ser la mas personal de las funciones directivas» (9).

(9) Juan ALFARO ALFARO: Los drganos de programacién..., cit., pag. 28.
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Con esta perspectiva, se puede interpretar debidamente la
separacion de funciones que propugna la Ley de Barcelona. En
el preambulo de ella, al tratar del Consejo Pleno, se dice lo
siguiente: «Este Consejo Pleno, que fijard y aprobara las gran-
des lineas de actuacién municipal y resolverd las mas trascen-
dentales cuestiones de ésta, permitira la separacion de Ja funcién
planificadora, reglamentaria y fiscalizadora, de la ejecutiva, con
todas sus ventajas, y se superari la amalgama y confusién de
atribuciones que pricticamente se producian en nuestro actual
ordenamiento juridico, sin perjuicio de reservar también al Con-
sejo Pleno algunos actos de gestiéon que asi lo requieren por su
indole extraordinarian.

La separacién de funciones, no obstante, no se realiza con
la claridad que parece desprenderse del parrafo transcrito. En
el articulado de ]la Ley se observa que las funciones de planea-
miento y control se separan de la ejecutiva mediante un 6rgano
de staff —el Gabinete Técnico de Programacién, dependiente
de la Alcaldia—. Se trata, pues, de una separacion técnica, pero
no formal, ya que el Alcalde es el 6rgano ejecutivo por excelen-
cia y el que forma los planes. Tampoco se puede afirmar, en
rigor, que la separacién de funciones se verifique al nivel del
Consejo Pleno, pues este 6rgano, por las pecuiiaridades de su
funcionamiento, ni puede intervenir de una manera eficaz en
la formacién de los planes, ni puede tampoco ejercer ¢l control
.de su cumplimiento. Su intervencién en €] planeamiento se li-
mita a aprobar o no aprobar los planes.

Asi pues, en la Ley que nos ocupa, la formacién de los planes
corre a cargo del Alcalde. El articulo 33 le encomienda expre-
samente la formacion del Programa de actuacidén. Parece que
deberd igualmente formar el Plan general de accién municipal,
pues, al no indicar la Ley quien haya de hacerlo, entrara en juego
la competencia residual que el articulo 7-1 otorga a la Alcaldia.
También corresponde a ésta la formacién de los presupues-
tos (10).

(10) Vid, articulo @80 de la Ley de Régimen local.
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Para la labor de planeamiento, el Alcalde cuenta con varios
organos auxiliares: a) Los Delegados de Servicios, que deben
elevar anualmente a la Alcaldia un informe acerca de la marcha,
coste y rendimiento de los servicios a su cargo (apartado 4.°, del
articulo 9-3); b) Las Juntas de Distrito, que estin obligadas a
informar sobre planes y programas de actuacién (articulo 27),
y ¢) El Gabinete Técnico de Programacién, que centraliza el
planeamiento.

El preambulo de la Ley justifica la creacién de este organis-
mo con las siguiente palabras: «La actividad municipal no pue-
de desarrollarse de modo desordenado, y mucho menos cuando
afecta a intereses tan importantes como los de una gran ciudad.
Ello exige que toda ]a gestiéon municipal se desarrolle de con-
formidad con un plan general de amplio ciclo, previamente apro-
‘bado por el Pleno, asi como la creacién de un Gabinete Téc-
nico, al que se confian los estudios necesarios para la progra-
macién, la coordinacién y supervision del desarrollo de los pro-
gramas. Se aspira a que las necesidades de las grandes pobla-
ciones se consideren y fijen con la debida precisiéon y a que se
<uente con el instrumento técnico idéoneo que cuide de su es-
tudio y desarrollo. Si en el ordenamiento municipal puede esto
constituir una innovacién, su bondad ha sido contrastada en otros
campos de la actuacién publica y, mas intensamente, si cabe, en
amplias esferas de la iniciativa privadan,

El Gabinete actuard bajo la inmediata dependencia del Al-
calde e integrado en la Secretaria General, con la misién de
-asistir constantemente a la Corporacién. La individualizacién fun-
cional del planeamiento se realiza con toda pyreza en este orga-
nismo. «El Gabinete —dice €l articulo 342 y 3— desarrollara el
ciclo completo de la programacién en sus diversas fases de in-
vestigacion y analisis de Ja situacidn presente y prevision de las
trayectorias futuras, seflalamiento de objetivos, estudio de so-
luciones posibles, formulacién de planes y etapas, coordinacién
y supervisiéon de la ejecucién. No podran atribuirse o encomen-
darse, ni aiun accidentalmente, al Gabinete o a sus miembros,
mientras pertenezcan al mismo, funciones de administracién ac-
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tiva, ni su actuacioén podra interferir o sustituir la de érganos
de decision y ejecucion».

El Gabinete Técnico, por su propia naturaleza, esti conce-
bido como un 6rgano unipersonal, pero en €] la seleccién del per-
sonal habra de hacerse con sumo cuidado, pues soélo asi podra
cumplir los fines que se le encomiendan. Para su trabajo, el
Gabinete deberid ponerse en contacto con la administraciéon ac-
tiva, a través de los Delegados de Servicios y de las Juntas de
Distrito.

Los planes, pues, son formados por el Alcalde con la asis-
tencia del Gabinete Técnico de Programacién; pero su apro-
bacién corresponde al Consejo Pleno (apartados ¢) y d) del ar-
ticulo 17-1), el cual ha de tratar de]l asunto en la sesiéon prevista
en lege para el dia 2 de febrero de cada afio, festividad de Nues-
tra Sefiora de la Candelaria (apartado 2.° del articulo 18-1). Hay
que advertir también que la aprobacién del Plan genera] ha de
revestir mayor solemnidad que la aprobacidon del Programa; la
primera precisa el voto favorable de las dos terceras partes del
niimero de Concejales asistentes al Consejo, que a su vez repre-
senten la mayoria absoluta de los miembros que compongan de
hecho la Corporacién (articulo 21-2), mientras que para la apro-
bacién del Programa basta la mayoria de votos de los miem-
bros asistentes a la sesion.

Una vez aprobado el Programa por €l Consejo Pleno, y siem-
pre que estén incluidos en el mismo, corresponderi a la Comi-
sién municipal ejecutiva la aprobacién de los planes parciales
de ordenacién urbana y de sus ordenanzas sobre uso de los te-
rrenos y condiciores de edificacién, en tanto no impliquen aumen-
to de volumen edificable; de los planes especiales singulares de
los distintos servicios; de los proyectos de urbanizacién y, en
general, de los de obras e instalaciones municipales. También
corresponderd a dicha Comisién, con idénticas condiciones, la
aprobacién de todos los proyectos que lleven aneja la expropia-
cién forzosa y la gestion del patrimonio municipal del suelo. En

el caso de que las indicadas materias no estén incluidas en el Pro-
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grama, la competencia para adoptar los acuerdos corresponde-
ra al Consejo Pleno (articulo 24).

Se observa, asi, que la inciusiéon de una materia en el Progra-
ma produce el traslado de la competencia normal del Consejo
Pleno a la Comisién municipal ejecutiva, lo cual es logico si
se piensa que la aprobacion del Programa por el Consejo supo-
me su conformidad con el necesario desarrollo; la manera de
efectuar este desarrollo es ya mera ejecucion que puede muy
bien encomendarse a la Comision municipal ejecutiva.

Este efecto traslativo se produce también en materia de con-
tratacién. La Comisidon aludida tiene competencia para contra-
tar o conceder obras y servicios cuya cuantia no exceda del tres
por ciento de]l Presupuesto ordinario; si excede, la competencia
pasa al Consejo Pleno. Pues bien, cuando el contrato o conce-
si6on exceden de dicha cuantia, el acuerdo correspondiente sera
de la competencia de la Comisién municipal ejecutiva si la con-
tratacion de la obra o servicio ha sido especificamente prevista
en el Programa (apartado g) del articulo 17-1).

La Ley procura dar a los planes agilidad y convertirlos en
un instrumento vivo al servicio de la.Corporacién. A este efecto
se prevé la revisién anual del Programa (articulo 33-2), no sien-
do necesaria la misma previsién para el Plan general, dado el
caricter genérico del mismo. También se prevé ]a necesidad de
adoptar medidas urgentes o imprevistas al redactar el Progra-
ma, de las que habri de darse cuenta al Consejo Pleno, ya que
éste no las sanciond al aprobar el Programa.

Un problema importante es el referente a la informacién pit-
blica de los planes. El articulo 31-1 de la Ley sefiala como ob-
jetivo de los mismos el de informar sistematicamente a los ciu-
dadanos de la situaciéon presente y trayectoria futura del Muni-
cipio, y de sus problemas, necesidades y aspiraciones, pero ello
parece que se refiere a la publicacién de los planes una vez que
estén definitivamente aprobados, lo que quedard cumplido con
la insercion en los diarios oficiales y con la fijacidén en los ta-
blones de edictos del Plan general, del Programa y de las revi-
siones anuales de éste. Pero la cuestion estriba en determinar
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si al vecindario le cabe alguna participacion en la formacién de
tales planes, cosa que la Ley no aclara.

El sometimiento de los planes a informacion piblica, como
requisito previo a su aprobacién definitiva, parece innecesario si
se tiene en cuenta que la Ley de Barcelona no lo exige y que
los planes son documentos técnicos, respecto de los cuales el
vecindario en general tendrd muy poco que decir. Pero, por otro
lado, ocurre que las Ordenanzas, Reglamentos y Presupuestos
han de ser sometidos a informacion publica, porque los articu-
los 109 y 682 de 1a Ley de Régimen local continfian aplicables al
Municipio barcelonés. Y si esto es asi, parece que a los planes
les habri de ser aplicable también el trimite de la informacién
publica, para no caer en el absurdo de que los acuerdos mas
trascendentales para la Corporacién se adopten con menos for-
malidades y garantias que los menos importantes, cuando entre
ellos hay una evidente analogia.

Otra cuestién que suscita la lectura de la Ley es la de si los
acuerdos de aprobacién de los planes estin sujetos a la tutela
del Poder central. El articulo 17, después de fijar la compe-
tencia del Consejo Pleno —en la que va incluida la aprobacién
del Plan general y la del Programa—, dice que «el ejercicio de
estas atribuciones seri sin perjuicio de las autorizaciones y apro-
baciones superiores dispuestas por la legislacién vigente». El
precepto, pues, mantiene la tutela del Gobierno para aquellos
actos en que ya la venia ejerciendo, pero no la amplia a otros
distintos. O sea que, por ejemplo, cont’nuard siendo precisa la
aprobacién de las Ordenanzas y Reglamento generales por el Go-
bernador civil, y se mantendri la fiscalizacién en materia de
presupuestos, con la sustitucién del De'egado de Hacienda por
el Director General de Régimen Fiscal de Corporaciones. Ahora
bien, el Plan general y el Programa nacen de la Ley de Bar-
celona, lo cual quiere decir que, con anterioridad, el Gobierno
no se podia haber reservado ninguna facultad de supervisién;
tampoco se la reserva en la nueva Ley, luego todo ello conduce
a pensar que e! Poder central no eierce tutela respecto de tales
actos. Hay, sin embargo, un resquicio por el que se puede in-
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troducir la tutela del Gobierno sobre la actividad planificadora
del Ayuntamiento de Barcelona, y es el articulo 31-3, que dice
asi: «E] Plan general de accién municipal deberi coordinarse
con los planes nacionales, a través del Ministerio de la Gober-
nacionn,

El planeamiento va seguido de otras dos fases: ejecuciéon y
control. Es necesario investigar si en la realizaciéon de las obras
y servicios planeados quedan cubiertas todas las previsiones. En
caso afirmativo, estaremos en presencia de un plan idoneo y de
una ejecucion acertada. En caso negativo, habra que discriminar
si el fallo esta en €l planeamiento o en la ejecucién, a fin de po-
ner el remedio adecuado, una vez descubierta la causa. El con-
trol, pues, es una funcidén de la mayor importancia, tanto para
la revision de los planes en curso, como para la confeccién de
los futuros.

El control no es una misién peculiar de los érganos de pla-
neamiento, sino-mas bien de los 6rganos de inspeccién de cada
servicio. No obstante, la colaboracién de estas dos clases de
organos permitird llevar el mis exacto control del planeamien-
to. En la Ley de Barcelona, la funcién de control corresponde
al Gabinete Técnico de Programacion (articulo 34-2), o sea, al
propio 6rgano de planeamiento. Es evidente que, para que di-
cho Gabinete pueda ejercer eficazmente la supervisién de la
ejecucién, deberd mantener una estrecha relacién con los 6rga-
nos de la administracién activa.

4. LA PLANIFICACION, COMO GARANTfA JURIDICA
PARA LOS ADMINISTRADOS

Actuar con arreglo a un plan es, sobre todo, una practica
lIoable ; indica que lo que se hace se ha meditado bien, que se
han pesado las ventajas y los inconvenientes y, si no asegura,
por lo menos amplia las posibilidades de acierto en las resolu-
ciones. '

Pero, desde el momento en que el plan es aprobado definitiva-
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mente por la autoridad que corresponda, deja de ser un merc
instrumento técnico de actuacion, para convertirse en norma de
Derecho, porque tiene los caracteres propios de la Ley en sen-
tido material, esto es, generalidad y obligatoriedad. El plan
obliga a todos, pero, particularmente, obliga a los administra-
dores: se puede decir con toda propiedad que es una norma
programatica.

Asi, pues, el plan es una importante garantia juridica del
administrado frente a la actividad del administrador. Si éste no
se atiene a lo previsto en el plan, sus resoluciones podran ser
impugnadas en via gubernativa o en via contencioso-adminis-
trativa por infraccién del ordenamiento juridico, pues el plan
forma parte de él, en cuanto norma que es de caracter general.

Vamos a terminar este trabajo con algunas observaciones
acerca de las perspectivas que abre la planificacion de la actividad
administrativa al recurso por desviacién de poder.

«La desviaciéon de poder —dice Alibert (11)— es el hecho
del agente administrativo que realizando un acto de su compe-
tencia y respetando las formas impuestas por la legislacion, usa
de su poder en casos, por motivos y para fines distintos de aque-
llos en vista de los cuales este poder le ha sido conferido. La
desviacion de poder es un abuso de mandato, un abuso de dere-
cho. Puede un acto administrativo haber sido realizado por el
funcionario competente con todas las apariencias de regulari-
dad y, sin embargo, este acto discrecional realizado, que el fun-
cionario calificado tenia el derecho estricto de realizar, puede
estar afectado de ilegalidad si su autor ha usado de sus poderes
para un fin distinto de aquel en vista del cual le han sido con-
fiados, o para retener la férmula de la jurisprudencia, para un
fin distinto que el interés general o el bien del servicion.

La desviacion de poder, como vicio del acto administrativo
que lo hace anulable, se consagra en el articulo 48-1 de la Ley
de Procedimiento administrativo, cuyo articulo estd incluido en
el capitulo IT de! titulo tercero de la misma, siendc asi que el

(1) ALBERT: Le coitrile jurisdictionmel de VAdministrotion. Paris, 1926, pé.
gina 2386.
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articulo 33-2 de la Ley de Barcelona establece que el régimen
de los actos administrativos del Ayuntamiento vendra determi-
nado por los preceptos contenidos en dicho capitulo II. La des-
viacion de poder, pues, es un vicio que puede afectar a los actos
administrativos del Ayuntamiento barcelonés y que, por tanto,
podra invocarse tanto en los recursos gubernativos como en el
contencioso-administrativo (12).

Lo que ocurre es que la prueba de este vicio del acto pre-
senta serias dificultades, ya que hay que investigar las inten-
ciones subjetivas de la autoridad que lo dicté: «En cualquier
caso —dice Garrido Falla (13)— hay que reconocer que la apre-
ciacion de este vicio es sumamente dificil, pues, como es natu-
ral, la autoridad que ha actuado por moviles ajenos al servicio
se habra preocupado de enmascararlos convenientemente, o, al
menos, de no dar publicidad a sus intenciones. Por otra parte,
la jurisdiccién con facultades para realizar una investigacién de
este tipo debe proceder con un tacto exquisito, dado lo delicado
de su mision».

Ahora bien, la planificacién de la actividad administrativa
reduce a lo minimo la discrecionalidad de la Administracién y,
en tal sentido, tiene importantes consecuencias para el vicio de
desviacion de poder.

En primer lugar, la planificacién ocasiona que todos los ac-
tos de ejecucion sean un desarrollo de los planes. Asi, imuchos
actos que, de no existir la planificacion, sélo serian impugnables
por desviacién de poder, podran ser contrastados con las previ-
siones del plan y podran ser recurridos por otros motivos: in-
competencia, vicio de forma y, sobre todo, violacién de Ley.

En segundo lugar, aunque la existencia del plan no permita
otras motivaciones del recurso que se ha de interponer, mas que
la fundada en desviacién de poder, es evidente que el particular,
cuando trate de demostrar que la finalidad del acto concreto no
se corresponde con el interés piiblico, verd simplificada su labor,

(12) Vid. articulo 83 de la Ley de la Jurisdicciéon contencioso-administrativa de
27 de diciembre de 1956.
(13) Garripo Farra: ob. cit., pig. 462.
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porque siempre es mas facil demostrar esta inadecuacion partien-
do de un interés piiblico expresado en el pfan en determinacio-
nes concretas, que partiendo de un interés piiblico no definido.
Es mais, el particular no necesitard demostrar que el acto con-
creto no se encamina al interés general, sino, tiinicamente, que
el fin del acto concreto —esté o no en armonia con el interés
piiblico— no corresponde con el objetivo previsto en el plan.
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