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COLOQUIO SOBRE «COORDINACION DE LA
POLITICA EN EL SENO DEL GOBIERNO-,
CELEBRADO EN SPIRA (ALEMANIA FEDERAL)
LOS DIAS 16 -18 DE SEPTIEMBRE DE 1974,

BAJO EL PATROCINIO DEL GEAP

1. El Grupo Europeo de Admi-
nistracién Piiblica

En el Congreso celebrado en
septiembre de 1971 en Roma por
el Instituto Internacional de Cien-
cias Administrativas (XV Congre-
s0) se convino en crear un dispo-
sitivo institucional que formalizara
los intercambios entre los uni-
versitarios- de Europa. El mencio-
nado dispositivo institucional na-
ci6, con el nombre de «Grupo
Europeo de Administracion Publi-
ca» (GEAP), en la reunién que al

efecto se celebré en Bruselas en

35.072.2(061.3)(100)

T

marzo de 1973. En una segunda
reunién, que tuvo lugar, asimismo,
en Bruselas, en febrero de 1974,
los asistentes a la primera (en
un total de diez) se constituyeron
provisionalmente en Comité de
Direccién, presidido por A. F. lee-
mans, del Instituto de Administra-
cién Publica de Amsterdam, que-
dando la secretaria a cargo de
Y. Chapel v de la seiiorita Estas,
ambos del IICA. El GEAP fue re-
conocido como grupo de trabajo
del IICA por el Comité Ejecutivo
de éste.
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2. El cologquio de Spira

2.1 ReuNI6N pEL COMITE
pE DIReccion

Previsto como primera reunién
cientifica del GEAP un coloquio
internacional en Spira, en la Es-
cuela Superior de Ciencias Admi-
nistrativas del Estado de Renania-
Palatinado, los temas y relatores
fueron acordados en la reuniéon de
Bruselas de febrero de 1974. El
coloquio se celebré durante los
dias 16 a 19 de septiembre, con
una nutrida participacién de fun-
cionarios y profesores de la mayor
parte de los paises de Europa Oc-
cidental y de los paises socialistas.
Paralelamente a las sesiones de
trabajo se celebré una reunién
del Comité de Direccién.

Tras una primera sesién de ca-
racter informativo, abierta a to-
dos los asistentes al coloquio, en
la cual se dio cuenta de los fines
del GEAP, se reunié el Comité de
Direccién bajo la presidencia de
A. Leemans, el dia 19 a las 20,00
horas. En la primera sesién alu-
dida se habian propuesto, con una
finalidad de sondeo, unos temas
para formar grupos de trabajo,
los cuales se reunieron a conti-
nuacién. Los temas fueron los si-
guientes: Burocracia de las comu-
nidades europeas y COMECON
(presidente, A. Molitor); Reparti-
ciéon de las competencias a nivel
local (presidente, Roman Schnur);
Comités interministeriales (presi-
dente, - A. Leemans); Metodologia
de la investigacién y del estudio
en materia de administracién pu-
blica, (presidente, E. Pusic); Orga-
nos superiores del Estado (presi-
dente, J. Letowski); Participacién

y democracia en la Administracion
(presidente, Johnson); Proteccién
del medio ambiente, instrumenta-
cibn y control (presidente, Sob-
czak). Los medios de accion por los
cuales el Estado combina o sustitu-
ve el acto de autoridad con proce-
sos de actuacion concertada (presi-
dente, J. Stassen); los miembros
de cada grupo tuvieron un pri-
mer cambio de impresiones con el
respectivo presidente o moderador.

El Comité acordé no extremar
el grado de institucionalizacién
del GEAP, al menos durante un
primer periodo de dos afos. Los
miembros se reclutaran mediante
contacto directo epistolar, pudien-
do haber miembros individuales y
colectivos. Asimismo, se previo el
nombramiento de dos correspon-
sales nacionales, por lo menos,
por cada pais, seleccionados de
acuerdo con las secciones nacio-
nales del IICA, uno entre funcio-
narios y otro entre profesores uni-
versitarios, para colaborar desde
el pais respectivo mediante el en-
vio peridgdico de crénicas o infor-
mes sobre la evolucién de la co-
rrespondiente Administracién. La
informacién enviada por los co-
rresponsales se articularia en un
boletin periédico del GEAP. Se fi-
jaron cuotas distintas para los
miembros individuales y colec-
tivos.

El Comité ratificé lo acordado
en la reunién de -Bruselas acerca
de las préximas conferencias, que-
dando fijado el calendario en es-
tos términos:

— 1975 (Mons, Bélgica): Coloquio
a celebrar en la Facultad
Universitaria Catoélica de
Mons (FUCAM).
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— 1975 (Varsovial.
— 1976 (Tampere).

En cuanto a los temas de las
proximas conferencias, el Comité
resolvio que la de Varsovia estu-
viera dedicada a la responsabili-
dad de los funcionarios (adminis-
trativa, politica, disciplinaria y
pecuniaria). La reunién de Mons
estara dedicada al papel de las
Universidades en la preparacion
para la Funcién publica.

2.2 TEMAS Y TRABAJOS DEL COLQQUIO

2.2.1 El tema del coloquio, acor-
dado en la reunién de Bruselas,
comprendia aspectos diversos de
la problemética de la coordina-
cién. El tema ofrecia especial in-
terés si se tiene en cuenta el uso
que de este vocablo se hace en el
lenguaje normativo, en el que la
coordinacién aparece en general
como un elemento habitual en
clausulas de estilo que envuelven
la evidente intencién de no decir
nada, v asimismo la problemati-
cidad que el propio concepto re-
viste en la bibliografia especiali-
zada (Mooney, Pfiffner, Koontz-
ODonnell, etd). Este interés se
ve acrecentado con las aportacio-
nes que la ciencia politica y ad-
ministrativa ha recibido de la teo-
ria. de los sistemas (politicos, so-
ciales, etc., con «subsistemas» di-
versos), desarrollada, entre otros,
por Easton, Katz, Scott, etc, y
que contempla las organizaciones
como sistemas cibernéticos en los
que los «insumos» (inputs) proce-
dentes del medio circundante son
convertidos en «productos» (out-
puts?, los cuales, a su vez, apor-
tan la energia para nuevos in-
sumos.

222 A modo de «teoria gene-
ral» del tema, el profesor Pusic,
de la Universidad de Zagreb, ex-
puso la leccién tedérica bésica. Par-
tiendo de una cita de Goethe, en
la que se aludia al desatino que
implica. confundir los medios con
los fines, contempla la cordina-
ciéon de la politica de gobierno
como parte de la integraciéon del
sistema de cooperacién que es la
actividad de gobierno. La respues-
ta del sistema ante la diversidad
del medio correspondiente da lu-
gar a un proceso continuo de di-
ferenciacion (sustitucién de un
elemento del sistema por dos o
mas elementos) e integracién (re-
ducciéon del proceso de diferen-
ciacién por la accién de la capa-
cidad del sistema para absorber
la diversidad). Todo este proceso
se desarrolla en tres dimensiones
interdependientes: fines, relacio-.
nes y técnicas. Tanto los fines
como las relaciones y las técnicas
se diferencian y se integran: los
fines (entre los cuales, a su vez,
cabe distinguir una gradacion, de
fines personales, impersonales sis-
témicos y transistémicos) se dife-
rencian al aparecer fines y sub-
fines nuevos, y se integran por in-
clusién y exclusién. Las relaciones
entre los componentes humanos
del sistema se diversifican, asi-
mismo, con la incorporaciéon al
mismo de nuevos miembros; esta
diversificacién tiene sus limites en
las estructuras consistentes en el
grupo dirigente, la organizacién
jerarquica (dominante en el go-
bierno) y la red de equipos de
trabajo. Las técnicas (procesos,
métodos, procedimientos) experi-
mentan, asimismo, el proceso de
diversificacién e integracién, con
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la peculiaridad de una progresiva
transicion de las técnicas norma-
tivas hacia las cognitivas. Estas
tres dimensiones son interdepen-
dientes, en cuanto que se influyen
mutuamente.

223 ¢Qué reflejo tiene esta
concepcién en el problema de la
coordinaciéon? (Qué nueva luz
puede aportar al respecto? Las dis-
tintas dimensiones del sistema
contribuyen en forma diversa a
la coordinacién, entendiendo por
tal la combinacién de las varias
actividades de gobierno para lo-
grar los resultados mas efectivos
y armoénicos. En sintfesis, el siste-
ma gubernativo se mueve, de los
fines personales (sistema autocra-
tico) a los impersonales y sis-
témicos y a los transistémicos, y
a la vez del liderazgo, a la jerar-
quia y a las relaciones de equipo
y de la técnica del trabajo unita-
rio a las técnicas normativas y
cognitivas. Por ello, aun cuando
los fines personales de un magis-
trado romano o un monarca abso-
luto pueden ser un factor eficaz
de coordinacién, en nuestra épo-
ca (en la cual el liderazgo esta
incorporado al sistema jerarqui-
co) la estructura jerdrquica pre-
senta un mayor valor coordinati-
vo, si bien el punto clave al res-
pecto lo constituyen las técnicas,
pero sélo dentro de su 4mbito res-
pectivo. En cambio, las técnicas
generales y los <«especialistas en
generalidad» ofrecen un problema
dificil en cuanto a la coordinaciéon
en el seno del sistema guber-
nativo.

224 La mayor parte de los
ponentes y participantes expusie-
ron aspectos juridicos, constitucio-
nales o administrativos del tema.

Pocos de ellos se ocuparon de los
aspectos cibernéticos o de teoria
de sistemas. La sefiorita Perko-
Separovic, de la Facultad de Cien-
cias Politicas de la Universidad
de Zagreb, abundando en los con-
ceptos del profesor Pusic (dife-
renciacién, complejidad, integra-
cion, coordinacion, como cualquier
actividad tendente a reducir las
tendencias naturales del sistema a
la entropia o desintegracién), ex-
puso someramente la experiencia
vugoslava a partir de 1945, desta-
cando los problemas de la coordi-
nacién intrasistémica e intersis-
témica (coordinacién entre las Re-
publicas federadas). Asimismo,
K. Sipponen aludié a estos temas
en su analisis de la funcién coor-
dinadora del primer ministro, es-
bozando un somero esquema gra-
fico del sistema administrativo y
de gobierno a partir de las entra-
das y salidas del sistema y de la
retroaccion (feedback).

2.3 La imposibilidad de realizar
una exposicién detallada de cada
ponencia o informe obligé a que
cada ponente expusiera un breve
resumen, con remisiéon al docu-
mento correspondiente en cuanto
a las ponencias del tema respec-
tivo. Los temas fueron los si-
guientes: .

— Funcién del primer ministro
y de sus servicios en cuanto
a la coordinacion y la fijacién
de prioridades.

— Infraestructura administrati-
va de la coordinacién; es de-
cir, 6rganos de planificacion,
funcién presupuestaria, comi-
siones interministeriales.

Cada uno de los temas fue des-
arrollado por medio de informes
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nacionales, a cuyo efecto los pai-
ses habian sido elegidos, al pare-
cer, en funcién de la aportacién
que la respectiva experiencia poli-
tica o administrativa representaba
con relacién a cada tema.

23.1 El primer tema fue ex-
puesto a través de la experiencia
de los pafses socialistas, de Fran-
cia y de Finlandia. Los relatores
fueron J. Starosciak (si bien, por
ausencia de éste, la exposiciéon
estuvo a cargo de J. Letowki), De
Baecque y Sipponen.

El informe de De Baecque des-
tacé principalmente los aspectos
constitucionales del tema, matizan-
do la funcién coordinadora del
primer ministro a partir de los
textos de la Constitucién francesa
de 1958 (aris. 21, 39 y 49, entre
otros), que configuran su funcién
de director de la politica general.
Otros aspectos del informe, mas
especificamente administrativos,
hicieron referencia al aparato de
apoyo que permite al primer mi-
nistro elaborar sus medidas a tal
efecto, el proceso decisorio y el de
la ejecucién de las decisiones.

Precisando més el papel del pri-
mer ministro con respecto a la co-
ordinacién y a la determinacién
de prioridades, destaca en especial
cuatro supuestos en los gue se
manifiesta tal funcién: la elabo-
racién del presupuesto, la distri-
bucién de créditos por medio de
fondos especializados, elaboracién
e implantacién de determinadas
reformas, y relaciones con el Par-
lamento. Como conclusién del anéa-
lisis, subraya el caricter central
del primer ministro en el ordena-
miento francés, pese al dualismo
del Ejecutivo; no obstante, su ac-
cién coordinadora tropieza con

ciertas limitaciones, que vienen
impuestas por la especial posicién
que en el seno de la Administra-
ciéon ocupa el ministro de Econo-
mia y Hacienda, por el particula-
rismo ministerial y otros factores.
Sin embargo, los servicios de apo-
yo de que dispone le permiten
ejercer una influencia gracias a
la cual puede superar tales limi-
taciones.

El informe de J. Starosciak des-
tac6d especialmente los aspectos es-
pecificos de la problemética del
primer ministro con relacién a los
paises socialistas: el papel del
Partido con respecto a la orienta-
cién politica, la mayor interven-
cién del Estado en la gestién, que
configura al primer ministro como
el «gran administrador- de los
asuntos de la economia nacional,
la distincién entre 6rganos repre-
sentativos y o6rganos administra-
tivos (que implica una subordina-
cién de éstos a las directrices de
aquéllos), sefialando asimismo las
peculiaridades que, en razén de la
estructura del ordenamiento juri-
dico administrativo v de la plani-
ficacién basada en la «matemati-
zacién de la politica» presentan los
Estados socialistas.

2.32 El segundo tema iniciaba,
segun la expresion de Molitor, el
estudio de la infraestructura admi-
nistrativa de la coordinacién. Un
primer elemento de dicha infraes-
tructura lo constituyen las unida-
des especializadas centrales o de-
partamentales encargadas de la
formulacion de directrices politi-
cas y de la elaboraciéon de planes.
Como en el primer tema, el des-
arrollo corrié a cargo de especia-
listas nacionales: Klaus Konig
(Republica Federal Alemana),

©
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R. A. Chapman (Gran Bretaia)'y
K. Svoboda (Checoslovaquia),

El informe de K. Konig destacé
las experiencias llevadas a cabo
en Alemania Federal en relacién
con la planificacién politica v con
los intentos de articular a este
respecto los 6rganos del primer
ministro (Staatskanzlei) y los de-
partamentos, aludiendo asimismo
al intento de formalizacion de la
coordinacion mediante el sistema
de Datenblatt. Menor (por ser més
conocido el tema) fue el interés
que ofrecié la exposicién de la
experiencia briténica a cargo de
Chapman, referida a los sistemas
de coordinacion P.A.R. y P.E.S.C,
Por ultimo, el informe de K. Svo-
boda contenia un anélisis princi-
palmente juridico de la problema-
tica especifica checoslovaca, des-
tacando los aspectos normativos
de 'la coordinacién y los cauces
extranormativos y «no autorita-
rios» que ofrece el ordenamiento
checoslovaco, especialmente a par-
tir de la ley constitucional de 19868,
que credé un Estado federal checos-
lovaco.

23.3 Los trabajos aportados por
Andrén y O’Cofaigh analizaron las
posibilidades que en relacién con
la coordinacién y la fijacion de
prioridades ofrece la funcién pre-
supuestaria en la concepcién que
se refleja en las nuevas técnicas
de P.P.B.S., R.C.B. y otras ana-
logas.

Especial interés presenta, el tra-
bajo de S. Cassesse, en el que se
reconoce el importante papel que
de hecho corresponde a los servi-
cios centrales de contabilidad o
intervencién como elemento coor-
dinador de wuna Administraciéon
que califica de spolicéntrica». Di-

o

cho papel viene a constituir una
funcién subsidiaria, cuya necesi-
dad se ha puesto de manifiesto al
perder su significado la primacia
de la ley (trasladado el centro de
gravedad del Parlamento al Eje-
cutivo), y la unidad de direccién
politica. de la Administracién (por
efecto del marcado policentrismo
de une Administracién, como la
italiana, compuesta ‘de mas de
60.000 entes). Otros aspectos de
interés de la experiencia italiana
los ofrece la participacién de las
regiones en la elaboraci6én del pre-
supuesto, asi como las posibilidades
que el vigente marco constitucio-
nal italiano presenta con relacién
& posibles reformas del sistema
presup}lestario.

2.3.4 Finalmente, el cuarto de
los temas hacia referencia a las
comisiones interministeriales como
dispositivo organico auxiliar o ins-
trumento de la coordinacion. Este
problematico dispositivo fue ana-
lizado a la luz de la respectiva
experiencia nacional por A. G. De-
lion (Francia), M. Lepper (Repu-
bleca Federal de Alemania) y
A. Gallego Anabitarte (Espaiia). El
primero subrayé, en un exhaustivo
andlisis de la experiencia francesa,
el cardcter de verdadero concepto
de Derecho publico que revisten
en Francia las comisiones intermi-
nisteriales, en contraste con el ca-
récter flexible e informal que ofre-
cen en Gran Bretaiia; sefialé asi-
mismo que la experiencia francesa
muestra la necesidad del disposi-
tivo, por cuanto que la mera re-
agrupacién de ministerios no ha
resultado un medio eficaz en cuan-
to a la ooordinacién, ya que la
necesidad de coordinacién no ha
disminuido, en casos de tales re-
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agrupaciones. No obstante, como
conclusién, manifesté que este dis-
positivo organico no debe ser con-
templado aisladamente, sino en
una articulacién con los deméds
medios de coordinacién, dentro de
una red funcional que implique al
conjunto de los 6rganos del Es-
tado.

El profesor Gallego Anabitarte
esboz6 una tipologia de las comi-
siones interministeriales, desde las
Comisiones Delegadas del Gobier-
no hasta los grupos informales de
trabajo, sin olvidar a las comi-

- siones de funcionarios superiores
caracterizadas por el «mandato
imperativo» de sus componentes.
Destacé asimismo el valor que en
la practica suelen tener muchas
comisiones de coordinacién de me-
ras cortinas de humo que ocultan
propésitos dilatorios de la solucion
del problema implicado, aludiendo
a cierta actitud de Napoleén al
respecto (ratificada por una frase
de igual sentido del dugue de Wel-
lington, por A. Molitor, en el cur-
so del coloquio). El profesor Ga-
llego Anabitarte destacod asimismo
‘las posibilidades que la progresiva
realizacién del marco constitucio-
nal espaiiol (con la designacién de
presidente del Gobierno y el con-
siguiente ejercicio de un liderazgo
politico en el seno del Gobierno)
ofrece en el plano de la coordina-
cion, haciendo innecesarios dispo-
sitivos organicos especificos al
efecto dentro del Gobierno.

24 Ademas de las ponencias
propiamente dichas, se aportaron
comunicaciones a los distintos te-
mas, como contribuciones a la dis-
cusion de éstos. Tales comunica-
ciones consistieron bien en exposi-
ciones de aspectos concretos de la
experiencia nacional respectiva.
bien en aportaciones de caracter
tedrico. Entre las mismas hay que
citar (ademés de las que ya se
han mencionado, como las de
M. Lepper e 1. Perko-Separovic)
las de los profesores Doeker, sobre
los instrumentos y 6rganos de pla-
nificacién en el Canad4; Kottman,
sobre la coordinacién interdepar-
tamental en los Paises Bajos; Lan-
grod, acerca de la funcién del jefe
de Gobierno; Sobczak, asimismo
sobre el tema del papel de las uni-
dades de planificacién centrales y
departamentales en relacién con
las decisiones politicas y la fija-
cién de prioridades; Ridley, sobre
la experiencia britanica acerca de
la funcién coordinadora del primer
ministro, y H. Schatz, sobre la ex-
periencia. alemana federal en el
ejercicio de la coordinacién por el
jefe del Gobierno.

El coloquio que siguié a cada
exposicion adoleci6 de excesiva
rigidez, ya que la necesidad de
anunciarse y hablar desde el po-
dium quitaba espontaneidad a las
intervenciones y elasticidad al did-
logo.

M. H H.
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