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Klaus Konig *

El problema de la coordinacion
en un sistema de gobierno
basado en la division

del trabajo. El caso aleman **

Los problemas relativos a la coordinacién del trabajo gubernamen-
tal han cobrado un nuevo significado en Alemania desde el momento
en que, con la unificacién que se produjo en 1990, a los antiguos once
Linder se han agregado otros cinco nuevos, con mas de dieciséis mi-
llones de ciudadanos, sus organizaciones intermedias e innumerables
empresas y organismos. Sin embargo, lo importante no es el aspecto
meramente cuantitativo de los intereses a tener en consideracién. La
transformacién de un Estado, una economia y una sociedad basados
en el modelo del socialismo real en un sistema regido por los princi-
pios de humanismo, democracia, Estado de derecho y economia social
de mercado nos confronta con unas novedosas experiencias histéricas.
La antigua Republica Federal de Alemania se caracterizaba por un alto
nivel de diferenciacién social, plasmado en los repartos de poder, los
procesos de divisién de trabajo, las distribuciones competenciales y la
complejidad de las redes profesionales, informativas y de autoridad
que en su seno se daban . También en el futuro se ha de mantener
ciertas lineas de separacién entre la sociedad y el Estado, como la que

* Traduccién de Jaime Nicolds Muiiiz.

** Agradezco al Oberregierungsrat Otto Hiuller, colaborador en mi departamento univer-
sitario de Espira, la ayuda prestada para la realizacion de este trabajo.

1 Vid, en general, Klaus KONIG: «Offentliche Verwaltung und soziale Differenzierungy, en
Verwaltungsarchiv, 1973, pp. 1 y ss.
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supone la remisién de los partidos a un campo intermedio de la poli-
tica al objeto de impedir su identificacién con el gobierno. La diferen-
ciacién social se hace ademds en todos los niveles territoriales de la po-
litica y la Administracién. Mas alld del 4mbito nacional, la divisién in-
ternacional del trabajo no constituye una categoria concerniente tan
sélo a las relaciones econémicas de produccién y valorizacién, sino
también a citcunstancias politico-administrativas de mayor alcance 2.
En el marco nacional, la discusién en torno a la regionalizacién, que
también se produce con intensidad cada vez mayor en Estados con tra-
dicién centralista, pone de manifiesto hasta qué punto nos encontra-
mos abocados a una ampliacién de nuestras capacidades de interven-
cién fundada en la profundizacién territorial >,

Finalmente, la diferenciacién social se hace sentir especialmente en
el plano horizontal de los aparatos de gobierno, que es de lo que aqui
tratamos, y, mis en concreto todavia, en sus mas altos niveles ejecuti-
vos, el Gabinete y los ministerios. El tépico del «egoismo» de los dis-
tintos departamentos viene asi a expresar las consecuencias negativas
de los repartos de poder y competencias actualmente existentes. Los
fenémenos de diferenciacién organizacionales, procedimentales y per-
sonales constituyen estructuras elementales de la accién de gobierno
que, a su vez, se expresan en multiples formas. Esto es lo que confiere
especial sentido a los estudios administrativos comparados .

El titulo de nuestro tema general (La coordinacién en un sistema de
gobierno basado en la division del trabajo) pone en un primer plano al
complemento de la divisién del trabajo, esto es: destaca la coordina-
cién. Y de hecho se puede pensar que, a través de una practica admi-
nistrativa bregada en conflictos competenciales de caricter positivo
tanto como negativo, se ha conseguido, de forma relativamente satis-
factoria, integrar nuevos elementos en el sistema de distribucion de ta-
reas, en las propias estructuras de los organismos, en las estructuras
de personal, etc., mientras que, por el contrario, sigue constituyendo
un problema abierto el de la manera en que pueden armonizarse, esto
es: coordinarse, las distintas actuaciones parciales generadas en régi-
men de divisién del trabajo en el seno de unas estructuras de gobierno
altamente diferenciadas. En lo que atafie a la Reptublica Federal de Ale-
mania, por lo demads, la problemitica de la coordinacién ha estado ocul-

2 Vid. Klaus KONIG: «Bewertung der nationalen Politik zur Dezentralisierung und Regio-
nalisierung», en Deutsche Sektion des Internationalen Instituts fiir Verwaltungswissenschaften,
Bonn, num. especial 10, 1989, pp. 5 y ss.

3 Vid. Uwe LEONARDL: «Gegenwart und Zukunft der Arbeitsstrukturen des Féderalismus:
Status quo, “Europa der Regionen” und staatliche Einheit Deutschlands», en Zeitschrift fiir Par-
lamentsfragen, 1990, pp. 180 y ss.; Alexander SCHINK: «Die europiische Regionalisierung», en
Die Qeffentliche Verwaltung, 1992, pp. 385 y ss.

4 Vid. Heinrich SIEDENTOPF: «Ressortzuschnitt als Gegenstand der vergleichenden Verwal-
tungswissenschaft», en Die Verwaltung, 1976, pp. 7 y ss.
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tada durante un cierto tiempo por la discusién desplegada en torno a
otro concepto politico-administrativo clave, a saber: el concepto de pla-
nificacién °, sobre lo que aqui no hemos de volver. Lo que parece de
alguna utilidad es, en cualquier caso, avanzar algunas observaciones
acerca del proceso de coordinacion, especialmente en el plano gu-
bernamental.

Las organizaciones, los procesos decisorios y los sistemas de per-
sonal en el seno de la Administracién publica son expresiones ideales
de los cometidos publicos por resolver ¢. Conforme a ello, en su divi-
sién del trabajo el gobierno debetia ajustarse a las diferenciaciones que
se producen en los respectivos campos sociales donde se plantean los
problemas. Esto no quiere decir, sin embargo, que las cuestiones re-
lativas a las interdependencias sociales carezcan de relevancia. Vivimos
en una época en la que se ha vuelto enteramente claro el alto grado
de entreveramiento socioeconémico de las distintas esferas vitales, de
la educacién, la seguridad social, la movilidad, la seguridad y el orden
piblicos, etc. ’. En lo que tiene de cometido publico, la proteccién
del medio ambiente ha puesto de manifiesto que, dada la multiplici-
dad de interdependencia existentes, hemos de desarrollar unas con-
cepciones cada vez mas amplias. Limitdndonos, en todo caso, a las in-
terdependencias que se producen en los campos sociales de la actua-
cién administrativa no resulta posible, por principio, prescindir de los
esfuerzos coordinadores en el seno de un sistema de gobierno basado
en la division del trabajo. Por todo ello, no se trata sino de delimitar
campos parciales en los que surjan problemas de los que ocuparse y
que estén caracterizados internamente por el grado mas elevado posi-
ble de interdependencias y externamente, por el contrario, por el me-
nor grado de interdependencias 2.

No es nuestra intencién en este momento examinar hasta qué pun-
to en Alemania las instancias de gobierno se corresponden estructu-
ralmente con campos de problemas sociales delimitables a través del
sistema de distribucién de las tareas publicas entre los diferentes or-
ganismos administrativos o en qué medida, a causa de la falta de corres-
pondencia en las pautas de actuacién, se hace necesario un incremen-
to de la coordinacién. Hay otras dos razones a las que es preciso alu-

5 Vid. Klaus KONIG: Koordination und integrierte Planung in den Staatskanzleien, Berlin,
1976.

6 Vid. Klaus KONIG: Zur Verfabrensrationalitit einer kontraktiven Aufgabenpolitik, Speyer
Forschungsbericht, nam. 87, Espira, 1990.

7 Vid. Carl BOEHRET, Werner JANN y Eva KRONENWELT: Innenpolitik und politische Theo-
rie. Ein Studienbuch, Opladen, 1988 (3.* ed.), pp. 178 y ss.

8 Vid. al respecto el informe de investigacion presentado al grupo de trabajo sobre reforma
del gobierno y de la Administracién constituido en el Ministerio Federal del Interior por el Ins-
titute of Operational Research y Fritz SCHARPF: Methoden der Problemstrukturierung: Positive
Koordination in der Langfristplanung, agosto de 1972.
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dir cuando se habla de la ampliacién de los esfuerzos coordinadores.
La primera es de orden cuantitativo. También en nuestra sociedad, el
proceso de diferenciacién del subsistema econémico de acuerdo a las
pautas de la economia de mercado ha producido la extensién de la par-
ticipacién del Estado en las actividades sociales *. A la postre, mas co-
metidos publicos significan también mas Administracién puablica. Y en
el momento en que, en una sociedad altamente diferenciada, cada vez
hay mads trabajo administrativo, también se van produciendo divisio-
nes del trabajo continuamente renovadas, con lo que crecen las nece-
sidades de coordinacién.

En segundo lugar, es necesario apuntar a una transformacién cua-
litativa que repetcute sobre todo en la esfera gubernamental mas re-
ducida, en los gabinetes del jefe del gobierno y de los ministros. La
accién racional del Estado estd caracterizada por la circunstancia de
que a los problemas pablicos no se les da respuesta mediante el mero
decisionismo del poder, sino que el sistema politico-administrativo ha
de objetivizarlos por la via de la programacion '°. Entre estos progra-
mas se encuentran, por ejemplo, las leyes cuya elaboracién tradicional-
mente cae dentro de la esfera de competencias de las instancias minis-
teriales, asi como los planes financieros en materia de ordenacién del
territorio, trafico o educacién que ocupan cada vez mas la actividad
del gobierno. El desarrollo en la direccién del Estado social ha reper-
cutido también en los procesos decisionales piblicos. Por lo que hace
al trabajo gubernamental en el seno de un Estado prestador y redis-
tribuidor, de lo que se trata no es s6lo de disefiar los requisitos para
tener derecho, por ejemplo, a becas de estudio o pensiones de jubila-
cién, sino también concebir las condiciones materiales y objetivas de
la creacién de universidades, la edificacién de residencias de ancianos
o la dotacién de infraestructuras en los nuevos Linder. Ya no se trata,
pues, del esquema de programacién condicional propio de las leyes,
sino también del esquema de fines/medios propio de los planes, esto
es: de la programacién final. En cuanto tal, la planificacién no ha he-
cho sino incrementar en la esfera gubernamental alemana las necesi-
dades de coordinacién, lo que de por si no excluye que se desarrollen .
también formas de planificacién que contienen efectos mitigadores de
esas necesidades .

% Vid. Klaus KONIG: Kritik offentlicher Aufgaben, Baden-Baden, 1989, pp. 11 y ss.

10 Vid. Klaus KONIG: «Programmsteuerung in komplexen politischen Systeme», en Dse Ver-
waltung, 1974, pp. 137 y ss.

11 Vid. Carl BOEHRET: «Instrumente des Regierens in der Bundesrepublik Deutschland:
Wandel und Kontinuitat in der Regierungspraxis», en Hans Hermann HARTWICH y Gottrik WE-
WER (eds.), Regieren in der Bundesrepublik Deutschland, 1, Opladen, 1990, pp. 113 y ss.

DA-1992, niims. 230-231. KLAUS KONIG. El problema de la coordinacién en un sistema de gobie...



DA-1992, nims. 230-231. KLAUS KON!G. El problema de la coordinacién en un sistema de gobie...

El problema de la coordinacién en un sistema de gobierno ... 137

II

Una vez que nos hemos referido a los proceso de diferenciacién y
a la coordinacién —y, mas en particular, a las necesidades de coordi-
nacién— hemos de esbozar el marco general, sobre todo constitucio-
nal, de la divisién de las competencias politicas y del trabajo en el 4m-
bito m4s estricto del gobierno. En el sistema parlamentario de gobier-
no de la Reptiblica Federal de Alemania son tres los principios que de-
terminan la accién de gobierno en la esfera de lo ejecutivo !2. La Cons-
titucién federal deja sentado: a) que el Canciller fija las directrices de
la politica 1, con la consiguiente asuncién de responsabilidad, y que
dirige los asuntos del gobierno federal, pero también &) que, en el mar-
co de esas directrices, cada ministro dirige su esfera competencial de
forma auténoma y responsable, y, finalmente, ¢) que el propio gobier-
no federal es el que resuelve las diferencias de criterio surgidas entre
los ministerios. En consonancia con todo ello se habla de principio can-
cilleral (Kanzlerprinzip), principio ministerial o de ramo (Ressortsprin-
2ip) y principio de gabinete o colegial (Kabinettsprinzip). Como quiera
que en nuestras consideraciones también recurrimos a las experiencias
de los distintos Estados miembros de la Republica Federal (los Lan-
der), hemos de afiadir que ese esquema distributivo vale igualmente,
con alguna variacidn, en este plano '*.

Para el problema de la coordinacién esto trae consigo que en los
sistemas de gobierno de la Federacién y de los Linder no resulte po-
sible partir de un centralismo politico-administrativo penetrante de los
procesos de formacién de poder y de elaboracién de informacién »°.
La competencia para fijar las directrices no resulta ciertamente ade-
cuada para el dfa a dia de la politica. El Gabinete cuenta sélo con una
limitada capacidad para dirimir conflictos y resolver problemas. Los
asuntos cotidianos del trabajo gubernamental se despachan en los dis-
tintos ministerios o departamentos.

12 Vid. Dieter SCHMALZ: «Die Verteilung der Entscheidungsbefugnisse innerhalb der Re-
gierung. Richtlinienkompetenz, Ressortzustindigkeit, Kollegialprinzip», en Verwaltungsrund.
schau, 1982, pp. 148 y ss.

13 Vid. Franz KNOPFLE: «Inhalt und Grenzen der Richtlinien der Politik des Regierungs-
chefs», en Deutsches Verwaltungsblatt, 1965, pp. 857 y ss. y 925 y ss.

14 Las variaciones se producen en la medida en que el principio de gabinete aparece des-
tacado con un grado distinto de intensidad en virtud de la atribucién de competencias especia-
les. En las ciudades-Estado sucede ademis que en un caso la competencia directriz del jefe de
gobierno se encuentra recortada, mientras que en los otros dos casos no se puede decir ni si-
quiera que exista.

15 Acerca de la situacién en la antigua Republica Democrética Alemana vid. Klaus KONIG:
«Verwaltung im Ubergang - Vom zentralen Verwaltungsstaat in die dezentrale Demokratie», en
Die éffentliche Verwaltung, 1991, pp. 177 y ss.
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En relacién con la prictica de gobierno de la Federacion se ha ve-
nido interpretando que existe un principio de la méxima produccién
de las distintas unidades ministeriales y, a un mismo tiempo, de la mi-
nima coordinacién interdepartamental. El instrumental para el ajuste
y la armonizacién de intereses procurd, en lineas generales, la coordi-
nacién negativa en el sentido de que, en todos los puntos en los que
se verfan afectados los intereses vitales de un departamento, comenza-
rfa a actuar una coordinacién negativa, limitada a proteger esos inte-
reses, pero no otra de signo positivo, una coordinacién guiada por una
concepcién de futuro, ganando totalmente terreno la necesidad impe-
riosa de proceder a un ajuste material de intereses . Este tipo de vi-
siones un tanto exageradas no reflejan adecuadamente la praxis guber-
namental, sobre todo si también se toma en cuenta las experiencias de
los Linder. A la hora de utilizar los conceptos de coordinacién positi-
va y coordinacién negativa no se debe perder de vista la complejidad
de la situacion en la que ha de actuar un sistema de gobierno que no
puede renunciar a un elevado grado de divisién del trabajo. La coor-
dinacién integral, empero, significa una pauta politico-administrativa
de interconexi6n que persigue todas las interdependencias que se dan
en el campo social de problemas relevantes en cada caso !'.

Ningin gobierno, sin embargo, dispone de semejante capacidad
para articular intereses y conectar informaciones. Por ello resulta ne-
cesario desarrollar formas especificas de accién basadas en la reduc-
cién de complejidad que permitan un adecuado tratamiento de los pro-
blemas '®. Asi se hace posible desarrollar procesos en los que las par-
ticipaciones de actuacién no se pueden modificar en cualesquiera di-
reccién decisoria, sino que sélo se mantiene abierta la posibilidad de
ajuste en un solo sentido. Aqui puede producirse la impresién de una
coordinacién en sentido descendente. O se imponen métodos en los
que no se llevan a cabo determinados planteamientos finalistas orien-
tados de acuerdo con cometidos publicos, sino meramente procedi-
mientos detractivos a la vista de los recursos previamente dados. O se
establecen reglas de participacién conforme a las cuales se verifica una
determinada seleccién segtin las instancias que hayan de tomarse en
cuenta ', Ademas se pueden crear unidades organizacionales propias

16 Raimund JOCHIMSEN: «Zum Aufbau und Ausbau eines integrierten Aufgabenpla-
nungssystems und Koordinierungssystems der Bundesregierung», en Bulletin des Presse- und In-
formationsamtes der Bundesregierung, nim. 97 (16 de julio de 1970), pp. 949 y ss.

17 Vid. Axel MURSWIECK: «Die Bundesrepublik Deutschland - Kanzlerdemokratie, Koordi-
nationsdemokratie oder was sonst?», en Hans Hermann HARTWICH y Géttrik WEWER (eds.), Re-
gieren in der BRD, 1, Opladen, 1990, pp. 151 y ss.

18 Vid. Niklas LUHMANN: «Komplexitat», en id., Soziologische Aufklirung, 11, 1975, pp. 204
y ss.

19 Vid. Klaus KONIG y Dieter SCHIMANKE: Raumlichle Planung im politisch-administrativen
System der Linder, Hannover, 1980, pp. 95 y ss.
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especializadas en ajustes de la consensuacion interdepartamentales. Y,
finalmente, también se podria tratar, entre otras muchas posibilidades,
de dar a las actividades gubernamentales correspondientes una calidad
que fuera mas alla de la coordinacién, tal y como se manifiesta, por
ejemplo, en la competencia directriz del jefe del gobierno %°.

Las instancias gubernamentales alemanas tienen a su disposicién,
a efectos de coordinacién, un conjunto de instrumentos administrati-
vos tradicionales que van desde las audiencias a interesados hasta la
forma escrita de las comunicaciones, pasando por los procedimientos
de concertacién entre 6rganos administrativos. Con tales medios de in-
terconexién, sin embargo, no se satisfacen las exigencias de la deter-
minacién de cometidos y de recursos en un Estado social. Sobre todo
el muy exigente asunto de la planificacién reclama formas superiores
de coordinacién ?!. De esta manera pasan a ocupar un lugar destaca-
do en el escenario politico de la toma de decisiones y fijacién de prio-
ridades determinadas organizaciones y procesos organizacionales
como, por ejemplo, las Oficinas del Jefe del Gobierno, los gabinetes,
la presupuestacién y el trabajo de las comisiones interministeriales 22.

Los gabinetes centrales de los gobiernos en Alemania —la Canci-
lleria Federal y las cancillerias de los Linder— ?* son, segiin las pre-
misas politicas y constitucionales generales, quienes estan en las mejo-
res condiciones para cumplir el papel de instancia general de coordi-
nacién 2%, Su asignacién al jefe de gobierno y al propio gobierno los
sitda en un correspondiente contexto funcional. El apoyo al vértice del
gobierno —segun se trate del principio cancilleral o del principio de
gabinete— en la tarea de direccién politica y en la de implementacién
de las directrices politicas introduce a las cancillerias en procesos de
consenso y comunicacién en los que vienen implicados maltiples ajus-
tes. El puesto que en relacién con el trabajo del Gabinete les asignan
los reglamentos de funcionamiento interno de los gobiernos (federal
como de los Linder) y la posicién del jefe de gobierno como presiden-
te del colegio de gobierno y como director de su funcionamiento ase-
guran un acceso formal a los procesos de coordinacién. Su posicién
clave a la hora de trasponer la accién del gobierno al entorno politico

20 Vid. Roman HERZOG: «Staatskanzleien im Verfassungssystem», en Klaus KONIG, Koor-
dination und integrierte Planung in den Staatskanzleien, Berlin, 1976, pp. 39 y ss.

21 Vid también Carl BOEHRET: «Entscheidungsorientierte Regierungslehre», en Hans Her-
mann HARTWICH y Gourik WEWER (eds.), Regieren in der Budesrepublik Deutschland, 11, Opla-
den, 1991, pp. 143 y ss.

22 Vid. Friedrich HALSTENBERG: «Staatskanzleien im politischen Prozef», en Klaus KOE-
NIG, Koordination und integrierte Planung in den Staatskanzleien, Berlin, 1976, pp.23 vy ss.

2 En las ciudades-Estado de Berlin, Bremen y Hamburgo el gabinete central de gobierno
lleva 1a denominacién de Cancilleria del Senado, mientras que en Baden-Wiirttenberg recibe el
nombre de Ministerio de Estado.

24 Vid. Klaus KONIG: Koordination und Planung in den Staatskanzleien, Berlin, 1976.
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—a cuyo efecto en el Estado federal ha de tenerse en cuenta la pro-
blematica de los varios niveles politicos— los convierte en agentes me-
diadores de reacoplamientos y de otras muchas cosas mis 2.

En la actualidad los gabinetes centrales de gobierno son, pues, un
elemento activo en lo que hace a la coordinacién. Una ilustracién de
esto que decimos la puede representar perfectamente el hecho de que
los departamentos de Hacienda los contemplan cada vez miés tanto
como rivales como a titulo de posibles aliados %°. Pues, como sucede
en todas partes, tambien en la RFA el proceso de presupuestacién cons-
tituye un procedimiento de coordinacién del que tal vez se pueda du-
dar acerca de la calidad del tratamiento de la informacién, pero no de
la rigurosidad de sus ajustes 27.

III

Los gabinetes centrales de gobierno existentes en el seno de las can-
cillerias alemanas despliegan hoy en dia una multiplicidad de activida-
des en el ambito de la coordinacién. A este efecto, se ha creado un
sistema de intercomunicacién entre la Cancilleria y los departamentos
que encuentra expresién organizacional a través de unas unidades es-
peciales, unas paralelas o de tipo «espejo», que reflejan la divisién mi-
nisterial del gobierno, y otras transversales, sobreponiéndose horizon-
talmente a ese reparto competencial 2%, Como estructuras bésicas, en
las unidades paralelas se examinan los asuntos de un determinado de-
partamento, esto es, del Ministerio Federal de Hacienda, del de Justi-
cia, etc. ?°, Esta forma de organizacién no es algo que se observe es-
trictamente, pero en la prictica de gobierno influye en gran medida el
quehacer cotidiano. Las ventajas de esta solucién consisten en que la
colaboracién con los ministerios se hace sobre la base de una pauta
estructural relativamente sencilla. De esta manera resulta posible ar-
ticular con mas facilidad las vias de acceso, garantizar mejor los cana-

25 Vid. Thomas ELLWEIN: «Fihrungsstruktur im Bundesland», en Die Qeffentliche Verwal-
tung, 1987, pp. 464 y ss.

26 Vid. Klaus KONIG: «Programmfunktion und Budget im Regierungsbereich», en Hans
Hermann HARTWICH y Géttrik WEWER, Regieren in der Bundesrepublik, IV, Opladen, 1992, en
prensa.

27 Vid. Carl BOEHRET: «Dar Haushalt als Instrument der Koordination und Priorititenset-
zung», en id., Politik und Verwaltung, Opladen, 1983, pp. 74 y ss.; Heinrich REINERMANN: «Be-
teiligung der Staatskanzleien an Haushalts-, Finanz- und Investitionsplanung», en Hans Herbert
von ARNIM y Helmut KLAGES, Probleme der staatlichen Steuerung und Feblsteuerung in der Bun-
desrepublik Deutschland, 1986, pp. 117 y ss. y 127.

28 Vid. también Klaus KONIG: «Vom Umgang mit Komplexitit in Organisationen: Das Bun-
deskanzletamt», en Der Staat, 1989, pp. 49 y ss.

29 Sobre la historia organizacional vid. también Giinther BEHREND: Das Bundeskanzleramt,
1967.
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les de informacién, iluminar las interdependencias reciprocas, identi-
ficar mas facilmente las responsabilidades o crear un flujo continuo de
confianzas *°.

La problematica de este tipo de unidades «espejo» estriba en la cir-
cunstancia de que estan fuertemente vinculadas a la percepcién de los
problemas publicos en los términos ofrecidos por el ministerio respec-
tivo. Sélo con dificultades pueden desprenderse de la seleccién y ma-
nipulacién de las informaciones, los intereses o los conflictos resultan-
tes de los puntos de vista sectoriales del departamento. Aqui se hace
necesario un cierto grado de contrarrestacion a partir de otras unida-
des organizacionales competentes para la planificaciéon de cometidos,
los presupuestos, etc. >!. El nivel de direccién —director general, pre-
sidentes y directores de agencias, organismos auténomos, etc.— debe-
ra aportar sus correcciones. Sin embargo, esto no resulta suficiente en
el supuesto de que el campo competencial asignado al departamento
ministerial y el campo real de problemas a tratar difieran sensiblemen-
te. En un entorno que experimenta rapidos cambios y caracterizado
por un elevado grado de interdependencia, por principio no resulta po-
sible mantener una armonia entre el campo de problemas y la regula-
cién de las competencias *2. En todo caso se puede procurar que los
limites competenciales y, en nuestro caso, las delimitaciones de los dis-
tintos departamentos discurran a través de zonas en las que los pro-
blemas ambientales presenten un grado relativamente menor de inter-
dependencia. Esto no resulta facil en aquellos campos donde, por ra-
zones de evolucién social, econémica o politica y de la propia percep-
cién politico-administrativa, los problemas tienen todavia unos perfi-
les incipientes *>*. En esa medida resulta oportuno aludir aqui a los nue-
vos ministerios con competencias horizontales, como el Ministerio para
la igualdad de la mujer o el de asuntos europeos.

Por esta misma razén, no basta con establecer una conexién con
los gabinetes «paralelos» competentes por razén del ministerio de que
se trate y encomendar al nivel de direccién hacer valer las interdepen-
dencias manifestadas en los problemas. Lo que se necesita en el gabi-
nete central de gobierno es més bien una unidad de tipo «transversal»
que oriente su trabajo de antemano hacia el campo de problemas res-
pectivo y en su actuacién reconduzca las competencias parciales de va-

30 Vid. Klaus KONIG: «Voraussetzung und Folge des Regierens», en Hans Hermann HART-
WICH y Gottrik WEWER, Regreren in der Bundesrepublik, 1, Opladen, 1990, pp. 105 y ss.

31 Vid. Klaus KONIG: «Formalisierung und Informalisierung im Regierungszentrum», en
Hans Hermann HARTWICH y Gottrik WEWER, Regieren in der Bundesrepublik Deutschland, 11,
Opladen, 1991, pp. 203 y ss.

32 Vid. Fritz W. SCHARPF: «Koordination und Zielplanung», en Renate MAYNTZ y Fritz
W. SCHARPF, Planungsorganisation, 1973, pp. 107 y ss.

33 Vid. también Edda MUELLER: «Organisationsstruktur und Aufgabenerfiilllung - Bemer-
kungen zur ministeriellen Organisation», en Dre Qeffentliche Verwaltung, 1986, pp. 10 y ss.
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rios departamentos ministeriales. Un ejemplo clasico de esto a que nos
referimos lo constituye la proteccién del medio ambiente. A este res-
pecto existié en la Cancilleria Federal durante muchos afios una uni-
dad «transversal» en la que, més alld de contemplar las competencias
del Ministerio Federal del Interior en esa materia, se trataba también
de atender a otras competencias en la misma materia que pudieran ser

~de la incumbencia del Ministerio de Sanidad —por ejemplo, cuestio-
nes relativas a los elementos nocivos presentes en la alimentaciéon— o
del Ministerio de Agricultura —como la proteccién de la naturale-
za— >*. Con la fundacién del Ministerio Federal para el Medio Am-
biente ha dejado de ser necesario un sistema de organizacién como el
descrito **> con una unidad que analizara transversalmente las distintas
competencias. En un caso asi lo que se puede hacer es reconvertir la
unidad en otra de las denominadas del tipo «espejo». Por el contrario,
la politica de medios de comunicacién se presenta cada vez mas como
un campo de problemas que adquiere nuevos contornos en el nivel de
la Federacién. La vieja férmula segtin la cual la politica de medios se-
ria asunto de los Linder pierde fuerza, y mas concretamente en lo re-
lativo al acceso de particulares a la radiodifusién, la privatizacién de
organismos radiotelevisivos de Derecho piiblico ¢ y la internacionali-
zacién de los medios >’. La competencia entre los ofertantes piiblicos
y los privados y el mercado interior europeo impone la creacién de
una unidad transversal desde la cual discurran las lineas de comunica-
cién con los Departamentos de Interior, Correos, Economia y Asuntos
Exteriores.

Los gobiernos de los Linder alemanes son organizaciones con un
alto grado de divisién del trabajo *®. Por muy cuidadosamente que se
establezca el reparto competencial entre los distintos departamentos,
resulta casi imposible imaginar una materia concreta que no afecte a
varios ministerios. Por consiguiente, también en este plano se hace ne-
cesario, en gran medida, un ajuste al objeto de reconducir los resulta-
dos parciales a un tratamiento m4s diferenciado *°. En los nuevos Lé#n-

34 Vid. Klaus KONIG: «Vom Umgang mit Komplexitit in Organisationen: Das Bundeskanz-
leramt», en Der Staat, 1989, pp. 49 y ss.

35 Sobre las competencias del nuevo ministerio vid. Michael MERTES y Helmur G. MUE-
LLER: «Der Aufbau des Bundesumweltsministeriums», en Verwaltungsarchiv, 1987, pp. 459 y ss.

36 Actualmente se esti discutiendo la privatizacién de la corporacién radiotelevisiva de De-
recho publico Zweites Deutsches Fernseben, la «segunda» cadena, a base de transformarla en una
sociedad anénima.

37 Vid. Jost DELBRUECK: Die Rundfunkfreibeit der deutschen Bundeslinder im Spannungs-
verbdlinis zwischen Regelungsanspruch der Europiischen Gemeinschaft und nationalem Verfas-
sungsrecht, Frankfurt, 1986.

38 Vid. Alired KaTz: Politische Verwaltungsfiibrung in den Bundeslindern, Berlin, 1975.

39 Vid. Klaus KONIG: «Koordination und Regierungspolitik. Die Rolle zentraler oder res-
sorteigener Einheiten fiir Plannung im Bereich der Politikentscheidung und Prioritdtensetzung»,
en Deutsches Verwaltungsblatt, 1975, pp. 225 y ss.
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der esta necesidad estd ademas marcada por la circunstancia de que la
maquinaria de gobierno todavia no se ha puesto plenamente en mat-
cha. La coordinacién como complemento del reparto de tareas, com-
petencias y poder constituye el niicleo bésico de las funciones que en
materia de gestion de politicas ha de llevar a cabo la cancilleria corres-
pondiente. Por regla general, lo primero que debe preocupar es la au-
tocoordinacién de los distintos departamentos ministeriales. El gabi-
nete central de gobierno debera participar de vez en cuando en las con-
versaciones sobre coordinacién de los distintos ministerios. La forma
que esa participacién de la central de gobierno adopta en cada caso
es diversa y va desde un papel extremadamente discreto hasta otro de
arbitro, incluyendo la toma de partido. En todo caso, uno de sus de-
beres es el de vigilar por la uniformidad de la gestién de los asuntos
dentro del gobierno del Land.

Caricter excepcional tiene la coordinacién primaria llevada a cabo
por la propia Cancilleria, simbolizada por la invitacién de los repre-
sentantes de los departamentos a su sede y la asuncién de la presiden-
cia por uno de los representantes de la central. Excepcionales en este
sentido son: la asuncion personal de los asuntos por el mismo jefe del
gobierno; la imposicién de una actuacién unitaria de los miembros del
gobierno, por ejemplo, en el Bundesrat (Consejo Federal); los conflic-
tos competenciales positivos y negativos entre departamentos; innova-
ciones que no traigan consigo un claro reparto de los asuntos; crisis
que no hayan sido dominadas por los departamentos; las propias com-
petencias «departamentales» del jefe de gobierno, y otros supuestos.
En conjunto, la coordinacién llevada a cabo por el gabinete central de
gobierno supone tener las cosas claras por parte de éste en lo concer-
niente a los limites de su capacidad de sancién, en cuanto instancia no
supraotdinada jerdrquicamente a los ministerios, pero también supone
anticipar a los departamentos las posibilidades que la Cancilleria, ba-
sandose, en altima instancia, en el informe que este tipo de unidades
centrales emiten para el jefe del gobierno, tiene de influir, sobre todo,
en el trabajo del Gabinete.

El «consorcio» de coordinacién formado por la Cancilleria y los de-
partamentos constituye una administracion institucionalizada que, juz-
gada de acuerdo a las formas organizacionales y procedimentales tra-
dicionales de la colaboracién en el ambito del gobierno, presenta al-
gunos rasgos especificos. No se le puede considerar ni como mera am-
pliacién del aparato del jefe del gobierno ni como una de las usuales
comisiones interministeriales. La competencia general de coordinacién
de la Cancilleria otorga a sus representantes una posicién en el seno
del consorcio que no se puede captar con el modelo de un voto o una
voz. Incluso externamente se produce con frecuencia la imagen de una
alta representacion, ya que la Cancilleria estd representada por varios
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miembros en los procesos de coordinacién. En ese sentido se ha de
tener en cuenta que todos los departamentos de la Cancilleria, y no
sélo la que en cada caso actia como secretarfa del consorcio, tiene al-
guna clase de funciones coordinadoras. También se ha de tener en
cuenta que la forma de proceder tiene importancia especial para el con-
sorcio. La calidad del trabajo de coordinacién depende, en gran me-
dida, de los instrumentos informacionales 4. Y, significativamente, el
cuidado de estos medios incumbe a la Cancilleria en su condicién de
secretaria del consorcio.

Se acaba llegando asi a un equilibrio entre la Cancilleria y los de-
partamentos, que por una parte tiene en cuenta la competencia coor-
dinadora general de la Cancilleria, pero por la otra deja a los depar-
tamentos ministeriales tantas posibilidades comunitativas que les sigue
resultando atractiva la colaboracién. Se conocen casos en los que un
proceder prejudicioso de la Cancilleria ha llevado a un contragolpe, ya
que los departamentos han sentido afectada su autonomia. Por el con-
trario, en otros casos se ha entendido dejar claro que también las can-
cillerias —y no sélo los departamentos— tienen una ventaja especifica
en punto a la informacién, pero que esti dispuesta a aportarla al con-
sorcio por mor de la colaboracién con los departamentos. La premisa
para que esto tenga éxito estriba en que todas las partes respeten el
principio de reciprocidad.

El hecho de que el consorcio de coordinacién entre cancillerias y
departamentos constituya una administracién de la politica es algo que
se debe subrayar frente a todos aquéllos que, sobre todo con la cate-
goria de la planificacién politica, han esperado que de esta colabora-
cién resultaran ciertas potencialidades de control y direccién, lo que
presupone una especial formacién de poder. De esta manera, no se ha
de hablar de una pura y simple separacién de politica y Administra-
cién #!, La Administracién es un subsistema politico *2. La burocracia
ministerial constituye también un factor de poder, y existen casos his-
téricos ilustrativos de que justamente cuando se abren nuevos campos
para la actuacién de los poderes publicos, el influjo de la Administra-
cién se hace particularmente intenso en esos ambitos. Pero, dado nues-
tro nivel actual de diferenciacién politico-administrativa, ademas de los
partidos politicos, los grupos parlamentarios, los comités de coalicién,

40 Vid. Hans BRINCKMANN: «Wert und Unwert von Informationen fiir die politisch-admi-
nistrative Fiihrung», en Heinrich REINERMANN (ed.), Fiibrung und Information, Heidelberg, 1991,
pp- 67 y ss.

4l Vid. Hans-Ulrich DERLIEN: «Regierungsorganisation -institutionelle Restriktion des Re-
gieren?», en Hans Hermann HARTWICH y Gartrik WEWER (eds.), Regieren in der Bundesrepublik
Deutschland, 1, Opladen, 1990, pp. 91 y ss.

42 Vid. Klaus KONIG: «System und Unwelt der Verwaltung», en KONIG, von OERTZEN y
WAGENER, Oeffentliche Verwaltung in der Bundesrepublik Deutschland, Baden-Baden, 1981,
pp. 13 y ss.
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los vértices politicos del gobierno, etc., hay también otros sistemas so-
ciales especializados en la formacién de poder y en la procuracién de
consenso. Con el consorcio de coordinacién entre Cancilleria y depar-
tamentos no se topa con ningdn vacio de poder, sino, en todo caso,
con un terreno en el que, a la vista de lo pronunciado de la divisién
departamental, los pesos especificos se encuentran repartidos proble-
miticamente. De lo que aqui se trata es de desarrollar unas estructuras
ajustadas al grado de diferenciacién politico-administrativo que posi-
biliten una coordinacién positiva —si asi se la quiere considerar **.

Esto supone, en primer término, comprension del modelo actual
de distribucién del poder. El hecho constatable de que incluso los mi-
nistros con funciones de mayor alcance en sus partidos politicos se
vean constrefidos por la division departamental, por lo general no se
debe a la circunstancia de que sean presos de la burocracia de su res-
pectivo ministerio, sino a que los departamentos son las instancias en
las que se hacen presentes y se formulan los intereses especiales de una
sociedad diferenciada 44, De forma correspondiente, el ministro del
ramo —tomando como base de partida, por ejemplo, las informacio-
nes panorimicas obtenidas del consorcio de coordinacion— debe es-
tar en condiciones de extraer algin dato en relacién con los intereses
particulares a su cargo y el contexto mis amplio en que éstos se de-
senvuelven. Puede ocurrir, y a veces sucede, que a los mismos minis-
tros se les puede brindar datos relativos a su especifico campo de ma-
terias que su propio ministerio no les ha proporcionado. En todo caso,
a la jerarquizacién de los canales de comunicacién —como la que se
produce, por ejemplo, haciendo que los anuncios de los proyectos en
cartera circulen por la via del propio ministro— se pueden adherir las
desventajas de otras consideraciones practicas adicionales. Pero, por
otra parte, resultan infructuosos aquellos procedimientos en los que
un proyecto, pese a estar seguramente bien apoyado desde el punto
de vista de las informaciones, cae en el vacio a causa de la falta de pro-
curacién de consenso por conductos politicos.

Aunque de este modo resulta necesaria también la conexién de una
actuacién especificamente politica de formacién de poder y otra espe-
cificamente administrativa de elaboracién de informaciones, sin em-
bargo, de lo que se trata en el fondo es de dar un giro en su sentido
positivo a la idea de la contabilidad de gobierno, utilizada en relacién

43 Vid. Helmut WILKE: «Regieren als Kunst systemischer Intetvention», en Hans Hermann
HARTWICH y Géttrik WEWER (eds.), Regieren in der Bundesrepublik Deutschland, 111, Opladen,
1991, pp. 35 y ss.

44 Vid. el informe de Renate MAYNTZ, Fritz W. SCHARPF y otros sobre el desarrollo de pro-
gramas en la organizacién ministerial, entregado en junio de 1972 al Grupo de trabajo sobre re-
forma del Gobierno y de la Administracién, constituido al efecto en el Ministerio Federal del
Interior.
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con el consorcio de coordinacién. Si —con Max Weber— partimos
de que el «Estado racional» se apoya en una Administracién igualmen-
te racional, resulta entonces ser asunto de gestores el procurar unas es-
tructuras comunicativas también a las decisiones a tomar en el plano
mas elevado del gobierno. Si nos paramos a reflexionar, por ejemplo,
acerca de lo escasas que son las disponibilidades de tiempo con que
se cuenta para el trabajo del Gabinete y qué cantidad de proyectos ha
de pasar por simples razones competenciales por sus manos, resulta
casi insostenible abandonar a una atencién meramente puntual todas
las cuestiones relativas a los aspectos temporales de la agenda de tra-
bajo ®. Con la ayuda del anuncio de los proyectos en el consorcio de
coordinacién se ha conseguido desarrollar programas cronolégicos
para el trabajo del Gabinete y concepciones cronolégicas vélidas para
las deliberaciones parlamentarias *¢, Ponernos simplemente a meditar
acerca de la significacién del factor tiempo en el proceso politico-ad-
ministrativo y en la circunstancia de que, por lo general, aiin no existe
ninguna planificacién cronoldgica satisfactoria en el sector publico es
algo que lo podriamos contemplar ya de por si como un éxito.

Con estas reflexiones podemos poner en relacién una referencia a
los problemas de personal del consorcio de coordinacién formado por
la Cancilleria y los departamentos. El alto significado politico de la ac-
tividad de los comisionados con la coordinacién *’. Las considerables
exigencias comunicativas del fenémeno de la coordinacién reclaman
unas capacidades cognoscitivas especiales. Ni para lo uno ni para lo
otro estd preparada la Administracién alemana, en cuanto a direccién
del personal se refiere. El dmbito personal del vértice del gobierno esta
sujeto por definicién al cambio. A los politicos se los elige y se los deja
de elegir. Para el personal administrativo, por el contrario, lo que se
da, por regla casi absolutamente general, es la continuidad que pro-
porciona el principio de su nombramiento con caricter vitalicio %.
Nuestro derecho de la funcién publica sélo muy excepcionalmente y
ciertamente mdas bien s6lo al final de una carrera administrativa la fi-
gura del funcionario politico, comprometido a la observancia de leal-
tad frente a un gobierno determinado. Las dificultades que resultan
_de esta situacién han llevado a la adopcién de medidas no respetuosas
del sistema vigente. De esta manera se hace posible el planteamiento

45 Vid. también Carl BOEHRET: «Die Zeit des Politikers - Zeitverstindnis, Zeitnutzung und
Zeitmandat», en id., Nachweltschutz - sechs Reden diber politische Verantwortung, Franckfurt
a. M., 1991, pp. 131 y ss.

46 Vid Hartmunt BEBERMAYER: «Idee und Wirklichkeit einer politischen Planung des Staa-
tes», en Verwaltungsfiibrung, Organisation, Personal, 1984, pp. 51 y ss.

47 Vid. Klaus KONIG: «Vom Ungang mit Komplexitit in Organisationen: Das Bundeskanz-
leramt», en Der Staat, 1989, pp. 49 y ss.

48 Vid. Klaus KONIG: «Die beamtete Reigerung: Spitzenfunktionen auf Zeit in der &ffent-
lichen Verwaltung», en Verwaltungsfitbrung, Organisation, Personal, 1990, pp. 357 y ss.
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de problemas estructurales de personal que van mis alla del caso de
los comisionados con tareas de coordinacién.

La coordinacién en el plano de la actividad global del gobierno re-
quiere una esencial preparacion profesional. A este respecto se suele
aludir a la circunstancia de que, por razén de nuestro sistema de ac-
ceso a la funcién publica y de carrera administrativa, son los juristas
quienes inicialmente tienen oportunidades de ocupar estas posiciones,
pero que, a causa de su propia formacién, no estin preparados para
ese trabajo. Tenemos que constatar en efecto que, después de comple-
tar los planes de estudio vigentes en Alemania, casi nadie ha podido
adquirir los conocimientos tedricos y practicos necesarios para esas ta-
reas de coordinacién “°. Ahora bien, en Alemania las cosas no son ya
de tal forma que el funcionario haya de convertirse en autodidacta. La
planificacién y la coordinacion pertenecen en la actualidad al nicleo
del perfeccionamiento de la funcién puablica superior y es posible que
en algunos puntos se hayan conseguido desplegar efectos multi-
plicadores.

Los programas desarrollados en el consorcio formado por la Can-
cilleria y los departamentos presentan cualidades diversas. En algunos
casos se trata s6lo de programas parciales, como lo son, por ejemplo,
los que se refieren a los propésitos legislativos y en materia de inver-
siones. En otros casos se estd pensando en un ajuste de alcance gene-
ral, en el sentido, pongamos por caso, del programa general de trabajo
del gobierno. Algunos programas son relativamente firmes y sélo se ac-
tualizan de tarde en tarde. Por otra parte, hay también programas que
se van prosiguiendo permanentemente y que constituyen programas de
trabajo flexibles a medio plazo. En la mayoria de las veces, la coordi-
nacién acerca de la aceptaciéon del propésito, en cuanto tal, sélo llega
hasta el ajuste temporal.

v

Al hablar del consorcio entre Cancilleria y departamentos nos he-
mos estado refiriendo a centros de coordinacién en el sistema del go-
bierno aleman. Queda la pregunta de si es posible identificar todavia
otras unidades centrales o departamentales a las que —mas alld del
dato de que todos los campos de problemas sociales son mis o menos
interdependientes y, por lo mismo, todas las actividades de gobierno
han de estar mds 0 menos coordinadas y ser en una medida u otra coor-

49 Apuntemos en este lugar que en los dltimos afios se han desarrollado en las universida-
des alemanas determinadas concepciones curriculares que contemplan esas actividades profesio-
nales; vid. también Klaus KONIG: «Oeffentlicher Dienst und Bildungspolitik», en Carl BOEHRET
y Heinrich SIEDENTOPF (eds.), Verwaltung und Verwaltungspolitik, Berlin, 1983, pp. 189 y ss.
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dinadoras— se les puede asignar una funcién especifica de coordina-
cién. En este sentido, la presupuestacion, que aqui se contempla es-
pecificamente como factor de coordinacién, nos brinda la primera
referencia.

Como bien sabemos, la racionalidad financiera de la actividad pa-
blica no se ajusta sin mis a los esquemas conceptuales de fines/medios
de los departamentos ministeriales encargados materialmente de la edu-
cacién, la proteccién del medio ambiente o la seguridad y el orden pa-
blicos. Los departamentos aceptan la virtualidad del proceso presu-
puestario en lo que hace a la fijacién de prioridades y postergacio-
nes *°. La razén ultima de esto que decimos no estriba en las posibi-
lidades sancionatorias juridicas que, atribuidas por la Constitucién o
el reglamento interno del gobierno, pueda tener el ministro de Hacien-
da. La posicién de poder y competencias de este ministro puede variar
mucho en cada caso, pero lo que resulta decisivo a efectos de la fun-
cién coordinadora de la presupuestacién es el hecho de que en la pug-
na por recursos escasos ha de producirse necesariamente un ajuste den-
tro del marco de los medios financieros >!.

Si se traslada esa consideracién a otros medios publicos, se pone
de manifiesto que la necesidad insoslayable de proceder a un ajuste
también puede surgir a causa de otras escaseces. Las actividades de go-
bierno se han de atener, por ejemplo, al marco de los elementos per-
sonales y organizacionales de que se dispone. A este respecto, es ne-
cesario plantear la pregunta de si los contextos de actuacién politico-
administrativa de esa distribucién de los recursos no sean utilizables o
no se utilicen como sistemas especificos de coordinacién en el dmbito
de las decisiones politicas y de la fijacién de prioridades *2.

Si, a la vista de las necesidades de coordinacién insitas de los pro-
blemas de personal y organizacionales, dirigimos nuestra atencién a la
configuracién sistemiética de los ambitos de accién, en principio he-
mos de partir, por lo que hace a Alemania, de que en el plano inter-
departamental —de manera diversa a lo que sucede en la esfera orga-
nizativa interna de los distintos departamentos— el personal y la or-
ganizacién son contemplados como elementos integrantes de la propia
funcién que materialmente se acomete. Esto quiere decir que se en-
cuentran sujetos a los procesos objetivos de divisién del trabajo, sin

50 Klaus KONIG: «Planung und Koordination im Regierungssystem», en Verwaltungsarchiv,
1975, pp- 1 y ss.

31 Vid. Roman SCHNUR: «Der Regierungschef und sein Apparat in der Regierunskoordina-
tion und Priorititensetzxung», en Heinrich SIEDENTOPF (ed.), Regierungspolitik und Koordina-
tion, Berlin, 1976, pp. 59 y ss.

52 Vid. Cark BOEHRET: «Nueartige Folgen - eine “andere” Verwaltung? - Wie kénnte das
politisch-administrative System besser mit den gesellschaftlich produzierien Folgen umgehem?»,
en Verwaltungsarchiv, 1989, pp. 13 y ss.
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que existan unidades especiales centrales o departamentales para los
asuntos de personal o de organizacién *°.

De lo que acabamos de apuntar, sin embargo, hay una serie de ex-
cepciones o matizaciones puntuales. Una de las mas destacadas es la
de que el Canciller Federal no tiene sélo el derecho de formacién del
Gabinete, sino que también le compete el poder de organizacion en el
ambito del gobierno federal, en la medida en que ello va implicito en
su competencia directriz >, El Gabinete, por ejemplo, tiene compe-
tencias normativas en lo relativo a su propio reglamento interno. Tam-
bién algunos ministerios ostentan competencias supradepartamentales
en el 4mbito del personal y la organizacion. Esto sucede, sobre todo,
en el caso del Ministerio del Interior, al que incumben responsabili-
dades mas generales en distintos campos, como el régimen juridico de
la funcién publica o la creacién de unidades administrativas. Es nece-
sario mencionar aqui que también para enfocar algunos propésitos es-
peciales de reforma administrativa territorial y funcional se han adop-
tado determinadas medidas personales y organizativas. En lineas gene-
rales, sin embargo, en lo que atafie a los asuntos de gobierno, sigue
siendo vilido que en el plano interministerial las actividades en mate-
rias de personal y organizacién se someten a la division material del
trabajo, por lo que, en la vida cotidiana de la Administracién pablica,
se ven afectadas por la multiplicidad de formas de coordinacién gene-
ral. Una variante bien marcada de esas pautas de divisién del trabajo
y coordinacién es la que encontramos en las ciudades-Estado, y mas
especialmente en Hamburgo >, Alli, junto al érgano de gobierno, de-
nominado Sernat y organizado en forma colegial, existe, adscrito a él,
una Oficina Senatorial para el Servicio Administrativo. Esta unidad
central se encuentra subdividida en dos: una Oficina de Organizacién
y otra de Personal. La Oficina de Organizacién es competente para las
cuestiones que, por su propia naturaleza, revisten caricter organizati-
vo, asi como para ciertas funciones «transversales» a los distintos ra-
mos o departamentos para las necesidades de personal y la organiza-
cién de los organismos administrativos y para la informatizacion. La
Oficina de Personal, por su parte, resulta competente en lo relativo al
régimen juridico de la funcién publica, la negociacién de las condicio-
nes de trabajo, los aspectos retributivos —con inclusién de la direc-
cién procesal en los casos de conflicto judicial—, asi como en lo con-
cerniente a reclutamiento, formacién y perfeccionamiento; la gestién

53 Vid. Klaus KONIG: «Voraussetzung und Folge des Regierens», en Hans Hermann HART-
WICH y Goutrik WEWER (eds.), Regieren in der Bundesrepublik, 1, Opladen, 1990, pp. 105 v ss.
54 Vid. al respecto Ernst-Wolfgang BOECKENFOERDE: Dre QOrganisationsgewalt im Bereich
der Regierung. Eine Untersuchung zum Staatsrecht der Bundesrepublik Deutschland, Berlin, 1964.
35 Vid. Ulrich BECKER: «Das strukturelle Instrumentarium der Regierung und Verwaltungs-
fihrung der Freien und Hansestadt Hamburg», en Die Verwaltung, 1969, pp.213 y ss.
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y el nombramiento del personal, y, ademis, ciertos aspectos de la au-
tomatizacién en materia de personal >°.

Entre nosotros, en Alemania, frente a la creacién de unidades cen-
trales de coordinacién en la esfera de los asuntos de personal y orga-
nizacién, se alza —especialmente en el plano de la Federacion— una
argumentacién constitucional que apunta en la linea de que cada mi-
nistro dirige los asuntos de su departamento bajo su propia responsa-
bilidad, no estando excluidos de ese principio de funcionamiento de-
partamental el gobierno del personal y el poder organizacional >’. No
es nuestro propdsito aqui adentrarnos en la cuestién de hasta qué pun-
to en los gobiernos de la Repuiblica Federal Alemana el marco consti-
tucional de reparto de competencias entre el Canciller, el Gabinete y
los departamentos permite la centralizaciéon de los asuntos de personal
y organizacion o si ha de pensarse en posibles reformas de la Ley Fun-
damental >®. Lo importante es no perder de vista al hecho fundamen-
tal de la necesidad de coordinacién en los supuestos de escasez de re-
cursos. Esto da pie a pensar que en tiempos de expansién relativamen-
te incontenida del personal administrativo y de la organizacién de la
Administracién, las correspondientes cuestiones de coordinacién no re-
ciben un tratamiento prioritario. Cuando se pasa a vivir en tiempos en
los que la ampliacién del sector politico-administrativo se ve sujeta a
la presién de controles publicos y ya no se puede proceder a la ligera,
entonces se plantea la cuestién del proceder sistemitico *°.

A modo de sintesis, se puede decir que de las actividades «trans-
versales» con caricter de recursos se derivan unas necesidades de coor-
dinacién por encima de las posibilidades sancionatorias del Derecho.
Esta coordinacion se puede llevar a la practica en las formas de los pro-
cesos generales de ajuste, pero también es posible su institucionaliza-
cién a través de unidades centrales o departamentales que prestan a
las correspondientes actuaciones en el campo de la coordinacién una
estructura especifica. En Alemania tenemos tan s6lo unos pocos dis-
positivos centrales en el campo de la organizacién y del personal. En
especial los ministros del Interior desempefian algunos cometidos en
estos dmbitos con caricter supradepartamental.

36 Vid. Andreas REUS: «Aufgabenerledigung durch Projekte in der Verwaltung», en Ver-
waltungsfiibrung, Organisation, Personal, 1992, pp. 94 y ss.

57 En materia de personal vid. el dictamen elaborado para el Grupo de estudio sobre re-
forma del Gobierno y de la Administracién creado en el Ministerio Federal del Interior bajo el
titulo de «Zentralisierung im Personalwesen des Bundes» (Centralizacién en cuestiones de per-
sonal de la Federacién), por Kal Heinrich FRIEAUF (noviembre de 1972).

58 Vid. Dieter SCHMALZ: «Die Verteilung der Entscheidungsbefugnisse innerhalb der Re-
gierung. Richtlinienkompetenz, Ressortselbstindigkeit, Kollegialprinzip», en Verwaltungsrunds-
chau, 1982, pp. 148 y ss.

5% Vid. Klaus KONIG: Kritik iffentlicher Aufgaben, Baden-Baden, 1989.
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Una vez que ya hemos esbozado la funcién coordinadora que los
cometidos transversales, con caracter de recursos, desempeiian en Ale-
mania en relacién con las competencias materiales y otros dispositivos
por el estilo, hemos adn de examinar si no hay también funciones ma-
teriales como la educacién, la seguridad social, etc., que se caracteri-
zan por un especial efecto coordinador ejercido sobre otras funciones
igualmente materiales ®. Se trata de una cuestién que en el fondo con-
duce a la reflexién acerca de cémo se identifican, formulan y ordenan
en las democracias occidentales los cometidos pablicos. Pero de la mis-
ma manera que antes hemos dejado de lado las otras dependencias po-
litico-econémicas de la distribucién de los recursos del Estado y nos
hemos centrado en la organizacién y el proceso de gobierno, ahora que-
remos enfocar los fenémenos concretos de institucionalizacién de la po-
litica decisional publica.

A las burocracias estatales se les reprocha, con harta facilidad, es-
tar atrasadas en relacion con los problemas sociales. Hasta qué punto
esta tesis resulta correcta en su globalidad es algo que se puede poner
en tela de juicio. Lo que se ha de reconocer, empero, es que continua-
mente surgen situaciones en las que el modelo de divisién del trabajo
en el gobierno y en la Administracién no estd en consonancia con las
estructuras socioeconémicas problematicas. Justamente a esas faltas de
correspondencia es a las que apunta el concepto de la reforma funcio-
nal, empleado en el marco de la reforma administrativa alemana ®!. Ex-
presion actual de la falta de afinacién de la forma en que se tratan los
problemas en el plano politico-administrativo lo constituye lo
inadecuado de la inversion en coordinacién. En Alemania esta proble-
mitica de la coordinacién se subraya en la actualidad, sobre todo en
relacién con la proteccién del medio ambiente y también con el pro-
ceso de reunificacién nacional. Las competencias en el ambito de fun-
ciones materiales altamente interdependientes y, sobre ello, la ordena-
ci6én formal de un complejo de cometidos omnicomprensivo, como es
el de la proteccién del medio ambiente, exigen unas actuaciones espe-
ciales en materia de coordinacién que guarden la debida correspon-
dencia. Ahora bien, de la idea de una direccién o departamento de
coordinacién, en relacién con las funciones materiales que de todo ello
a menudo resulta, no se puede sin mds pasar a pensar en procesos for-
zosos de ajuste. Tal y como hoy en dia estin ordenados los repartos
competenciales, el ministro formalmente competente ha de facilitar la

60 Vid. Grog: «Linderkoordination in der Medienpolitik», en Die Qeffentlich Verwaltung,
1983, pp. 437 y ss.

61 Vid. Peter SCHAEFER: «Zentralisation und Dezentralisation - eine verwaltungswissens-
chaftliche Studie der Kompetenzverteilung im politischen-administrativen System der Bundesre-
publik Deutschland, empirisch illustriert am Beispiel der Funktionaltreform in Nordrhein-West-
falen, pp. 234 y ss.
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participacién de todos los otros departamentos que estén implicados
en un asunto. En el caso de que no se llegue a un acuerdo de fondo,
le corresponde decidir al Gabinete.

La problemitica del cumplimiento de cometidos de elevado grado
de interdependencia que de ahi resulta puede ilustrarse merced al ejem-
plo de la ordenacién del territorio. En las democracias occidentales,
por razén de sus subsistemas econémicos diferenciados, como corres-
ponde a economias de mercado, los proyectos en este campo de la or-
denacién del territorio presentan un alto grado de interdependencia 2.
Sobre todo en el plano politico de los Lander, casi no es posible ima-
ginar programas urbanisticos que no repercutan en mas de un sentido
en otras funciones como el trifico, la economia, la educacién, la segu-
ridad social, etc. A causa de ese elevado grado de entreveramiento, a
los planes de ordenacién territorial les acompafian fenémenos de coor-
dinacién de amplio alcance. Y, sin embargo, no se cesa de lamentar el
insuficiente potencial de esos planes para gobernar los respectivos pro-
cesos. El siguiente ejemplo ilustra las razones de esto que decimos: el
ministro de Ordenacién del Territorio no puede impedir al de Comu-
nicaciones invertir en aquellos puntos en los que se pueden conseguir
muchas conexiones telefénicas para cable con los minimos gastos, esto
es, en las concentraciones demogrificas. Incluso en el supuesto de
transformacion de supertficies de uso militar en otras destinadas a usos
civiles, de la llamada «conversién» como consecuencia actual del de-
sarrollo politico que estd teniendo lugar en Europa, los problemas de
coordinacién se pueden constatar, sobre todo, en los nuevos Linder,
hasta en el 4mbito local. Por esta razén, en el plano de los Linder se
ha intentado de diversas formas elaborar planes de desarrollo que, en
cuanto representan una planificacién de la infraestructura, no son sélo
programas de ordenacién del territorio, sino, a la vez, planeamientos
de inversiones %*. En esos planes se establecen normas relativas al terri-
torio, pero también se procede a definir recursos financieros en los
campos de las politicas social, cultural, econémica o de trafico. Mien-
tras que en la planificacin tetritorial se establece por si un marco de
ordenacién respecto del que se deja sin definir, cémo y cuindo se va
a ver cumplimentado por medidas publicas de orden infraestructural,
de lo que se trata es, en conjuncién con la planificacién de inversio-
nes, de lograr fijar toda una serie de cometidos materiales en su refe-
rente especial ®*. Lo que se pretende es dificultar las actividades sec-

62 Vid. Klaus KONIG: «Funktionen und Folgen der Politikverflechtung», en Fritz
W. SCHARPF, Bernd REISSERT y Fritz SCHNABEL: Polstikverflechtung, 11, Kronberg, 1977, pp. 75
y ss.

63 Una panoramica de esta problematica la ofrece Frido WAGENER: «Fir ein neues Instru-
mentarium der 6ffentlichen Planungs, en Raumplanung - Entwicklungsplanung, Verdffentlichun-
gen der Akademie fiir Raumforschung und Landesplanung, nim. 80, Hannover, 1972, pp. 23 y ss.

64 Vid. U. BROESSE: Raumordungspolitik, Berlin, 1982,
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toriales de los departamentos que podrian oponerse a las metas de la
ordenacién territorial. Gracias a un intento como éste, que se cifra en
disefiar no sélo planificaciones a largo plazo, sino también encontrar
puntos de conexién con programaciones a medio plazo, se han so-
breestimado las posibilidades de una politica concepcional, sobre todo
en lo concerniente a los conflictos que estallan a causa de lo limitado
de los recursos disponibles. La ordenacién del territorio y la planifica-
cién financiera se encuentran en la actualidad sujetas en amplia medi-
da a los habituales mecanismos de ajuste.

La coordinacién pertenece al elenco clasico de las funciones geren-
ciales, tanto en las empresas como en las administraciones. En un sis-
tema de gobierno dotado de un alto grado de divisién del trabajo el
ajuste de las actividades parciales de las distintas unidades guberna-
mentales figura entre los rasgos caracteristicos de la actividad, tanto
de los politicos con responsabilidades en el Ejecutivo como de los fun-
cionarios publicos con responsabilidades operativas. Las doctrinas re-
lativas a la direccién diferencian entre la dimensién material y la di-
mensién personal . Nosotros nos hemos interesado por los aspectos
sistémico-institucionales de la coordinacién. Por ello, para concluir de-
beriamos subrayar que lo que importa es precisamente la dimensién
humana de ese complemento de la diferenciacién social. Si en la pro-
duccién manual se deben contemplar los problemas humanos de la di-
visién del trabajo, en lo que atafie a la produccién de las decisiones
gubernamentales de lo que se trata es, dando un paso mais adelante,
del hecho especificamente politico de la divisién del poder y del he-
cho especificamente administrativo del reparto de competencias. Lo
que se discute no es sélo la eficacia y la capacidad de resistencia con
que se cuenta a fa vista de las crecientes exigencias de ajuste. Lo que
se cuestiona es también la aptitud del ministro para crear y garantizar
confianza en el seno del colegio de gobierno y la capacidad del alto
funcionario para limitar y compensar los conflictos interdepartamen-
tales. Si nos paramos hoy en dia a observar cémo también en organi-
zaciones organizadas tradicionalmente en moldes mas bien burocrati-
cos la esfera de la direccién se hace cada vez mas personalizada ¢, com-
prenderiamos entonces qué grado de afectacién personal presupone el
éxito de la coordinacién en un sistema de gobierno altamente di-
ferenciado.

65 Vid. Cristoph REICHARD: Betriebswirtschaftslebre der offentlichen Verwaltung, 2.* ed., Ber-
lin y Nueva York, 1987, pp. 133 y ss.

66 Vid. Klaus KONIG: «Personalisierte Fithrung und Informationstechnik in Regierung und
Verwaltungy», en Heinrich REINERMANN (ed.), Féhrung und Information, Heidelberg, 1991, pp. 67
yss.
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