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I. GENERALIDADES: PROBLEMATICA
DE LA COORDINACION EN LA CIENCIA
ADMINISTRATIVA FRANCESA

En cierto modo, la coordinacién administrativa en los Estados «de
régimen administrativo» (segin la expresién de M. HAURIOU) nacié de
las disfunciones del modelo burocritico centralizado, modelo cuyas ca-
racteristicas Francia ha llevado a veces hasta la caricatura: impersona-
lidad de las normas, en el marco del respeto a la legalidad formal, con-
centracién del poder de decisién al nivel de los 6rganos centrales, de-
sarrollo de poderes paralelos concurrentes, aislamiento de los estratos,
etcétera .

Especialmente este ltimo elemento ha sido puesto de relieve por
la ciencia administrativa contemporinea que denuncia de buen grado

* Traduccién de Isabel Peiialosa Esteban-Drake.
1 M. CROZIER: «Pour une théorie sociologique de I'administration», en Traité de science ad-
ministrative, Mouton, La Haya, 1966, pp. 768 y ss.
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el mito de una administracién monolitica, segura de si misma, que apli-
ca con exactitud y rigor las decisiones del poder politico, dentro del
estricto respeto a la legalidad y bajo el control de un juez diligente a
la hora de sancionar sus excesos de poder. En realidad, como sefialan
por ejemplo T. DupUY y J. C. THOENIG 2, la Administracién francesa
esti «hecha afiicos». Los cuerpos de funcionarios que la componen
constituyen otras tantas castas y subcastas celosas de sus privilegios y
practican gustosamente el secretismo, incluso con respecto a los go-
bernantes >. La pirimide administrativa, que se corresponde con la
imagen que la administracién trata de dar de si misma al exterior, es
una pirdmide «dislocada» 4, sin coherencia ni homogeneidad, que se
adapta empiricamente a su entorno, del cual sufre las presiones mu-
cho mis que las domina, perdiendo de vista demasiado a menudo el
interés general (que, sin embargo, forma parte de su «patrimonio» ofi-
cial), el respeto a la igualdad de los administrados y la 16gica de una
accion coherente. «Estado modesto, Estado moderno» insistird M.
CROZIER °, que dificilmente compensa sus debilidades con la arrogan-
cia de sus agentes protegidos por una cuasi-impunidad, gracias a una
reglamentacién desenfrenada que contintia practicando razonamientos
arcaicos y que ya no sabe sacar partido de la capacidad de innovacién
de la sociedad civil.

Resulta poco util rehacer un diagnéstico que revele la crisis nacida
de la desviacién progresiva del modelo inicial o al menos de su lenta
parilisis que le hace poco adecuado a los cambios en profundidad.

La centralizacién burocritica, agravada por las tendencias tecno-
criticas de una alta administracion formada en el mismo molde (el de
la Escuela Nacional de Administracién), ha fomentado asi paradéjica-
mente las redes de poderes paralelos y ha consolidado el conservadu-
rismo de los feudos administrativos, mas preocupados del manteni-
miento de sus posiciones y prerrogativas que de coordinar sus esfuer-
zos al servicio del pablico. De ahi esta semiparilisis de los estratos so-
bre unos cimientos de equilibrios ficticios y artificialmente manteni-
dos, este temor latente a que todo esfuerzo de coordinacién implique
una mayor transparencia, una fijaciéon de obijetivos y un seguimiento
de la accién que al final podria poner de nuevo en cuestién las posi-
ciones adquiridas.

2 F. Dupvy y J. C. THOENIG: L'administration en miettes, Fayard, 1985.

3 Nadie ignora que el problema de las remuneraciones anexas o accesorias constituye uno
de los obsticulos més importantes para poner orden en la «parrilla» de remuneraciones, que go-
bierna el desarrollo de las carreras en la concepcién francesa de funcién pablica.

4 Ibid,, pp. 71y ss.

5 Etat modeste, Etat moderne, Fayard, 1987; del mismo autor, v. Le phénoméne bureaucra-
tique, Paris, Le Seuil, 1963; La societé bloguée, Le Seuil, 1970; Oa va l'administration francaise?,
Ed. d’organisation, Paris, 1974,
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La irrupcién en la esfera administrativa de las teorias del manage-
ment © al terminar la Segunda Guerra Mundial, hacia necesario un nue-
vo enfoque de los mecanismos de coordinacién. El management pre-
fiere la coordinacién de las células de decisién a las relaciones jerar-
quicas. La multiplicacién de las instancias administrativas, unida al
intervencionismo econdmico y social de los poderes publicos, la pro-
liferacién (en una fecha mis reciente) de autoridades administrativas
independientes ’ en diversos sectores significativos de la vida econé-
mica o cultural o en el dmbito de la proteccién de las libertades fun-
damentales, exigian una mejor coordinacién de servicios y recursos.

Antes de examinar los principales elementos del problema de la
coordinacién tal y como hoy se presenta, conviene dar una explicacién
sobre el contenido atribuido a esta nocién..

El término «coordinacién» ha sido —y lo es siempre— degradado,
es decir, privado de los elementos que hubieran podido preservar su
significacién juridica. Los autores convienen en ello sin dificultad, ya
se trate de autores de la familia romano-germanica ® o de autores del
common-law ®.

Es cierto que la «coordinacién» no se presta comodamente a una
definicién rigurosa, independientemente de la idea muy generalizada
de que la misma trata de restablecer, al nivel del razonamiento o de
la actuacién administrativa, una unidad y una coherencia que la frag-
mentacién de las unidades organicas tiende a hacerle perder '°. Voca-
blos préximos (el de «cooperacién», por ejemplo) han contribuido a
suscitar la duda. Segin ciertas concepciones, las relaciones entre el Es-
tado y las entidades descentralizadas no responderian a la técnica de
la «coordinacién» y habria razones para distinguir entre «relaciones in-
terorganicas» (en el seno de una misma administracién) y «relaciones
intersubjetivas» (entre administraciones de niveles diferentes). Pero
esta diferencia, ademds de no ser de gran claridad conceptual, no pa-
rece muy operativa. El resto de los textos utilizados utiliza indiferen-

6 1. THEODORATOS: Rationalité et légalité de Paction administrative (bajo la direccién de
F. Moderne), Tesis Derecho, Paris [, 1992, p. 991.

7 C. A. COLLIARD, G. TIMSIT y otros: Les autorités administratives indépendantes, PUF, 1988;
M. J. GUEDON: Les autorités administratives indépendantes, LGDJ, 1991; M. GENTOT, Les auto-
rités administratives indépendantes, Montchrestien, 1991.

8 V., por ejemplo, para ltalia, L. ORLANDO: Contributo alla studse dei cordinamento ammi.
nistrativo, Mildn, 1974, pp. 53 y ss.; para Espafia, J]. ORTIZ DIAZ: E! principio de coordinacion en
la organizacion administrativa, Instituto Garcia Oviedo, Sevilla, 1956; R. PARADA VAZQUEZ: De-
recho administrativo, 1989, tomo II, Marcial Pons, pp. 46 y ss.; M. ALVAREZ RICO: Principios Cons-
titucionales de organizacion de las administraciones piblicas, IEAL, Madrid, 1986, pp. 72 y ss., v
E. BARRACHINA JUAN, «Problemas de la ejecucién del principio de coordinacién», RAP, 1992,
ndm. 128, pp. 225 y sigs.

% Por ejemplo, J. GULICK: Papers on the science of administration, 1954.

10 M. BALADO Ruiz-GALLEGOS: «Centralisation et coordination administratives: deux tech-
niques au service de I'intérét généraln, Rev. intern. sc. adm. (ed. francesa), 1990, nim. 2, pp. 326
y ss.
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temente los términos de «coordinacién» o de «cooperacién» para de-
signar un mismo fenémeno, que por lo demis es dificil de distinguir
de las simples «consultas».

El propio rango juridico del principio de coordinacién es variable.
Asi, la Constitucién espafiola de 1978 le confiere el valor de principio
constitucional !!, lo que puede resultar excesivo. Otros sistemas se li-
mitan a verlo como una regla elemental de buena administracién que
no exige una consagracion juridica especial (de la que, por otra parte,
mal se ve la sancién). Segiin algunos autores, la coordinacién es con-
sustancial a los conceptos de organizacién territorial de signho integra-
dor y, en primer lugar, al concepto de Estado !2. Otros prefieren si-
tuar el principio de coordinacién en el nivel politico !> y ven en él la
sefial del impulso del poder para hacer de la administracién un ins-
trumento eficaz.

Es cierto, al menos al nivel de los 6rganos centrales, que corres-
ponde al poder politico coordinar los diferentes medios puestos al ser-
vicio de objetivos determinados. La expresion «politicas pablicas» (pu-
blic policies) responde a la necesaria trabazén que debe establecerse en-
tre lo «politico» y lo «administrativo». Por otra parte, ciertas institu-
ciones, encargadas de coordinar el trabajo gubernamental, pueden ejer-
cer una influencia politica discreta pero eficaz 4.

Pero es conveniente, mas alla de estas consideraciones generales,
insistir en el analisis del fendmeno de la coordinacién como fenémeno
administrativo: las funciones ejercidas por los 6rganos de este tipo son,
en primet lugar, funciones técnicas, independientes a priori de las de-
cisiones politicas que responden a una légica diferente.

Que la «coordinacién» deba estar separada de la «cooperacién»
(como sugieren los organizadores de este nimero especial de Docu-
mentacion Administrativa) responde a un enfoque correcto y no choca
con ninguna objecién de principio !°, La cooperacién administrativa
no implica a priori una orientacién de los comportamientos de los agen-
tes bajo la hegemonia de uno de ellos o de un organismo ad hoc; se
basa en una participacién voluntaria en una obra comin, de acuerdo

11 Articulo 103 de la Constitucién: «la Administracién Piiblica sirve con objetividad los in-
tereses generales y actia de acuerdo con los principios de eficacia, jerarqufa, descentralizacién,
desconcentracién y coordinacion»,

12 Cfr. E. GARCIA DE ENTERRIA y T. R. FERNANDEZ RODRIGUEZ: Curso de Derecho Adminis-
trativo, tomo I, 5.* ed., Madrid, Civitas, p. 34: «el principio constitucional de coordinacién es la
expresion del principio de organizacién correspondiente a la unidad global del Estado».

13 M. BAENA DEL ALCAZAR: Curso de Ciencia Administrativa, Ed. Tecnos, Madrid, 1985,
p. 200.

14 C. WIENER: «Coordination Administrative et choix politiques», Rev. FranC. d'adm. publ.,
1987, nim. 42, pp. 251 y ss.

15 M. S. GIANINNI: Diritto amministrativo, Milan, Ed. Giuffre, 1970, pp. 300 y ss.; R. Lu.
CIFRED! y M. TESTA: Coordinamento e collaborazione nella vita degli enti locali, Milan, 1961, y
P. SANTOLAYA MACHETTL: Descentralizacion y cooperacién, IEAL, Madrid, 1984, pp. 331 y ss.
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con la etimologia de la expresion, sobre la base de la paridad en las
relaciones reciprocas. Como contrapartida, tras la idea de «coordina-
cién», encontramos, mds 0 menos explicitamente expresada, la refe-
rencia a una presion latente, necesaria para asegurar una armonizacién,
que la simple voluntad de trabajar juntos no llegara forzosamente a es-
tablecer, para unir preferencias, establecer prioridades, evitar dobles
usos y despilfarro de energias y recursos; en resumen, para imponer
las normas y velar por que sean respetadas. Dicho esto, no se deben
subestimar los puntos de aproximacién entre las dos técnicas y toda
cooperacién necesita, para ser eficaz, cierta forma de coordinacioén de
los diferentes operadores.

¢Resulta menos justificado el recurso-a la «coordinacién» cuando
los 6rganos y las autoridades mantienen relaciones de orden jerarqui-
co? Este punto de vista es sostenido en ocasiones con motivo de que
el poder jerirquico, provisto del poder de instruccién y del poder de
sancidn, estd en condiciones de asegurar la perseguida unidad de ac-
cién. Pero en la opinién de muchos autores, la «coordinacién vertical»
no es algo a excluir de las relaciones jerarquizadas. A. NIGRO, por ejem-
plo ', alude a «ese tipo de coordinacién que se establece entre una
autoridad administrativa superior y el conjunto de los 6rganos admi-
nistrativos subordinados». En este contexto, la coordinacién respon-
deria mas bien a una accién de conduccién y de orientacién flexible,
a la voluntad de persuadir a los subordinados de la coherencia de la
accién emprendida bajo la hegemonia del superior jerarquico y a la bis-
queda de un minimo consenso susceptible de facilitar la ejecucién de
la politica perseguida.

No obstante, aunque admitamos que el poder jerirquico puede
adaptarse a ciertas técnicas de coordinacién y que la coordinacion
correctamente entendida implica, en definitiva, un cierto poder de
coercién !, nos guardaremos de confundir estas dos clases de proce-
dimientos. Podemos, por otra parte, preguntarnos si la introduccién
ocasional de mecanismos de coordinacién en las relaciones jerarqui-
cas, no esta falseada por la permanencia como telén de fondo de la
jerarquia y de la posibilidad de recurrir a ella en cuanto haga falta...

Aparte de la coordinacién «vertical», cuando ésta exista, debemos
fijarnos sobre todo en la coordinacién «lateral» o «semilateral» que se
establece entre 6rganos, autoridades o agentes de diferente rango, pero
sin dependencia jerarquica unos de otros. Esta forma de coordinacién
no depende de la voluntad del superior jeridrquico. Su puesta en pric-
tica puede asegurarse de diversas formas, pero aparece confiada con

16 A. NIGRO: Modern Public Administration, Nueva York, Harper and Row, 1965, pp. 196 y ss.
17 A. G. DELION: Le probléme administratif de la coordination en matiére de développement
économique et social, Cah IFSA, nim. 2, Cujas, 1969, pp. 11 y ss.
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mas frecuencia, en la concepcién francesa, a un organismo constituido
para este fin, que conserva una cierta autonomia en relacién con cada
uno de los elementos que se trata de coordinar.

Se puede admitir que, en el plano juridico, tales estructuras se jus-
tifican mayormente cuando se trata de orientar las actividades de agen-
tes o de autoridades que disponen de un poder «discrecional» en el
sentido preciso que este término reviste en nuestro ordenamiento ju-
ridico. Si las competencias de los operadores son «regladas», su mar-
gen de maniobra es evidentemente menor. La coordinacién minima
estd entonces asegurada por los textos que atribuyen las compe-
tencias '8,

Después de todo el «superior jeridrquico no esti en condiciones de
transmitir instrucciones detalladas, racionales, concretas y coordinadas
a la vista de problemas que sus subordinados conocen probablemente
mejor que €l» *. Por lo demis no es raro que la coordinacién se de-
sarrolle bajo la forma de «autocoordinacién» 2!, bajo la presién de las
circunstancias.

En consecuencia se puede admitir que la coordinacién «constituye
un medio de armonizacién de la accién entre varios centros de deci-
sién» 2! y que las actividades de las entidades o autoridades adminis-
trativas sometidas a la coordinacién deben ser paralelas o complemen-
tarias, es decir, susceptibles de concurrir en la realizacién de los mis-
mos objetivos, de tal suerte que la abstencién, la mala voluntad o el
comportamiento desviacionista de cualquiera de ellos podria afectar a
la buena ejecucién de las actividades de los demas.

Parece igualmente pertinente situar la coordinacién en un estadio
anterior a la accién en si misma, es decir, antes de la realizacién de
actividades paralelas o complementarias a las que precisamente se en-
tiende se va a armonizar y racionalizar. De lo contrario la coordina-
cién se resumiria en una simple actividad correctora que no llegaria,
sin duda alguna, a alcanzar los resultados esperados de la coordina-
cién previa, a saber, ahorro de tiempo, economia de medios y econo-
mia de recursos %2,

Hechas estas observaciones previas, no se puede, en el marco de
este breve estudio, mds que presentar algunas caracteristicas de la coor-
dinacién tal y como es practicada hoy en dia en la Administracién
francesa.

18 A G. DELION: op. cit., p. 12.

19 A NIGRO: 0p. a2, p. 177.

20 H. LUYK: «Spécialisation, coordination e intégration, facteurs de croissance», en L'ad-
ministration publique, Cujas, 1971, p. 251.

21 F. CHEVALLIER: Contribution d etude des actes directifs, Thése, Paris, 1976, p. 269.

22 A, G. DELION: «La coordination administrative en matiére économique et sociale», Bull.
LI1A.P, 1967, nim. 2, pp. 12 y ss.
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Haremos abstraccién de las relaciones de coordinacién suscepti-
bles de inscribirse en un marco jerirquico. Como ya se ha dicho, no
son imposibles, pero no parece que hayan conocido un desarrollo sig-
nificativo en el funcionamiento del sistema administrativo, ni siquiera
en el caso de las emprendidas en el marco de la politica lamada de
«renovacién del servicio publico» bajo la égida del Gobierno Ro-
card 2,

No trataremos tampoco de los organismos que, cualesquiera que
sean su denominacién y su naturaleza juridica (establecimiento publi-
co, persona moral de Derecho privado investida de una misién de ser-
vicio publico, autoridad administrativa independiente, etc.), tienen en-
tre sus atribuciones funciones al menos parciales de coordinacién, en
el marco de una politica global o sectorial de los poderes publicos. Es
evidente, por ejemplo, que el Prefecto, privado, a partir de las leyes
de descentralizacién de 1982, de su misién de ejecutivo departamental
y circunscrito a su papel de agente del Estado, ejercc a partir de ahora
tareas de coordinacién de los servicios periféricos del Estado (y prin-
cipalmente de los servicios técnicos: equipamiento, agricultura, etc.).
Una funcién aniloga se confia a los Prefectos de Regién. Es en este
sentido, entre otros ejemplos de este fenémeno, en el que la Ley de 6
de febrero de 1992 relativa a la administracién de la Republica 24, en-
carga al Prefecto Regional de animar y coordinar en la Regién las po-
liticas del Estado en materia cultural, de la organizacién del espacio
rural o del «habitat» social («politica de la ciudad»). Podriamos mul-
tiplicar los ejemplos.

El anilisis que sigue se esforzari en determinar los problemas de
la coordinacién a nivel central, por un lado, y entre el Estado y las Ad-
ministraciones territoriales, por otro. Veremos que si el instrumento
institucional se utiliza siempre para la coordinacién de los servicios del
Estado, es sustituido por el instrumento contractual cuando se trata
de coordinar la accién del Estado y la de los diversos entes territoria-
les de la Republica.

Tanto en un caso como en otro, nos interesaremos principalmente
por el tema de la organizacién del espacio, dado que varios entes pu-
blicos comparten el mismo espacio fisico para realizar, cada uno en el
marco de sus competencias, acciones puntuales o politicas que € ne-
cesario coordinar.

23 V. Modernisation du service public, Doc. Frang., 1991, 1992 (varios fasciculos), y J. M.
WOEHRLING: «Réflexions sur le renouveau du service public», Rev. adm., 1992, pp. 394 y ss.
24 1. 0., 8 de febrero, p. 2064.

DA-1992, niims. 230-231. FRANCK MODERNE. Problemas actuales de la coordinacién administrati...



DA-1992, nims. 230-231. FRANCK MODERNE. Problemas actuales de la coordinacién administrati...

162 Franck Moderne

II. LA COORDINACION DE LOS SERVICIOS
DEL ESTADO

La coordinacién de los servicios estatales est asegurada de diver-
sas maneras. Como se trata de uno de los capitulos mas clasicos y me-
jor estudiados de la ciencia administrativa francesa, nos limitaremos a
aquellas observaciones concernientes a la coordinacién a nivel central
y a nivel local (servicios desconcentrados del Estado). En este punto
nos referiremos una vez mis a la Ley de 6 de febrero de 1992 (art. 2)
que clarifica las atribuciones respectivas de los servicios centrales y de
los servicios desconcentrados: «El reparto de misiones entre las Ad-
ministraciones centrales y los servicios desconcentrados se organiza se-
gan los principios fijados por la presente Ley.

«Se confia a las Administraciones centrales solamente las funciones
que presentan un caricter nacional o aquéllas cuya ejecucién, en vir-
tud de la ley, no pueden delegarse en una instancia territorial.

Las demas funciones, y principalmente aquéllas que afectan a las
relaciones entre el Estado y los entes territoriales, se confian a los ser-
vicios desconcentrados...»

Tenemos aqui una nueva ilustracién de la politica de desconcen-
tracién, sobre la que se admite que debe acompafiar légicamente a la
politica de descentralizacién.

A) LA COORDINACION A NIVEL CENTRAL

Numerosos son los procedimientos o las instituciones que tienen
como funcién (al menos parcialmente) asegurar una cohesién minima
entre los servicios de la Administracién central, cohesién sin la cual la
politica del Estado no podria pretender realizar sus objetivos.

Algunos seran simplemente mencionados, aunque su funcién no
sea desdefiable: la coordinacién mediante el presupuesto, por ejem-
plo #. El instrumento presupuestario esta hoy en dia pricticamente en
manos del ejecutivo y sirve tradicionalmente para marcar las priorida-
des de la politica gubernamental de cada momento. Se dice que el mé-
todo denominado «racionalizacién de las opciones presupuestarias»
(RCB), sobre el que existe una literatura fascinante, ha tenido como
ambicién introducir importantes innovaciones a este respecto, en la li-
nea de las técnicas de management. Segin la observacién de un socié-
logo 2%, el individualismo administrativo se desvaneceria asi ante el tra-

25 V., por ejemplo, La coordination de la politique gouvernementale, op. cit., pp. 171 y ss.
26 ¥, C. THOENIG: O# va l'administration frangaise?, op. cit., pp. 143 y ss.

DA-1992, nims. 230-231. FRANCK MODERNE. Problemas actuales de la coordinacién administrati...



DA-1992, nims. 230-231. FRANCK MODERNE. Problemas actuales de la coordinacién administrati...

Problemas actuales de la coordinacion administrativa en Francia 163

bajo en equipos pluridisciplinarios con habitos de pensamiento dife-
rentes; las relaciones de mando dejarian su sitio a una reflexién en co-
mun, dado que los compartimentos entre servicios o entre Ministerios
se consideran como otros tantos obstdculos a la consecucién de los ob-
jetivos comunes; las pantallas artificiales erigidas por comportamien-
tos corporativos o por reacciones de proteccidn desaparecerian en pro-
vecho de nuevas formas de relacién entre los servicios o entre los
agentes.

Pero sabido es también que los resultados han estado lejos de las
esperanzas iniciales y que la racionalizacién de las opciones presupues-
tarias comporta a veces efectos perversos que estin mal dominados.

Conviene, en nuestra opinién, poner el acento sobre los mecanis-
mos institucionales de coordinacién. Estos son, sin duda, los instru-
mentos mds clasicos y los mejor probados, pero ello no significa que
los juzguemos obsoletos y responden a la tendencia natural de los po-
deres publicos cuando se les plantea un nuevo problema de coor-
dinacién.

Son varios los 6rganos que tradicionalmente aseguran tal funcién:
las instituciones de coordinacién interministerial y la Secretaria Gene-
ral del Gobierno. El nuevo enfoque de la politica de ordenacién del
territorio ofrece un ejemplo de las nuevas tendencias en esta materia.

1.2 Las instituctones de coordinacion interministerial

Estas instituciones no son demasiado recientes, pero su influencia
parece haberse acrecentado en el curso de los ultimos decenios.

La coordinacién de la accién de los diferentes Ministerios intere-
sados en una politica determinada se marca ciertamente @b initio por
la regla del refrendo de los textos firmados por el Jefe del Estado o
por el Primer Ministro; existen también, no lo ignoramos, algunos Mi-
nisterios que, en mayor medida que otros, tienen vocacidén de coordi-
nar los esfuerzos de los servicios de un sector determinado %7, sin con-
tar los servicios creados directamente adjuntos al Primer Ministro y
que se han robustecido sensiblemente en el curso de los Gltimos de-
cenios ?®. Sin embargo, las instituciones de coordinacién interministe-

27 V. La coordination de la politique gouvernementale, Cujas, 1976; B. GOURNAY: Introduc-
tion & la science administrative, A. Colin, 1966, pp. 119 y ss, y F. DE BAECQUE: L’administration
centrale de la France, A. Colin, 1973, pp. 198 y ss. Por supuesto, el Primer Ministro ejerce la
funcién de coordinacién general de la politica gubernamental y dicta los arbitrajes necesarios en-
tre los ministros.

28 Son numerosos los servicios que estdn hoy adscritos al Primer Ministro: ademis de la
Secretaria General de Gobierno, mencionaremos la Secretaria General de la Defensa Nacional,
la Secretaria para la Comunidad Econémica Europea, la Direcccion General de Administracién
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rial més eficaces siguen siendo los Comités Interministeriales y, para
las cuestiones mis generales, el Consejo de Ministros.

Los comités interministeriales son frecuentemente presididos por
el Primer Ministro y tienen como tarea la de coordinar la politica gu-
bernamental en los sectores que afectan a varios Ministros y exigen la
intervencion simultdnea o sucesiva de sus setvicios. Se trata de estruc-
turas flexibles, reunidas sin formalismo particular, que determinan los
instrumentos y los medios de todo orden puestos al servicio de una nue-
va politica o solucién de un problema que se ha hecho urgente. Bajo
la denominacién de «Consejos restringidos», se utiliza una férmula ana-
loga para coordinar, bajo la direccién del Jefe del Estado, las politicas
que se derivan del «terreno reservado» a este dltimo (por ejemplo, el
Consejo de Defensa, el Consejo de Politica Nuclear, etc.).

Pero no por ello deben olvidarse las reuniones interministeriales
que agrupan Ministros y altos funcionarios del Estado para tratar pro-
blemas que deben ser abordados rdpidamente y no exigen ser someti-
dos a un comité interministerial o al Consejo de Ministros %°.

22 La Secretaria General del Gobierno

Es también una antigua institucién cuya funcién de coordinacién
estd claramente asentada *°. Fundamentalmente le corresponde orga-
nizar el trabajo gubernamental *! y vigilar la ejecucién por los servi-
cios centrales de las decisiones tomadas a nivel politico.

Asegura por otro lado el Secretariado de los Comités Interministe-
riales o de los Consejos restringidos.

No se le puede considerar como una Administracién central ana-
loga a la de los Ministerios clasicos. Veriamos mas bien en ella una ins-
tancia reguladora cuya accién resulta cada vez més a menudo deter-
minante, a nivel de los procedimientos y de la puesta a punto de los
circuitos de decision. La Secretaria General del Gobierno contribuye
a su manera a la «continuidad de la Repiblica» pese a los cambios de
Gobierno; organiza el traspaso de poderes en el aspecto administrati-
VO y es preceptivo que permanezca en su puesto de un Gobierno a
otro. En la medida en que custodia el archivo de los expedientes, en
que esta situada en la encrucijada de las relaciones entre el Presidente
de la Republica y el Primer Ministro, entre el Gobierno y el Parlamen-

y Funcién Publica, el Servicio Juridico y Técnico de la Informacién, el Centro Interministerial
de Informacién Administrativa, etcétera.

23 ]. FOURNIER: Le travasl gouvernemental, Fond. nat. sc. pol. y Dalle 1987, pp. 201 y ss.

30 R. Py: Le Secrétariat général du Gouvernement, Doc. frag., 1985, IFSA; Le Secrétariat gé-
néral du Gouvernement, Econémica, 1986.

31 J. FOURNIER: Le travail gouvernemental, op. cit., pp. 145 y ss.
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to, entre los Ministros y el primero de ellos, entre el Gobierno y el Con-
sejo Constitucional, se ha podido afirmar con razén que se encuentra
«en el centro de los engranajes del Estado».

Por su intermediacién pasan todos los actos normativos importan-
tes tomados en nombre del Estado (leyes, decretos, etc.), cuya publi-
cacién y difusién organiza.

Aunque la institucién sea relativamente liviana, aparece especial-
mente bien adaptada a su funcién.

3.2 Un ejemplo de la politica de coordinacién en el escalon
central: la ordenacion del territorio

Mas que cualquier otra, la politica de ordenacién del territorio exi-
ge una coordinacién de los servicios estatales tanto en el escalén cen-
tral como en el escaldn local. Es cierto que han sufrido algunos ava-
tares, e incluso una lamentable decadencia cuyas causas son miltiples:
ascenso en poder de nuevos actores (particularmente en el plano lo-
cal), debilitamiento de la idea de solidaridad activa que est4 en la base
del éxito de tales experiencias, voluntad de autonomia de los opera-
dores distintos del Estado, difusion de los temas de desregulacién y de-
sestatalizacion que obliga al Estado a optar por una actitud de «que-
darse en la sombra», funcién de las instancias europeas convertidas en
partes interesadas en toda politica nacional de ordenacién, etcétera 2,

Pero las necesidades de ordenacién subsisten y parece haberse
abierto una nueva etapa para responder a las mismas de una forma
mis adecuada **. En particular, la coordinacién de las iniciativas y de
las actuaciones resulta hoy asegurada por el Comité Interministerial de
Ordenacién del Territorio en unién del Consejo Nacional de Ordena-
cion del Territorio. Es todavia demasiado pronto para calcular los efec-
tos de este relanzamiento. Vamos a describir someramente los meca-
nismos de coordinacién destacables en esta materia.

El Comité Interministerial de Ordenacién del Territorio es uno de
los numerosos comités instituidos para asesorar al Primer Ministro (ver
mis arriba). Desde su creacién en 1960 *4, estd encargado de exami-
nar los problemas generales de la accién regional y de la ordenacién
del territorio, con vistas a preparar las decisiones del Gobierno. Retine
a los Ministros directamente interesados. La Delegacién para la Orde-

32 Y. MADIOT: «L’aménagement du territoire 1975-1990: une analyse d’un naufrage», Cab.
C.N.F.P.T, septiembre de 1991, nim. 33, pp. 31 y ss., y B. PECQUEUR: L'aménagement du terri.
toire en question: une approche économique, tbid., pp. 42 y ss.

33 N. LEBEL: La relance de la politique de L'aménagement du territoire, thid., pp. 10 y ss.

34 Y. MADIOT: Aménagement du territoire (Recopilacién de textos comentados), Litec, 1986,
pp. 10 y ss.

DA-1992, niims. 230-231. FRANCK MODERNE. Problemas actuales de la coordinacién administrati...



DA-1992, nims. 230-231. FRANCK MODERNE. Problemas actuales de la coordinacién administrati...

166 Franck Moderne

nacién del Territorio y Actuacion Regional (DATAR) prolonga su ac-
cién y contribuye a darle forma. Su papel se ha visto reforzado desde
que se adopt6 el principio de la aprobacién de los grandes esquemas
directores de infraestructura y de superestructura.

En cuanto al Consejo Nacional de Ordenacién del Territorio, su
creacion es reciente, puesto que data de un decreto de Marzo de
1991 %>, Se presenta como una institucién colegiada formada por unos
cincuenta miembros, que retne a representantes de grandes Ministe-
rios implicados, a representantes elegidos nacionales o locales, a repre-
sentantes de las actividades econdmicas y sociales, y personalidades ex-
pertas. El Consejo estd presidido por el Primer Ministro o, por dele-
gacién de éste, por el Ministro encargado de la ordenacién del
territorio.

Sus atribuciones estdn definidas de una forma muy amplia puesto
que interviene en todos los estadios de la elaboracién y de la puesta
en prictica de las decisiones gubernamentales en materia de ordena-
cién del territorio. Ademids de sus actividades consultivas (sus reco-
mendaciones se establecen sobre todos los proyectos de ley relativos a
la ordenacién del territorio y al desarrollo regional), esta encargado de
coordinar las politicas nacionales y comunitarias (en el contexto de las
«regiones» europeas), participa activamente en la elaboracién de las po-
liticas contractuales entre el Estado y las regiones (en el marco nacio-
nal). En pocas palabras, tiene una misién general de coordinar las in-
tervenciones publicas en el terreno de su competencia.

Es cierto que la dislocacién progresiva del antiguo modelo estatal
jacobino habia estado acompanada de una verdadera decadencia de la
politica de ordenacién; hoy en dia el Estado se convierte en cierto
modo en el actor principal de una obra en la que otros actores tienen
igualmente un papel importante que representar. Méds que nunca, la
coordinacién estari ahora a la orden del dia.

La historia de los diez dltimos afos (desde 1982, fecha de las gran-
des leyes de descentralizacién) ha estado marcada por las incertidum-
bres y vacilaciones por parte de los poderes publicos: de forma suce-
siva han preocupado las modalidades e incidencias del traspaso de
competencias, los grandes equipamientos de infraestructura y las po-
liticas de reconversién o de reestructuracién industrial. Después de
1990, han aparecido las fragmentaciones: han adquirido una cierta au-
tonomia, por ejemplo, la politica de la ciudad o la politica de desarro-
llo rural. Por esto es por lo que aparecia necesaria una instancia na-
cional de coordinacién que reequilibrase la accién de los entes terri-
toriales (Regiones, Departamentos, Areas Metropolitanas) y las del Es-

35 V. A. GRUBER: «Le Conseil national d’aménagement du territoire», Les Petites Affiches,
29 de mayo de 1991, pp. 4 y ss.
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tado, en funcién de las nuevas exigencias de la Europa de los Doce.
Algunos proponen la creacién de un nuevo gran Ministerio que agru-
pase el conjunto de los organismos que tengan voz en la reunién (la
Comisaria General del Plan, la Delegacion para la Ordenacién del
Territorio y Actuacién Regional, o la misma Direccién General de En-
tes Territoriales del Ministerio del Interior) .

La reflexién fija su atencién, por lo demids, en la coordinacién en
el ambito local de los servicios periféricos del Estado.

B) 1A COORDINACION A NIVEL LOCAL

Ya se ha sefialado el nuevo papel del Prefecto Departamental o del
Prefecto Regional a este respecto. Es cierto que la funcién de coordi-
nacién de los servicios periféricos del Estado (salvo algunos de ellos:
ensefianza, justicia, impuestos, etc.) puede ser considerada como tra-
dicional; pero se ha visto reactivada cuando el Estado ha dejado de
ser el beneficiario de la confusién de papeles que permitia la legisla-
cién anterior.

Mencionaremos muy especialmente la accién de las Conferencias
administrativas regionales *’. En cada Region estin compuestas, bajo
la presidencia del Prefecto Regional, por los Prefectos departamenta-
les, el tesorero-pagador general y los jefes de los servicios periféricos
de los Ministerios. Segin el Decreto de 10 de mayo de 1982 *8, la Con-
ferencia administrativa regional examina las incidencias de las inver-
siones publicas y participa activamente en la elaboracién de los con-
tratos de planes, tras la importante reforma operada por la Ley de 29
de julio de 1982 en materia de planificacion.

Después de un periodo de vacilaciones, unido a las dificultades de
puesta a punto de la descentralizacién, la Conferencia administrativa
regional parece llamada a desempefiar el papel de instancia de coor-
dinacién de las acciones del Estado. Sus principales objetivos, que aca-
ban de ser redefinidos, constituirdin un punto de debate privilegiado
para la planificacién a escala regional. Recordaremos a este respecto
que la Ley de 6 de febrero de 1992, relativa a la Administracién terri-
torial de la Republica, ha reforzado sensiblemente los poderes de los
Prefectos de Region, encargados de «poner en prictica las politicas na-
cional y comunitaria concernientes al desarrollo econémico y social y
a la ordenacién del territorio», de establecer las orientaciones por las
que deberan guiarse los Prefectos departamentales, de impulsar y coor-

36 V. el informe Richard, Doc. Ass. nat. 1992, nim. 2.945, pp. 7 y ss.

37 A. CUDENNEC: «La Conférence administrative régionale, instrument majeur de la cohé-
sion régionale», Rev. adm., 1991, pp. 148 y ss.

38 J.0., 11 de mayo, p. 1337.
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dinar las grandes politicas del Estado (politica cultural, politica de me-
dio ambiente, politica de la ciudad, politica del entorno rural). No exis-
ten muchas dudas de que la conferencia administrativa regional se be-
neficiara de esta promocién, tanto mas cuanto que la «carta de la des-
concentracién», que debe dar lugar a un decreto, conferira nuevas atri-
buciones a los servicios periféricos del Estado. Segin la exposicion de
motivos del proyecto de ley relativo a la Administracién territorial de
la Republica *°, procederi tener en cuenta desde ahora «la exigencia
de “interministerialidad” en los métodos de direccién y de impulso de
los servicios periféricos» y las Conferencias administrativas regionales
estardn en condiciones de definir mejor las estrategias de actuacién del
Estado en el marco regional; la Conferencia representara en cierto
modo el papel de auténtico «Consejo de Direccién del Estado descen-
talizado en la region».

Una mejor coordinacién de los servicios del Estado, tanto en el es-
calén local como a nivel central, no lograria sus objetivos si no fuera
acompafiada de una evolucién paralela en las relaciones entre los ser-
vicios estatales y los entes territoriales.

¢Qué ocurre a este respecto?

III. LA COORDINACION ENTRE LOS SERVICIOS
DEL ESTADO Y LOS ENTES TERRITORIALES

En un Estado que, después de haber vivido durante decenios se-
gin el modelo de la Administracién centralizada, se ha adentrado en
la via de la descentralizacién (sin llegar no obstante tan lejos como al-
gunos de sus vecinos europeos), es evidente que los problemas de coor-
dinacién tenian que tomar un nuevo relieve. La tendencia de los nue-
vos poderes locales fue l6gicamente la de sacar el mejor partido de los
instrumentos puestos a su disposicién y afirmarse en cuanto tales, aun-
que ello se hiciese contra un Estado ficilmente sospechoso de no que-
rer jugar limpiamente a ese juego. Las Regiones, y sobre todo los De-
partamentos, grandes beneficiarios de las leyes descentralizadoras de
los afios 1982-1985, se han visto asi organizadas como entidades capa-
ces de influir sobre el desarrollo econémico y social de los entes
territoriales “°.

Parece que se ha iniciado cierto movimiento de reequilibrio, prin-
cipalmente con la Ley de 6 de febrero de 1992, sin que se pueda ha-
blar, sin embargo, de «recentralizacién». Este reequilibrio, a pesar de

3% Informe Ass. nat., nim. 1.888.

40 Sobre el problema, v. principalmente J. C. DOUENCE, L'action écomomique locale, décen-
tralisation ou recentralisation?, Econémica, 1986; del mismo autor, «L’action économique loca-
le», AJDA, 1992, ntm. especial, Décentralisation, bilan et perspectives, pp. 68 y ss.
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ciertas limitaciones impuestas a las iniciativas locales o del reforzamien-
to de determinados controles, se traducira verosimilmente en la bus-
queda de nuevas formas de coordinacién. Pero habri que esperar a
que la politica de descentralizacién anunciada por la Ley de 6 de fe-
brero de 1992 sea llevada a feliz término. La orientacién actual en la
materia, como ya se ha sefialado, favorece al nivel desconcentrado, ya
que las Administraciones centrales deberin llevar a cabo de ahora en
adelante «exclusivamente las funciones que presentan un caricter na-
cional o cuya ejecucién no puede ser delegada a un escalén territorial»
(lo que concuerda con el célebre principio de subsidiariedad) (art. 2,
pérrafo 3, de la Ley de 1992).

En cualquier caso, la coordinacién entre los servicios del Estado y
los entes territoriales se habia organizado en torno a la técnica de los
«contratos de plan». Es admisible ver la utilizacién del «contrato»
como una de las consecuencias de la voluntad de descentralizacién.
Hubiera sido dificil para el Estado mantener los instrumentos institu-
cionales de la coordinacién sin ser acusado de duplicidad, ya que las
diversas tutelas habian sido abolidas por las leyes de descentralizacién.
Como contrapartida, la férmula del contrato soslayaba las susceptibi-
lidades de las entidades locales, al mismo tiempo que dejaba al Esta-
do, hay que repetirlo, la direccién del conjunto de las operaciones.

Verificaremos esto al analizar los contratos de plan como herra-
mientas de la politica de ordenacién del territorio y su articulacién en
la politica del Estado en este terreno.

1> Los contratos de plan, berramientas de la politica
de ordenacion del territorio

Nos atendremos a los contratos de plan Estado-Regiones, que son
los mas importantes y, con mucho, los que han sido mis estudiados 4!;
su puesta a punto se realiz6 en el marco de la Ley de 29 de julio de
1982, mediante el Decreto de 21 de enero de 1983. Se trata de modo
general de contratos establecidos entre el Estado y una Regi6n, con
una duracién determinada (cinco afios) que definen las diferentes ope-
raciones que las partes se comprometen a ejecutar con vistas a alcan-
zar sus objetivos comunes de desarrollo.

La politica de contratos de plan ha sido elegida por el Estado, quien
la considera el medio ideal para conciliar la gestién descentralizadora
con la gestién planificadora.

41 Entre los numerosos anilisis, v. el nimero especial de Cabiers du CNFPT, nam. 29, 1989,
Les contrats de plan Etat-régions; J. C. DOUENCE: L'action économique locale, op. cit., pp. 167
yss., y J. MOREAU: «Les contrats de plan Etat-région et I'aménagement du territoire», AJDA,
1989, pp. 743 y ss., etcétera,
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La primera generacion de los contratos -de plan cubrié6 el periodo
1984-1988 *2; se corresponde con un periodo de tanteo y adaptacién,
ya que las Regiones todavia no estaban dotadas de servicios econémi-
cos capaces de rivalizar con los del Estado. La segunda generacion ha
visto la luz (1989-1993) en conexién con el Plan.

A pesar de que estan muy divididas las apreciaciones sobre la eje-
cucién de los contratos de plan y de que sus balances sean dificiles de
hacer, se observara que la experiencia ha sido de cierta duracién y que
no ha chocado con un final de «no es de recibo» por parte de las Re-
giones (en las cuales no estd de mis recordar que, en su gran mayoria,
domina la oposicién) 4.

Los contratos de plan dependen de las politicas de ordenacién del
territorio a nivel estatal o a nivel europeo. Los «contratos de plan», si
bien tienen una naturaleza contractual como ha confirmado el Conse-
jo de Estado en una sefialada resolucién **, son producto, en primer
lugar, de la voluntad del Estado y no de una iniciativa de los entes terri-
toriales. Los poderes publicos ven en ellos una manifestacién de la so-
lidaridad nacional con el fin de corregir los desequilibrios entre las re-
giones; es decir, estos contratos han sido promovidos y (al menos al
principio de esta experiencia) elaborados, bajo la inspiracién del Es-
tado, quien pretende integrar asi en ellos sus propias prioridades.

Después de todo, la misma definicién de los contratos de plan es-
clarece el conjunto de todo el proceso: «El Estado puede celebrar, con
los entes territoriales, las Regiones, las empresas publicas o privadas
y, eventualmente, con otras personas juridicas, contratos de plan que
supongan compromisos reciprocos de las partes, con vistas a la ejecu-
cién del plan y de sus programas prioritarios». Desde el primer mo-
mento resulta admitido que los objetivos de los contratos de plan de-
ben «ser compatibles con los del plan de la Nacién» .

La conexi6n entre los contratos de plan y el plan nacional resulta
asegurada mediante la intervencién del Comité Interministerial de Or-
denacién del Territorio (CIAT), del que se ha dicho es la principal ins-
tancia de coordinacién en materia de ordenacién del territorio a escala
nacional.

Esta interpretacion es corroborada por las opiniones expresadas
sobre los contratos de plan en el momento de los debates sobre el

42 J. M. PONTIER: «Les contrats de plan entre I'Etat et les régions», AJDA, 1985, pp. 331
y ss.

43 Y. CARSALADE: «La premiére génération de contrats de plan Erat-régions», 1984-1988,
Cab. CNFPT, 1989, pp. 47 y ss., y J. LEHERICY: Les contrats de plan Etat-régions de 'exercise
1898-1993: présentation générale, ibid., pp. 76 y ss.

44 Cons. d’Et., Ass., 8 de enero de 1988, Commiunauté urbaine de Strasbourg, Rec., p. 3.

45 Ley de 29 de julio de 1982, articulo 11; v. E. SIMON: «L’articulation des politiques eu-
ropéenne, nationale et régionale d’aménagement du territoire», J.O. Cons. écon. y soc., 26 de
mayo de 1989.
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X Plan; segin el ponente del proyecto de ley aprobatoria del plan, los
contratos de plan «son un medio privilegiado de asegurar la coheren-
cia entre el Plan nacional y las prioridades definidas por las regiones,
al mismo tiempo que constituyen una herramienta esencial para la or-

denacién del territorio» 4.

2> Las dificultades de la coordinacion entre la politica nacional
y las politicas regionales de ordenacion del territorio

Si admitimos el anilisis segtn el cual la forma contractual que re-
visten los contratos de plan dificilmente disimula la preeminencia es-
tatal, de tal forma que estos contratos sirven, en primer lugar, para
coordinar las acciones emprendidas por los diversos operadores y ar-
ticular sus intervenciones reciprocas de acuerdo con las grandes orien-
taciones del plan nacional, entonces subsisten determinadas dificulta-
des que contribuyen a debilitar la especificidad de tal instrumento.

En primer lugar hay que tener en cuenta el reforzamiento del po-
tencial regional. Las regiones se han convertido en socios de pleno de-
recho, han creado observatorios econédmicos, células de reflexién, etc.
Ya no aparecen como ejecutantes de una politica pensada por el Es-
tado. Exhiben sus prioridades, incluso en el marco de las relaciones
internacionales y, por ello mismo, obligan al Estado a una nueva eva-
luacién de sus propios objetivos. Por esto, las negociaciones que pre-
cedieron a los contratos de plan de la segunda generacién fueron mis
dificiles, segin reconocen los observadores, y el Estado no siempre ha
logrado imponer sus puntos de vista *’.

Los compromisos financieros han planteado igualmente problemas
y la persistencia de la crisis econémica ha retrasado desde el primer
momento la aplicacién de los contratos de plan 1989-1993. En ciertos
momentos se ha puesto en tela de juicio la técnica de la cofinanciacién
(entre el Estado y la Regién), bien porque haya causado retrasos en la
ejecucién del contrato, bien porque haya tropezado con dificultades co-
yunturales surgidas a alguna de las partes (como es el caso del Estado
hoy en dia).

46 Y, Exposicién de motivos del proyecto de ley que aprueba el X Plan (1989-1993), J.O.
Doc. Ass. nat., naim. 545 (1989).

47 El establecimiento de las prioridades, para los contratos de plan de la segunda genera-
cién, muestra que ha habido divergencias notables de apreciacion. El Comité Interministerial de
Ordenacién del Territorio habia fijado como objetivo prioritario de los contratos de plan la sal-
vaguarda del empleo; reconociendo la importancia del problema, ciertas regiones han hecho sa-
ber que sus preferencias eran diferentes (v. J. MOREAU: op. ait., p. 748). Estas divergencias, aun
cuando no han supuesto obsticulo para la firma de contratos de plan, han mostrado en cierto
sentido sus limitaciones. Evidentemente sera mas dificil hacer ejecutar un contrato si una de las
partes no considera el objetivo perseguido como prioritario.
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Por otro lado, algunos estiman que la férmula contractual es pesa-
da y poco manejable, que no permite responder ccn celeridad a los pro-
blemas urgentes, que se presta mal a las adaptaciones, y més en la me-
dida en que las Regiones (como los demads entes territoriales) plantean
insistentemente el problema de sus competencias fiscales.

Por tanto, es muy posible que el instrumento de coordinacién que
los contratos del Estado constituyen hoy en dia en materia de ordena-
cién del territorio necesite una revisién a medio plazo.

Para terminar estas observaciones, diremos que la coordinacién ad-
ministrativa experimenta en Francia problemas que son esencialmente
de adaptacién, en un contexto de ripido cambio politico-administra-
tivo. El papel del Estado se va modificando progresivamente; los te-
mas de desestatalizacién o de desregulacién 8, si no han llegado a pro-
vocar conmociones en el aparato administrativo, van a frenar de ahora
en adelante las intervenciones directas de los poderes publicos en el
terreno econdémico y social. La coordinacién, mis flexible y miés dis-
creta, puede encontrar asi una posibilidad de relanzamiento. La apa-
ricién de nuevos actores en una Francia descentralizada obliga al Es-
tado a reconsiderar su funcién; una vez mis en este caso, la coordina-
cién tendra que jugar un papel mas importante para preservar una mi-
nima coherencia. En fin, las presiones europeas modifican las dimen-
siones habituales de la coordinacién administrativa.

En cualquier caso, la coordinacién no es solamente una exigencia
de la racionalidad en la actuacién administrativa, sino que es determi-
nante en cierta medida del porvenir mismo de la administracién como
instrumento de ejecucidn de las politicas nacionales.

48 Sin hablar del tema de la «subsidiariedad» que no es de uso exclusivamente europea.
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