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INTRODUCCION

{.— Oscuridad del concepto de coordingcién

Existen en la Ciencia de lg Administra-
cidn algunas expresiones perfectamente elaboradas
cuyo significado ofrece, por regla general, un —-
apreciable grado de precisién. Desgraciademente,
al lado de estas expresiones pacificas o estabili
zadas, existe tembidn una cantidad considerable -
de términos cuyo contenido se nos muestra difuso-
¥y perniciosamente eldstico. Tomando una idea de
Alvin Brown podria decirse que tales términos son

conceptos-dmnibus de la Ciencia de la Administra-

cidn, dentro de los cuales todas las versiones Yy

sentidos posibles tienen derecho a viajar.

Personalmente, dentro de esta marafia de
expresiones multiformes --quizéd mejor smorfas—- -
creo que deberfia concederse el puesto de honor a
la palabra coordinacién. Para m{, en efecto, no
existe término mds oscuro ni peor utilizado en el
lenguaje administrativo. Una investigacién some-
ra en torno al concepto de coordinécién, a través
de la doctrina y del derecho positivo, puede con-

ducirnos con facilidad a la desalentadors conclu-



8ién de que la coordinacién lo abarca todo, o lo
que viene a ser lo mismo, que es una expresidn -

vacfa en absoluto de significado real (1).

Ahdra bien, como advertencia previa de
bo manifestar que mi intencién no es, precisamen
te, ensayar una construccién original de la lla-

mada funcidn coordinadora, aumentando quizd con

ello 1la confusidn de que aparece rodeada, sino -
poner de manifiesto que la existencia de dicha -
funcidn no es racionalmente concebible dentro de

un cuadro general de las funcionés del dirigente”
administrativo. En otras palabras, el propésito
del presente trabajo consiste, primordialmante -

en demostrar que el término coordinacidn, referi

do a la actividad directiva, sdlo posee un signi
ficado especifico cuando es utilizado en el sen-

tido de objetivo y efecto comin de las funciones

de aquella naturaleza o cuando designa el comple
jo global de todas ellas, careciendo por el con-
trario de contenido si con 81 se trata de indivi
dualizar una funcidén, fase o proceso separable -

dentro del citado conjunto.

Creer, pues, que la coordinacién se lo

-&ra coordinagndo resulta, g mi modo de ver, tan -



ingenuo e inaceptable como si se dijera que lévsa-
lud se alcanza estando sano o que la felicidad se
consigue siendo feliz. En realidad, la coording—-—
cién se logra planificando, organizando, dirigien-
do, controlando y nada mds. En mi opinidn no exig
ten, en defiﬁitiva, ni funcién coordinadora ni téc
nicas o mecanismos especf{ficos de coordinacién, —-
pues los que suelen citarse como tales, aparte de
su caricter de remediés subsidiafios; deri§aﬂm£;r

su origen de la funcidn de organizar, dependen en

su funcionamiento dei”mando 0A5£re¢ciéh”y>persi-—-‘
guen un efecto que,rlejos de ser privativo o espe-
cifico de tsles mecanismos, es comin a todas las -
facetas o magnifestaciones concretas de la activi—-

-

dad directiva.

No obstante, si deslindar la coording——-
cidn como funcidén o proceso administrativo resulta
tarea muy espinosa, menos dificultades presenta di
~ cha idea entendida como cualidad o situacidén. En -
este sentido, la coordinacidn es el predicado de -
las actividades desarrolladas por los distintos -~
elementos de la organizacidén. Mas que un ggggg‘-—
concreto del dirigente, es un egtar fisioldgico de

la organizacidén, manifestado a través de su funcio
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namiento coherente y armdnico y resultante del ejexr
cicio satigfactorio de todas las funciones directi-

vase.

Antes de continuar, sin’ embargo, me creo
en la necesidad de confesar que durante cierto tiem
po he crefdo y aceptado la existencia de la funcidén
coordinadora, como algo que por evidente,:no necesi
taba demostracién, méxime teniendo en cuenta su pre
sencia en los esquemas tradicionales élaborados por
los padres de la Ciencia de la Administracién. Bas
te citar aquf, por el momento, las dos férmulas que
normalmente constituyen el punto de arranque en el
estudio de las funciones directivas, y que por su -
universal difusidn han contribufido en mayor medida
a generalizar la creencia de que la coordingcién —-

existe como funcidn gutdénoma.

El primero de estos esquemas se debe a --
Henri Fayol y ha sido aceptado fielmente, o reprodgv
cido con minimas variantes, .por numerosos tedricos
de la direccién. Como es sabido, Pgyol nos presen—
‘ta la primera tentativa de clasificacién de las fun
ciones del dirigente administrativo con una fdérmula

caracteristica de su estilo lapidario que, por repe

tida hasta la saciedad, se ha convertido en clésica:
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"pAdministrar --dice Fayol-- es prever, organizar, man
dar, coordinar y controlar" (2). Asi pues, desde el
momento en que Fayol adopta la decisidén de incluir el
verbo coordinar dentro de sus celepérrimos infiniti--
vos, queda extendida el acta de nacimiento de la fun-
cién coordinadbra, pese a que el mismo Fayol parece -
tropezar en este punto con algunos escollos gque produ
cen la consecuencia de presentarnos una funcidén de --
perfiles borrosos y parcialmente superpuesta a las —-
restantes. Algunos gutores, en efecto, no pasan por
alto las dificultades de Fayol para separar claramen—
te la funcién de coordinar de la de mando e incluso -
de la planificacién y organizacidn, atribuyendo estas

Jdificultades al hecho de que "g Fayol no se le oCu——-—

rrid que la coordinscidn es,en realidad, la suma to——

tal de la direccidn" (3).

La éegunda férmula que merece sin duda la -
calificacidn de cldsica se debe a Luther Gulick y apa
rece sintetizada en un término que ha alcaenzado indig
cutible foftuna,a pesar de su diffcil pronunciacidn.
No hay estudioso de 1la direécién que no se haya ini--
ciado en la materia siguiendo los hilos del POSDCORB
para identificar las siete funciones directivas consg
gradas por el citado autor (4). El cuadro de Gulick,

elaborado segln su propia manifestacidn sobre la base
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del andlisis funcional de Fayol, mantiene expresa-
mente la sustantividad de la funcidn coordinadora,
no obstante advertirse las mismgs interferencias -
anteriormente apuntadas como presentes en el esque
ma de Fayol, agravadas por la inclusidn de nuevos
elementos (por ejemplo, las funciones denominadas

informativa y presupuestaria), cuya relacidén con -

la idea de coordinacidn es manifiesta a todas lu—-

7

ces.

2.- Origen del problema, semdntica y definiciones

El impacto de Fayol y Luther Gulick ex—-
plica, pues, la presencia de la funcién coordinado
ra como proceso directivo auténomo en un extenso -
sector de la doctrina administrativa posterior. Pe
ro esta explicacidn no constituye justificacidén --
bastante para un fénémeno que no se produce exclu-
sivamente entre los cultivadores de la Ciencia de
la Administracién. Los juristas, en efecto, pare-
cen conoeb?r igualmente a la coordinacién»como una
de las funciones internas de la Administracién pé-
" blica, y en el lenguaje politico tal idea no resul
ta tampoco del todo extraiia. Siendo ésto asi, -—-
¢,d6nde se encuentra, pues, el origen de la confu--

sidn?.

Sin dnimo de realizar un examen exhausti

vo del problema estimo, personalmente, que la cues
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tién puede aclararse si tenemos en cuenta que el -

término coordinacidn (de cum y ordinatio) precede

cronoldgicamente a la mayoria de los utilizados ac
tualmente para designar las distintas parcelas de
la actividad directiva. En efecto, dejando a un -
lado las expresiones cldsicas que indican global-é

mente la accidén de gobierno (regere, dirigere, gu-

bernare), son los términos ordinare y su correlati
vo ordinatio los que parecen abarcar mayor varie--

’

dad de matices administrativos (5).

En oierto modo, pues, pbdriamos pensar’;
que las distintas funciones directivas, tal como -
suelen gdmitirse en la actualidad, son primitiva--
mente conceptos indiferenciados que se hallan en -

estado latente dentro de la expresidén co-ordinatio.

Pogteriormente, gl cristalizar dichos conceptos en

locuciones de nuevo cufio --organizacidn, planifica-

cidn, control (6)-- el término coordinacidn pierde

su cardcter de funcidén matriz, pasando}a ocupar el
papel de simple miembro dentro de lg familia de --
las funciones directivas, gl menos en el vocgbula-
rio de los especialistas, conservando sin embargo

su valor genérico en el uso corriente del idioma.

Lg explicacidn, por tanto, de la actual

oscuridad y confusidn en torno a la funcidn coordi



nadora ha de buscarse, a mi juicio, en un proceso na
tural de desdoblamiento y desarrollo terminoldgico -

inherente g la evolucidén de toda ciencia y a la pro-
gresifa tecnificacidén de actividades. Obviamente, -
el fraccionamiento de la actividad directiva in gene-
re podrfa haberse llevado a cabo sin desnaturalizar

lg idea de coordinacién, pero la doctrina especiali-~
zada, acudiendo a ellg para identificar una de las -
funciones concretas resultantes de aquel fracciona--
miento, ha desembocado en la andmala situacidén que -
supone designar la parte con la misma expresidn uti-
lizada para indicar'el todo,.sin conseguir por otro

lado aislar bajo dicho término una categorfa de ac--
tos diferentes de los que se agrupan dentro de cada

ung de las restantes funciones.

De este modo, cuando se nos habla de coor-
dinacidn como funcidn especifica, se nos muestra, in
variablemente, una entelequia administrativa vacia -
de contenido propio o dotada de un contenido que se
toma prestado a otra fun;ién directiva cualquiera. -
La consecuencia de ello, como se vera mis adelante,
es quesen la mayoria de la doctrina,la hipotética --
funcidn coordinadora se funde, o me jor aun, se con-—-
funde con las demds funciones de la direccidn admi--
nistrativa, de las que, en realidad, resulta insepa-
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Indtil parece sefialar que al poner en te
la de juicieo la sustantividad de la citada funcidn
no se plantea exclusivamente un problema terminolgd
gico. Eg cierto que el lenguaje administrativo es
t4 necesitado de un mayor rigor &, en este sentido,
cualguier contribucidn puede resultar positiva. Pe
ro en el presente caso parece, ademas, que pueden -
quedar resueltas simultineamente ciertas cuestiones

cuya naturaleza es, por el contrario, eminentemente

préctica.

En efecto, si se alcanza a demostrar que
lg coordinacidn es, en realidad, la esencia de toda
actividad directiva y no ung parte acotable de esta
actividad, quedard probada al propio *tiempo la impo
sibilidad de separar orgdnicamente la funcién coor-
dinadora de una determinada jefatura, asigndndola a
un elemento de gpoyo, sin correr el riesgo de afec-
tar a la integridad de dicha jefatura o de crear po

giciones innecesarias y artificiagles.

Sin embargo, en la agctuclidad existe, in-
dudablemente, una cierja tendencig favorable a lg -
multiplicacién de elementos "coordinadores". Esta
tendencia aparece fomentada, en ocasiones, por algu
nos autores que ven en los citados elenentos unag eg

pecie de panacea administrativa. Asi, por ejemplo,
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Galvén Escobedo sostiene que "la moderna Adminis—
tracién reclama, cada vez con mayor urgencia, la -
existencia de coordinadores" (7). Por mi parte, -
aun temiendo nd haber alcanzado a comprender exacC—
tamente el alcance de esta afirmacidn, estimo mds
acertado el punto de vista expresado por Newman al
decir que "es fantdstico pensar que la tarea de —-
asegurar la actuacién armdénica pueda ser encomendg

da a un departamento particular" (8).

Antes de entrar,no obstante, en el exa--—
men critico de la llamada funcidn coordinadora, —-
tal como aparece concebida en la doctrina dominan-
te, puede resultar oportuno recoger y comentar al-
gunas definiciones usuales de dicho término, como
punto de partida para un andlisis bosterior nds de
tallado. Acudiendo pues, en primer lugar, gl dic-
cionario de la Real Academia de la Lengua,‘encon--
traremos definida la coordinacidn como accidn o --

. efecto de coordingr. A su vez, el verbo coordinar

equivale, en el propio diccionario, a disponer las

.cosas metddicamente o poner en orden y método‘algup

nas cosas. Estas definiciones, de evidente ampli-—
tud, no proporcionan precisamente una base para la
construccibdn de una definicidn administrativa de -

1a coordingcidn como funcidn gutdédnoma, sino mis -—-
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bien para concebirla como ejercicio de cualquier -

potencia de la direccidn.

Adviértase, en efecto, que no es posible
apreciar a la luz de nuestro primer diccionario la
existencia de ningin rasgo diferencigl entre la —-—
idea de coordinacién y otfas funciones directivas
—-—egpecialmente la de organizar-- tanto éi S8  =——
atiende a la naturaleza de la accién como al obje-
to sobre el que esta accidén recae. ILa esencia de
la accidn coordinadora consiste, segin la defini--

cidén académica, en poner en orden y método, y su -

objeto estd constituido genéricaumente por las co--
sas, con toda la extensidn que este concepto admi-
te (9). Desde un punto de vista administrativo, -
y segin la anterior definicidn, coordinar podria -
ser, por lo tanto, disponer los elementos de la eg
tructura formal de lg 6rganizacién, establecer el
régimen de personal, sujetar a un orden predetermi
nado la ejecucidn de actividades futuras, ordenar

los procedimientos y métodos de trabajo, normgli--
zar los suministros, clasificar documentos y bag—-
tantes cosas mds. Sin embargo, parece evidente -
que un empleo gemejante del término coordingciédn -
habria de considerarse abusivo, mixime disponiendo,

como se dispone,de otras expresiones capaces de de



signar con mayor exactitud las diferentes accio-

nes seiigladas.

Efectivamente, y admitiendo que el con
cepto de cosas no se limita a 1lés objetos fisi--
cos ¢llamariamos coordinacién a la funcién con--
gistente en ordenar posiciones, unidades, compe-
tencias y relaciones?. Personalmente pienso que
en este caso habriamos de eludir el empleo de la
expresidén citada, acudiendo al término organiza-
cidn como més gignificativo y concreto. De oiro
modo, como frecuentemente ocurre en la practica,
se haria necesario desentrafiar en cada momento -
el alcance que quiere darse a la palabra coordi-

nacidn.

Dejando, por el momento, las definicio
nes oficiales y recurriendo a otros diccionarios
de nuestra Lengua, no encontramos tampoco reccgi
das acepciones concretas que destaquen los mati-
ces administrativos del término coordinacidn, to
mado inVafiablemente en sentido demasiado gene«-
ral. Algunos diccionarios especializados, por -
el contrario, nos acercan a nuestro punto de vig

ta al concebir la coordinacidn como accidn conti-

nua y arménica hacia los objetivos, lograda por
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medio de la direccidn, organizacidén y administra-

cidn, o como la disposicidén de los esfuerzos del

grupo en forma continug y ordenadajscapaz de ase——

gurar la unificacidn de 1la accidén en la persecu—-—

cidn de un objetivo comdn (10).

Las anteriores definiciones, en efecto,
resultan ya mas restringidas en un doble aspecto:
a) al configurar la coordinacidn como accidén ca--

racterizada por las notas de continuidad y armo--—

nfa, mis concretas evidentemente que las ideas de

orden y método y b) al limitar, &el mismo modo,la

amplitud del objeto eliminando la nocidn de cosas
¥y refiriendo la coordinacidn solamente a una espe
cial disposicidn de esfuerzos. De esta forma, el
concepto de coordinacidn adquiere una proyeccidn

rigurosamente funciongl desapareciendo con ello,

ventajosamenteyla posibilidad de utilizacidn en -
acepciones de alcance estructural, o incluso merg
mente fisico (coordinacidén de dependencias, coor—
dingcidn de edificios, etc.), que en él fondo sé-

lo son simples vulgaridades o incorracciones de -

' la terminologfa usual.

La misma concrecidn se advierte cuando

se define la coordinacidn como ajuste o funciona-

miento armonioso o como actividad consistente en
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conducir en sccibrn de ccnjunio (11), sentido este Ul-

timo que supone yaz sentar una clara correspondencia -
entre el concepto de coordinecibébn y la actividaed di--

rectiva tomada en bloque.

Un @ltimo sentido posible del término ggggr
diracibn, con velor administrativo, contrapone la ex-
presién citada al concepto de subordinacibn. Segin esg
ta acepcidn, de matiz predominantemente orgénico, ha-
blar de elementos coordinados equivale & hablar de -
unidades o posiciones equiparadas en rango, o cuando
menos no subordinadas entre si. Por lo que se refiere
a esta particular acepcidn, frecuente entre los jurisg
tas, estimo que no puede ser entendida con el alcance
de que coordinacién y jerarquia constituyen conceptos
antagénicos o incompatibles. La cuestién, de todas -
formas, merece sobradamente ser examinada en otro lu~

gar con mayor detenimiento (12).

(1) En un excelente estudio LANGROD pone de manifies-
to la indeterminacibén y vaguedad del concepto de
coordinacién, haciendo notar que mientras Gulick
la coloca en el mismo plano que corresponde a las
restantes funciones directivas, siguiendo en este
punto a Fayol, otros autores como Simon,Smithburg

¥y Thompson nos la presentan como una nocibén ge-



(2)
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nérica refiriéndose a la gutoridad y & la comu-
nicacibn, o ven en ella, como Charlesworth, un
proceso de concentracibén, o bien la refieren a
la elaboracién y ejecucibn de progremes, a la -
fijacién de limites de las circunscripciones re
gionales, etc., como Fessler. En suma, estima

Langrod, que esta nocién permanece adn sin defi
nir y rodeada de gran imprecisién, pof lo qﬁe -
resulta de escesa utilidad (V. LANGROD, Georges,

"Contribution & 1'4tude de la terminologie admi-

nistrative" en "Revue Internationale des Scien-

ces Administratives", Bruselas, 1953, pig. 315).

FAYOL describe el contenido de dichas funciones
en los términos siguientes: "Prever es escrutar
el futuro y trazar un programa de accibn; orga-
nizar es constituir el doble orgenismo material
Yy social de la empresa; mander es hacer funcio-
nar el personal; coordinar es ligar, unir y ar-
monizar todos los actos y todos los esfuerzos;

controlgr es procurar que todo se desarrolle -
conforme a las reglas estableciduas y a las brde

nes dedss" (FAYOL, Henri, "Administration indus-

trielle et générale", Dunod, Paris, edicibn de
1962, pég. 5).
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(3) KOOWTZ, Harold y O'DONNELL, Cyril, "Principles

(4)

(5)

of Menasgement. An analysis of manegerial func-—

tions", McGraw-Hill Book Co., Inc. Nueve York,

1955: Pég' 28.

"Antes de orgenizar el trabajo del dirigente -
administrativo --dice GULICK— es neceserio -
disponer de un cuadro claro de ese mismo trabg
joe Esto nos lleve dirthamente a plantear la
siguiente cuestibn: ¢Cudl es el trabajo del -
dirigente superior? La respuesta es POSDCORB".
Esta expresién se forme con las iniéiales de - ”

las siguientes funciones: plannings, organizing,

staffing, directing, eo-ordinating, reporting,

budgeting (GULICK, Luther, "Notes on the Theory

of organization", en "Papers on the Science of

Administretion", Institute of Public Administra

tion, 38 edic. Nueva York, 1954, pég. 13).

Asi, por ejemplo, aparece con el alcance de Or-

ganizer en "ordinere provinciam", "ordinere -

Orientem" (SUETONIO); “ordinsre hiacedonism" —-

(FLORO); "ordinatio comitiorum" {VELLEIO PA- -

TERCULO ) ; "ordinatio mundus" (AFULEYO); "ordina-

re praefecturas" (JUSTIRO); "ordinere statum ci-

vitatis" (FLINIO EL JOVEN), etc. Por el contra-

rio, parece asumir el sentido de mando en otras
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ocasiones, por ejemplo "...cum rerum omnium or-

dinatio... observands sit, tum..." (PLINIO EL JO

VEN), utilizindose también para indicer la desig

nacion de personal, por ejemplo "ordinere megis—

tratus" (SUETONIO).

Aunque LEENER afirma due geria empefio vano bus-

car la idea o incluso la palabra organigzacién -

entes del siglo XIX, fijando como fecha de apa-
ricién de dicho término el afio 1824 en que apa-
rece utilizado por Segur en unz biografia de Na

poleén (LEENER, Georges de, "Traité de principes

généraux de l'organisation", Editions comptables

comerciales et financiéres, Bruselas, 32 edic.
1952, pég. 11), lo cierto es que el origen de di
cho término en el pais vecino se remonta al si-
glo XIV no siendo diffcil su localizacibén a per-

tir de dicha época (V. ROBERT, Paul, "Dictionnai-

re alphabetioue et analogique de la Lancue Fran-—

aise", Nouveau Littré, Paris, 1962). En Espafia,
probablemente,dicha expresién comienza a emplear
se en el siglo XV, encontréndose ya en el Cancio-

nero de Baena (n? 90 v. 1) y posteriormente en -

FRAY LUIS DE GRANADA, COVARRUBIAS y J. PEREZ DE
MONTALVAN, E1 Diccionario de la Real Academia Eg

pefiola lo recoge & partir de su primera ediciébn



(7)
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(1780). En cuanto a las expresiones planificeacién

y control, solamente han tenido entrada en nuestro

Diccionario oficiel en su Wltima edicibn (1970).

GALVAN ESCOBEDO, J. "Tretado.de Administracibén Ge-

nerel", ESAPAC, San José de Costa Rica 1963, pég.6.

KEVIAN, Williem H., "Adminigtretive Action, The -

Technicues of Orsanization and lManagement" Prenti-

ce Hell, Inc., Englewood Cliffs, 82 edic. 1957, -
pég. 390). Del mismo modo, comperto plenamente la
opinién expresada por Howard J. GROSSMAva Robert
A. COX cuendo efirman que "un elemento perturbador
en la Administraecién pdolica ha sido la multitud

de ejemplos en que la coordinacidn ha sido recomen
dada como le hiertae medicinal para resolver los -

problemas administrativos" ("Coordination: Teamwork

in 2 Smell Community", en "Public Administration -

Review", Chicago, marzo 1963, pig. 35). Evidente—-
mente, tales recomendaciones, muy frecuentes tam-
bién en nuestra préctica administrativa, no consti-
tuyen un modelo de exactitud en el diagnéstico ni

de precisidn en la terapéutica.

Para nuestro Diccionerio oficiel el concepto de -

organizacién (disposicién, arreglo, orden), se en-
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cuentra tan préximo al de coordinacidn que no re-
sulta fdcil distinguirlos. Histdéricamente, inclu
80,,;aparece recogida en sucesivas ediciones del -
citado Dicoionario la misma equivalencie latina -

para las dos expresiones indicadas (in ordinem —-

redigere). Tal referencia ha sido suprimida en -

las ediciones mds recientes.

(10) BENN, A.E., "Management Dictionary", Exposition

Press, Inc., Nueva York, 1952. En los mismos tér
minos se define por ETTINGER, Ksrl E.en su "Mana-

gement Glossary", manual inclufdo en una serie --

preparada por el Council for International Pro-—-

gress in Management para la Interngtional Coopera-

tion Administrgtion; Trad. espafiola publicada por

- \
Herrero Hnos. Sucs. S.A., México, 1961. En ningu
no de los dos textos citados se define el verbo -~

gcoordingr.

(11) "Webster's New Collegiate Dictionary", Merriam -

Co. Springfield, 1961.

(12) En los diccionarios sajones es usual que la pri-

mera acepcidén del término co-ordinate sea, preci-

samente, la que se comenta (equsl in rank or or--—

. der, not subordinate). Tal sentido no parece ——-—
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tampoco extrsfio a los juristas germénicos y asi,

por ejemrlo MEREKL, A. ("Allc. Verweltunesrecht",

Viena, 1927, pég. 37), ovone la coordinacién a
la subordinacibn, considerando a la segunda como
criterio propio de la organiéacién jerérquica y
utilizando la primera pare caracterizar la orge-
nizacién judicial (v. nota en LANGROD, G., Op. -
cit., pbg. 315). Igualmente KELSEN sefiala que -
"en el provlema de las relaciones de los 6rgenos
~entre si ... hallemos tanto relaciones de subor-
dinacién como de coordinacién; La coordinacibn
86lo cabe determinerle de un modo negativo: exisg
te cuando felta la relacién de subordinacibn" -

(KELSEN, Hans "Compendio de Teoria Generzl del -

Estado", Edit. Bosch, Barcelona, 22 edic.; 1934,
pbg. 210). Bs evidente que estas observaciones -
pueden arrojar escasa luz sobre la esgncia del

concepto de coordinacién, en el sentido que aqui

nos interesa(V. infra cap. IV, 2.2.1.).



II

‘LA CONFUSION EN LA DOCTRINA

1.- Panordmica general

Como ya se ha iﬁdicadg anteriormente, es
un hecho fécilmente contrastable que un extenso --
sector de la doctrina permesnece firmemente aferra-
do a la creencia de que la coordinacidén es un co--
metido mds dentro de la pluralidad de funciones de
la jefatura administrativa. En élgunas ocasiones
este caricter deriva expresamente de la inclusidn
de la funcidn coordinadora en un cuadro general dé
funciones directivas (13). En otros casos, sin —-
realizar ninguna tentativa de sistematizacidén de -
la actividad del dirigente, se otorga a la coordi-
nacién el tratamiento especifico de funcidn {14) o
aun de técnica (15) administrativa. Por otro lado,
la circunstancia de que determinados especialistas,
pese a suprimir la coordinacidén del esquema de fun
ciones directivas, peréistan en caglificarla como -
tal, cénstituye un sintoma claramente ravelador»--
del arraigo general aglcanzado por el citado punto

de vista (16).

Esta perspectivé de la coordinacidn como

funcién directiva suele entremezclarse contradicto
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rigmente con disquisiciones que toman dicha idea
en el sentido de resultado o efecto derivado del
juego de otros factores o del ejercicio de las -
restantes funciones, oscureciendo o anulando los
perfiles de aquélla. La contradiceién es eviden
te, por ejemplo, en Luther Gulick cuando, deg——-
pués de incluir expresamente la coordinacidén en

su POSDCORB, definiéndola como funcidén consisten

te en interrelacionar las diferentes partes del

trabajo, la hace depender fundamentalmente de la
estructura formal de la organizacidén, ern espe-—-—
cial de la aplicaciédn dé los llamados criterios

de departamentalizacién y del modo de hgllarse -
establecidas lag relaciones de gutorided y res—-
ponsabilidad (17). Igualmente, otros caracteri-
zados especiglistas incurren en él mismo contra-
gentido definiendo la coordinacién como funcién

que consiste en equilibrgr y mantener la coheren-

cig del grupo asegurando la asignacidén adecuada

de tareas a logs diferentes miembros y procurando

que éstas se desarrollen con lg conveniente armo-

nig (18) o como proceso directivo que abarca el

equilibrio de actividades, lga fijacidén de una se-~

cuencig cronoldgica y la integracién de los di--

vergos intereses que deben grmonizarsa para lg -
f
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efectiva realizacidn del trabajo propuesto (19), -

conceptos que implican inequfvocas referencias al
ejercicio de otras funciones distintivas y perfec-

tamente definibles.

La doctrina espafiola, aun en la limitada
medida en que ha abordado estas cuestiones, no «—-—
ofrece ciertamente mayor claridad. El concepto de
coordinaciéh, a pesar de presentdrsenos en ocasio-
nes como funcidén particular, se involucra con las
restantes funciones directivas hasta el punto de -

hacer imposible toda distincidn.

As{, por ejemplo, Benzo Mestre disefig --
una funcidén coordinadora omnicomprensiva que, des-
puds de aparecer como coincidente con el concepto
de planificacidn, absorbe diversas manifestaciones
del mando o direccidn y, especialmente, de contro-
les institucionalizados (@0 ). Del mismo modo, De
la Morena superpone la funcidn coordinadora a la -
planificacién y organizacidn, gl menos parciglmen—
te, sin alcanzar por otra parte a darnos el concep
to que anuncia de la coordinacién como funcién di-

rectiva (21).

2.- Doce versiones del concepto de coordinaciédn

En definitiva, una dxposicidén resumida -

de la doctrina més generalizada ofreceria la con—-—
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fusa panoramica que se desprende de las siguientes

versiones del concepto de coordinacidn:

a) Como el gfincipio fundamental y bdsi-
co que contiene y resume los demgs —-
principios de organizacidn (22), o co
mo ung especie de superconcepto que -

expresa el fin intrinseco de la orga-

nizacidn como fendmeno (23).

b) Como uno de los elementos esenciales

del concepto de organizacidn (24).

c) Como resultado o efecto del ejercicio

del conjunto de funociones de naturale
za directiva, y no como una funcién -
especifica e individualizable (25).

d) Como efecto derivado de la estructura

formal de la organizacidn en general
{26), o de alguno de sus pardmetros -

‘esenciales en particular (27).

e) Oomo resultado o efecto de las relacio

nes o contactos interpersonales (28),
o del sistema de comunicaciones de la

organizacidn (29).

f) Como proceso de arbitraje o de conci—
ligcidn de los diferentes intereses -
o puntos de vists de los miembros de

la organizacidén (30).
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g) Como funcidn especifica y primordial

del dirigente administrativo, separg
ble de las restantes funclones diregc

tivas (31).

h) Como un concepto equivalente al de -
planificacidn, o como un efecto deri

vado de la misma (32).

i) Como un concepto que absorbe o inclu

ye la funcién de organizar (33).

j) Como resultado o efecto del ejerci-—-

ocio de la funcidn de mando (34).

~

k) Como un aspecto o fase de la funcién

de control (35).

1) Como resultado o efecto de la acti--
tud cooperadora de los miembros de -

lg organizacidén f36).

Innecesario parece sefialar gque las dis-
tintas acepclones que quedan recogidas en la relg
cidn precedente no agotan todas las posibilidades
de enfoque del concepto de coordinacidn, pero re-
sultan suficientes, a mi juicio, para demostrar -

la existencia de un fuerte desacuerdo doctrinal -



en cuanto & su calificacién (principio, funcidn, -
proceso, efecto, fin), y en cuanto a los medios ¥y
formg de obisnerla (plan, estructura, mando, con--—
trol, comunicacidn, arbitraje, mutua colaboracidn,

etc.).

3.~ Un punto de aproximacidn o concordancia

Contrastando con este desacuerdo puede -
advertirse ung absoluta concordancia en cuanto a -
la naturaleza del resultado que con dichos medios
se persigue, es decir, en cuanto a la esencia de -
la coordingcidén misma. En este punto, salvo dife-
rencias de matiz que no afectan a la sustancia del
concepto, la doctring se muestra coincidente gl —-
concebir la coordinacidn como aciuacién armoniosa
¥y coherente orientada hacia un objetivo comin o co
mo integracidén de comportamientos en una accidn de

conjunto operante en una determinada direccidn.

En otros términos, se conviene en cuanto
al propésito que se persigue, pero se discrepa en
cuanto al camino que ha de seguirse para alcanzar-
lo. Existe acuerdo en el qué y desavenencia en el
cémo. En estas condiciones la conclusién parece -
obvia: la coordinacidén no es nirguno de los distin
tos medios o factores que pueden utilizarse para -
lograr aquel propdsito, sino que se identifica con

el propdsito mismo (unidad de saccidn).



- 27 -

Mds concretamente, aparece clara la impo
sibilidad de vincular la coordinacidén --en su acep
Acién ortodoxa de situacidn o estado-- al desarro--
1lo de una sola funcién directiva, cualquiera que
ésta sea, o al empleo exclusivo de un determinado
. ingtrumento, porque en definitiva la coordinacién
es un producto de miltiples factores todos los cua
les intervienen en la obtencién del resultado fi--

nal.

As{, por ejemplo, seria arfiesgado espe-

rar un nivel satisfactorio de coordinacién en pre-

sencia de una estructura patoldégica o de una plani
ficacidén defectuosa, pero también seria grave -—--—
creer que el plan de actividades o el esquema for-
mal de organizacidn, por bien elaborados que estén,
se bastan por si solos para garantizar el grado ne
cesario de coordinacién. La experiencig actual, -
por otro lado, es suficiente para demostrar que no
es prudcnte, ni gun en organismos de dimensiones -
reducidas, confiar la coordingacidn al simple juego
de los comités y de las reuniones de trabajo, y me
nos todavia pensar que puede alcanzarse por la via
Unica de la transaccién, del compromiso o la mutua
y espontdnea colaboracién de aquéllos cuyas activi

dades han de ser puestas de acuerdo.
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.En este sentido me parece exacta la po-
s8icidn adoptada por Newman al decir que "la coor-

dingecidn es una condicidn gue debe impregnar lg -

Administracidn, mds bien gque uno o dos mecanismos

que pueden ayudar a_congeguirla" (37 ). Del mismo

modo ha de estimarse acertada la afirmgcidén de --

Carlson al sostener que "la nocidn de coording——-

cidn no describe una gama particular de operacio-

nes, sino todas las operaciones que conducen a un

resultado determinado: la unidad de accidén" (38).

Este punto de vista, aunque todavia resulte mino-
ritario, va ganando terreno dfa a dfa. Diversos

autores rechazan abiertamente la sustantividad de
la funcidn coordinadora y, como se verd mds ade--
lante, se muestran justificadamente escépticos o
recelosos ante los mecanismos especi{ficos de coor

dinacidn.

Especialmente merecen ser recogidas en
este lugar las opiniones de Koontz y O'Donnell, -
asi como la mds reciente de Theo Haimgnn. Los —-
primeros, conciben la coordinacidn como la esen—-—

cig de la actividad directiva, afiadiendo que "la

coordinacidn es un concepto complejo que incluye

principios de cuya aplicacidn puede derivar la ac-

tuacidn armoniosa de la empresa, y una variedad —

de técnicas utilizables para la sincronizacidn de
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esfuerzos" (39). Por su parte Haimann sefiala que

"eg preferible no congiderar la coordinacidn como

urig_funcidn aparte, sino como un proceso.... que

ge lleva a cabo gl mismo tiempo que se ejercen ~-—

las funciones directivas bésicas" (40).

De este modo, los esquemas de funciones
directivas tienden a experimentar actuaslmente una
transformacidn sustancial al desapareoef de ellos
un elemento cuya presencia venlg siendo inevita--
ble. Por otro lado, la forma de sistematizar di-
chas funciones; aun congervando ciertas constan—f
tes, pone de relieve algunas diferencias con rela
cién a las soluciones elaboradas por Fayol y L. -
Gulick. Como dicen Mosher y Cimmino "lga torta, -

en swna, se reparte de magnera distinta respecto_a

como lo hace Gulick en su POSDCORB, pero se trata

giempre de la misma torta" (41).

4.- La coordinagcidn en los esquemas anali{ticos de

funciones directivas.

'E1l cuadro comparative que se inserta a
continuacidn recoge distintas enumeraciones de —-
funciones directivas agrupadas en.dos partes. To
das las enumeraciones de la primers tabla inclu-—
yen la funcidén coordinadora, mientras que las de

la segunda la omiten. Se ha estimado conveniente
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disponer las enumeraciones de cada grupo por orden
cronoldgico, aun bajo el riesgo de cometer algin -

error en este punto.

El examen de dicho cuadro revela clara--
mente ung mayor influencig del pensamiento de Fa-~
yol (42). Ia huella mds importante producida por
el POSDCORB consiste en la incorporacién de la fun
cién de gtaffing (establecer y aplicar el régimen
de personal) a muchas enumeraciones posteriores. -
En l{neas generales, y no pareciendo oportuno rea-
lizar aqu{ un comentario detallado sobre el proble
ma, parsce suficiente destacar el notable grado de
consolidacién alcanzado por algunas funciones (pla
nificacién, organizacidn, control), y la impreci--
8idn de que aparece rodeada la funcidén de mando, -
para la cual se pueden registrar hasta cuatro deno

mingciones diferentes (43).

Desde otro punto de vista, no ha de olvi
darse que las enumeraciones analfticas de las fun-
ciones directivas --en algunas de las cuales dichas
funciones se dividen Yy subdividen hasta alcanzar -
el tercer grado-- han de entenderse sin perjuicio
de la unidad ldgica del concepto de direccidén. Es-
ta no se compone de un haz de funciones ajenas las

mnas a las otras, sino que ha de concebirse como -
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un todo. Incluso la teoria ciclica de Lichtfield
no pasa de tener un valor mergmente relativo, el
valor de un esquema mental no siempre ajustable -

fdcilmente a la realidad aedministrativa (44).
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PUNCIONES DIRECTIVAS

Cuadro comparativo

TABLA I

FAYOL, Henri

CHEVALIER, Jean

1916 (45) (46)
Previsién Previgidn
Organizacién Organizacién
Mando Mando
Coordinacidn Coordinacidn
Control Control

HOPF, Harry A.

GULICK, Luther

1933 (47) 1936 (48)
Plgnificacién Planificacidn
Organizacién Organizacidn
Coordinacidn Personal
Control Direcciédn

Coordinacién
Informacidn
Presupuesto

HOLDEN, Paul E.

MERRILL, Harwood

1941 (49 1952 (50
Plgnificacidn Plgnificacidn
Direccidn Organizacidn
Coordinacidn Coordinacidn
Control Motivacidn

Control
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U.S.A.F. HODGES,; Henry G.
1954 (51) 1956  (52)
Planificacidn Planificacidn
Organizacidn Organizacidn
Coordinacidn Direccién
Direccién Coordinacidn
Control Control

BRECH, E.F.L.

CORRADINI, Alessandro

1957 (53) 1957 (54)
Planificacidn “Programacién
Coordinacidn vOrganizacién
Motivacidn Mando
Control Coordinacidn

Control

ALLEN, Louis A.

RICCARDI, Riccardo

1958 (59 1958  (56)
Planificacidn Programcidn
Organizacidn Organizacidn
Coordingcidn Actuacidn
Motivacidn Coordinacidn
Control Control
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TABLA II

DAVIS, Ralph C. TANNENBAUM, Robert

1934 (57) ' 1949 (58)
Planificacidn Organizacidn
Organizacidn Direccidn
Control Control
NEWMAN, William H. GLADDEN E. N.

1951 (59) 1953 (60)
Planificacidn Planificacidn
Organizacidn Organizacidn
Reunidn de recursos Personal
Direccidn Mando )
Control
TERRY, George R. MEE, John F.

1953 (61) 1954 (62)
Plgnificacidn Plagnificacidn
Organizacidn Organizacidn
Actuacidn Motivacidn
Control Control
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KOONTZ, Harold

1955 (63) 1958 (64)
Plgnificacién Planificacidén
Organizacién Organizgcién
Personal Control
Direcciédn
Control

CIMMINO, Salvatore

HAIMANN, Theo

1959 (65) 1962 (66)
Programacidn 'Planificaoién
Organizacién Organizacidén
Ejecucidn Personal
Control Mando

Control~

STEWART, Rosemary

1963 (67) 1970 (68)
Plagnificacidn Plagnificacidn
Organizacidn Organizacién »
Motivacidn Direccidn y motivacidn
Control Control

Mc ‘FARLAND, Dalton E.

LONGENEKER, dJustin G.




(13)

(14)

(15)
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La situacién de la doctrina en este punto pue-
de epreciesrse en la tebla comparativa que se -

incluye gl final del presente capitulo.

Asi, por ejemplo, al margen de ensayos clasifi-
catorios, SILOKN considera a la coordinacién co
mo "una de las principales funciones..." equi-
velente a "tarea de relacionar", o como un" pro
ceso que en las situaciones mas complejas cons-

ta, por lo menos, de tres etapas...", califi- -

céndola igualmente de "mecanismo que permite in

tegrer el comportamiento del individuo en el -
del resto de la organizacién" (SIiON, Herbert -

A. "sdministrative Behavior", Mc. Millan Co., -

Nueve York, 1957, pégs. 102-104).

PPIFFKNER y FRESTHUS toman la coordinacién como
una "técmica dinémica encamineda a aunar una -
mueltiplicidad de conocimientos e intereses di-
vergentes, conduciéndolos hacia un fin comtn'.
Los mismos autores estiman, por otra parte, -
gue "la coordinacibn es quizéd la funcidbn esen-
cisl del dirigente administrativo" (PFIFFIER,

John Ii. y PRESTHUS, R. Vance, "Public Adminis-

tretion", Ronald Press Co., Nueva York, 3% -

ediCo, 1953, pétc;So 79“'80).
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(16) Tel sucede por ejemplo con MOSHER y CIMHINO -
cuendo, después de eludir los esquemas analfiti-
cos de les funciones directivas concebidos a -
seme janza del POSDCORB, limiténdose a dividir
la actividad de dicha neturaleza en tres gran-
des categorias o grupos de actos semejantes a
los que distingue BARIARD, contindan designaen—
do a la coordinacién como funcidén (MCSHER, Fre

derick C. y CIuMINO, Selvatore, "Elementi di -

Scienza dell'Auministrazione", Giuffré, Milén,

1959, pégs. 165, 169. 185, 259). Nbétese igualmeg‘

te que al seifialar los citados autores las fun--

ciones tipicas de las unidades consultivas es—-

pecizlizadas nos presentan una relacién (pro-
gremecibn, organizacibén, administracién del

personal, direccibén y supervisibn, coordinacién,

actividad informetiva interna, relaciones pd--
blicas, actividad presupuesteria, elaboracién
de standards de actividades y procedimientos)
sobre la cual se puede reconstruir casi inte-
gramente el FPOSDCORB de Luther GULICK, lo cual
demuestra que, ain no toméndoloc como base para
la sistematizacibén de la actividad directiva,
se le reconoce en definitiva cierto valor como
paute nara estructurar las funciones del diri-

gente administrativo superior. (ibid. pidg. 259).
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(17) Afirma GULICK que "....la experiencia demues—;
tra que (la coordinacidn) puede ser alcanzada
principalmente por dos caminos: 1) A través de
la organizacidn, es decir, mediante la interre
lacidn de las subdivisiones del trabajoee..",-
aclarando en otro lugar que "....cada uno de -
los cuatro principios de departamentalizacidn
asume un papel distinto en materia de coordina
cién", a lo cual afilade, después de examinar eg
tos diferentes papeles que "....Si el trabajo
guberngmental se departamentaliza en parte so- .
bre la base de (la divisidn por) objetivos, en
parte sobre lg base de proceso, en parte sobre
la base de gclientela y en parte sobre la base
de zona, se advertiri gque los problemas de coor
dinacidn y ejecucidén armdnica se multiplican".
En lo relativo al modo de disponer las lineas
de autoridad y responsabilidad, el mismo Gulick
recuerda que "....el alcance de este principio
(de unidad de mando) en el proceso de coordina
cidn no puede ser pasado por alto", setialando
igualmente que "....puede sentarse la conclu--
gién de que el dirigente superior de una orga-
nizacidn sblo puede mantener relacidn con unos

, pocos subordinados inmediatos...., y que el nu
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mero de subordinados inmediatos en una organi-
zacidn grande, diversificada y dispersa, debe

ser mds reducido que en una organizacidén homo-
génea y unificada para alcanzar el mismo grado

de coordinacidn" (ibid. pégé. 6, 9, 33, 34).

( 18) BRECH, E.F.L., "Organisation. The Framework of

Management", Longmans, Green & Co., Londres, -

1958, pdg. 11. Aunque Brech considera a la —-

coordinacidén como uno de los cuatro elementos

esenciales de la direccidn, la vincula realmen
te a todas las facetas de 1a‘actividad directi
va, seflalando expresamente como factores que -
"contribuyen a asegurar la coordinacién", la -
clara formulacidén de directrices; la estructura
de la organizacidn, principalmente la defini--
cién de responsabilidades y el establecimiento

de relaciones entre las especiglidades funcio-
nales y la l{nea de mando; ia actitud de los -
dirigentes; la existencia de técnicas o proce-
dimieptos adecuados de planificacidn y control
¥y finalmente, la aplicacidn de¢ mecgnismos es-

pecificos como son los comités y la elaborg~—-—
cién y distribucién de informecidn. En defini
tiva, el propio BRECH reconoce que "la coordi-

nacién es de hecho el producto naturgl de la -
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estructura y de la préctica de la direccidén" -
(ibid. pdg. 322), afirmacidn que deja bastante
mglparada la individualidad de la funcidn coor

dingdora.

ALLEN, Louis A., "Manggement and Organization",

Mc. Graw-Hill Book Co., Nueva York, 1958, pdgs.

24 y 41. La idea de que la coordinacidén cons-

- tituye una funcidn especifica aparece en Allen

quizd con mds firmeza que en otros autores. -
"Podemos concluir, afirma ALLEN, que el diri--
gente dirige solamente cuando planifica, 6rgé-v'
niza, coordina, motiva y controla el trabajo -
de otros individuos.... Existe una fase opera-
tiva para cada una de las actividades directi-
vas descritas: los planes no sblo deben ser —-
elaborados, sino ejecutados; la organizacidn -

debe ser puesta en marcha; la coordingcidn, mo

tivacidn y control tienen también sus aspectos
operativos" (ibid., pdgs. 45-47). El propio -
ALLEH, sin embargo, hace depender la coordinag-
cién de factores muy variados y encajables en
el campo de otras funciones: "...en gran parte'
la coordinacidén se alcanzard automaticamente -

81 se han establecido adecuadamente los objeti

‘vosg, directrices, procedimientos y organizg——-
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cidn.... Corresponde gl dirigente decidir cuan
do la ccordinacidn puede quedar mejor asegura-—
da medisnts la fijacidn de nuevos objetivos, -
directrices o procedimientos, por la delegg——-
cidén de nueva autoridad o responsabilidad o --
por la privacidn de gutoridad y centralizacidn
del mando para asegurar la coordinacién efecti
va" (ibid. pdg. 43). Parece obvio que si las

medidas citadas por Allen han de englobarse en
la funcidn coérdinadora, poco tefreno queda --
disponible para el ejercicio de ias demds face

tas de la direccidn.

"Es a esta técnica planificadora --dice BENZO--
a lo que hemos llamado coordinacidn y cuyo es#
tudio pretendemos esbozar en el sector de la -
Administracidén institucional... Por coording—-
cién juridica se erntiende aquella que se ejer—
ce ya sea mediante el sometimiento gl ordena-—-
miento jurfdico general, a través de lg reser-
va de rango de las normas peculiagres, bien por
la revisidén de los actos de la entidad o por
el llamamiento de otras normas con cargcter —-
subsidiario. ILa coordinacidn funcional ha de
considerarse como el conjunto de medidgs que,-

actuando sobre el ente en gctividad,permiten -
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g la Administracidn dirigir al organismo hacia
el cumplimiento de sus fines. Constituyen -—-
coordinacidn financiera la serie de requisitos,
autorizaciones, tridmites y fiscalizaciones me-
diante los que el Estado controla la actividad
financiera de estos entes estatales. Finalmen
te, coordinacidn técnica son aquellas medidas

que pretenden que el ejercicio de las funcio--
nes propias del organismo sea el adecuado des-
de un punto de vista cualitativo.... De todos

estos medios de coordinacidn encontramos ejem-—
plos en la Ley". Consecuentemente, més adelag
te aflade que "....para el adecuado ejercicio -
de la funcidn de coordingcidn financiera...se-
ria de extraordinaria conveniencia la existen-
cia de una Inspeccidn de Finanzas, con compe—-—
tencia financiera sobre todo el sector publi-——

co..." (BENZO MESTRE, Fernando, "la funcidn —-

coordinadora de la Administracidn y los orga—-—

nismos autdnomos", Documentacidn Administrgti-

va, Centro de Formacidn y Perfeccionamiento de
Funcionarios, Madrid, 1966, ntém. 104, pidgs. 43

y 66).

(21) E1 citado autor, después de manifestar su "pro

, pbésito de contribuir al esclarecimiento concep
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tual y oroyeccidn préctics de las cinco funciones admi

nigtroti

il

oo bégicos, tsl como las ernuncia de una vez -
para sicmpre Faycl', lleva a csbo un conclenzudo estu-~
dio del concepto de coordinacibne. Su afirmacidn bééica
consizte e¢n sostener que "la coordinacibn presu?one no
tento la existencie de un propdsito comin cuanto la de
distintos propbsitos, no idéaticos entre si, pero rela
cionables los unos con los otros de forms que sea posi
ble reconducirlos & un velor o reallza016n sunerlor"

Sin embargo DE LA MOREWA no llega a coqstrulr una defi
nic%én de la coordinaciébén como funcidn administrativa,
edvirtiéndose en é1 las irremedisbles interferencias -
con otras funciones taubién presentes eh la férmula de}
- TFayol, que decididamente patrocina. As{, por ejemplo,

cuando habla de "férmula coordinatoria por vie plenifi

cadora, que podriasmos calificar de coordinacién preven
!

tiva, siguiendo & Torres Martinez, o de coordinacién ~

por plan en la terminologia de March y Simon' o cuando
considera como "férmula drdstica de coordinacién" e le
adopcién de medidas que sbélo tienen encéje adecuado -
dentro del marco estricto de la funcién de organizar,/
por ejemplo,'"la concentracién en un érgano Unico o cen
tral de facultades dispersas o desconcentradas en una

pluralidad de 6rganos locales" (DE LA MORENA Y DE LA -

WORENA, Luis,"La coordinacién como funcién: su concep—

to v problemitica", Documentacién Administrativa, Cen-—

tro de Formaciédn y‘Perfeocionamiento de Puncionerios,/

Medrid, 1965, nfm. 94, pégs. 23, 28, 34 y 35).
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(22) La formulacién ndés conocida de este puntc de vista co
rresponde, sin duda, a HOONEY y REILEY: "La coordina-
¢ibn es, pues, el primer principio de la organizacidén

y puede definirse como la ordenzcién constituida por/

un esfuerzo colectivo, encaminado & obtener unidad de

accibn en la persecucibn de un fin comin. Cuando deci
mos que la coordinecién es el primer principio quere-
nos indicer gque esta palabra expresa in toto los prin
cipios de organizacién" MOONEY, John D. y REILEY, Alan

~

Ce.y "The principles of Organization', Harper & Bros.;

Nueva York, 112 edic., 1954, phz.5). Debe advertirse,
sin embargo, que la configurecién de la coordinacidn
como principio no arroja demasisda luz sobre el proble
ma. Como dicen James G. MARCH y Herbert A. SIMOW, "lo
que en esgpecial resulta oscuro de la presentacidn de -

Mooney es, precisamente, lo que es un principio. Entre

otras cosas es fundamental, esencisl, inevitable y uni
versal. Literalmente, en su exposicibn, cada principio
es egencialmente una palabra o, todo lo mas, una pala-
bra con un celificativo, estribando la nota diferencial
. en el hecho de aparecer im@reso en cursiva" ("Orgeniza-
tiong", John Wiley & Sons, Inc,,Nueva York, 1959, pég.
30). En nuestra doctrina no ha faltado tampoco la con-
templacibn de la idga de coordiuacién como principio .
Asi, J. ORTIZ DIAZ efirma que la coordinacién constitu
ye uno de-los cuatro principios esenciales de la orga-

nizacién ("El principio de coordinacién en la orgeniza




cibn administrativa", Publicaciones del Insti

tuto Gercie Oviedo, Universidad de Sevilla,s/
fecha, pdgs. 12-13), posicidn gue rechaze GAR
CIA-TREVIJANO afirmsndo que '"no hay principio
de coordinacién. Esta es un requisito de toda
organizacién y su miswa esencia.Sin la coordi

nacién no cabe habler de organizacién"(GARCIA~’

TREVIJANO F¥OS, José Antonio, "Tratedo de Dere

cho Administrativo",tomo II,vol. I, Editorial

Revista de Derecho Privado,ladrid,segunda edi

cién, 1971, pbg. 391. Cfr. tembién pig. 100).,

(23) A le consideracién de la coordinacién como -

principio matriz afieden NOONEY y REILEY la no

cibén de coordinaciédn como fin ingtitucional -

de la'organizaéién: "eoo el objétivo interno/
es constante para cualgquier forma de orgsniza
cién. El objetivo interno consiste en una -
eficiencia organizada, y todo lq que es esen-
cial para tal eficiencia queda'ekpresado por
une sola palabra: coordinacién" (ibid., pég.
6). 1la posturs citeds aparece compartida por
Lyndall URWICK el afirmar que "el propdsito -
de la organizecidn per se,‘diferenciable del/
propbégito de la empresa, es facilitar la coor

dinacién; la unidad de esfuerzo" ("Notes on

the Theory of Organigzation", American lMansge-
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ment Ass., Nueva York, 1952). Esta formulacidn,
a pesar &¢ su gpariencia primaria, no ocupa si-
no el tercsr lugar dentro de una relacidén revi-

sada de principios de organizacidén (v. también

lg mismg idea en "The Elements of Administrg——-—
tion", Pitman & Sons, Ltd. Londres, 28 edic. --
1957, pég. 44).

Para Enrique MARTINEZ USEROS los elementos esen
ciales del concepto de organizacidn son: a) plu
ralidad de personas, b) vinculo asociativo, c¢)
fin comdn, d) coordinacidn, afladiendo que la-~—
coordinacién es el elemento bascular porque pre

supone la existencia de los otros tres ("La or-

ganizgcidn y sus principios institucionales", -
Universidad de Murcia, 1960, pdgs. 17-23). La
enumeracién, a mi juicio, adolece de falta de -

rigor sistematico.

Esta opiniéh queda claramente expresada por NEW
MAN al afirmar que la coordinracién "....no ha -
de ser congiderada como una actividad separada

Yy distinta, porque forma parte de todas las fa-
ses de la gdministrgcidén. La planificaciébn, la
organizacidén y el control contribuyen a la coor

dinacién" (NEWMAN, William H. "Administrative -

Action. The Techniques of Organization and Mana

ement", Prentice Hall, Inc.,; Englewcod Cliffs,
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88 edic., 1957, pdg. 390). En este mismobsent;
do abunds TERRY al decir que "la coordinacidn -
resultarg, fundamentalmente, de la ejecucidn —-
efectiva de los procesos de la direccidn", afia-
diendo certeramente que "esto nos lleva a la —-
conclusién de que la coordinacién es, por su ng
turaleza, un subproducto resultante del ejerci-

cio de otras acciones definidas" (TERRY, George

R. "Principles of Management", Irwin Inc., Home

wood, 28 edic., 1956, pigs. 37-39).

Una de las posiciones mds frecuentes consisté -
en contemplar la coordinacidn como resultado —-
del proceso de organizar o del esquema formgl -
en que dicho proceso se traduce (v. supra nota

17). A este respecto URWICK, aplicando la sis-
temidtica de los principios de Mooney a la doc—-
trina de Fayol, encuadra la organizacidn como -
proceso ¥ la coordinacidn cowo su correspondien
te efecto, agregando que "la coordinacidn es el
lado operante de la organizacidén y depende de -
ella, del mismo modo que el control es la conse
cuencia del mando" (URWICK, Lyndall, "Organiza-

tion as a technical problem", en "Papers on the

Science of Administrgtion", Institute of Public

Administration, Nueva York, 32 edic., 1954, —-
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pég. 78). En este mismo orden de ideas, se --
atribuye una misidén coordinadora a la estructu
ra de la organizacidn, incluso en su expresidn
meramente grafica: "....es obvio que un plan -
cualquiera de organizacidn, ‘para resultar efegc
tivo, debe definir con claridad los deberes de
cada individuo y coordinar los esfuerzos de cg
da miembro.... Entre los distintos mecanismos

que se utilizan para asegurar la coordinacidn

de esfuerzos y el control ejecutivo, los mds -

importantes son quizd: los organigramas, las -

descripciones estructurales...." (EIMBALL, Dex

ter S. y KIMBALL, Dexter S. Jr., "Principles -

of Industrial Organization", Mc. Graw Hill --
Book, Nueva York, 68 edic., 194%, Pag. 1&3). -
Por su parte, Elmore FETERSEN y E.G. PLOWMAN -
consideran igualmente a la organizacidn "como

un proceso y esquema estructurgl.... encamina-
do a asegurar la coordinacidn y eficiencia del

trabajo que ha de ser reglizado" (Business Or-

ganization and Manggement", Irwin Inc., Home-—

wood, 1958, 48 edic., pag. 37).

(27) Dentro de la perspectiva anterior, y de modo -
mgs pormenorizado, la coordinacidn se vincula

en ocasiones a la estructura horizontal de la



- 49 -

organizacidén, especieimente al grado de divi--
sibén del trabejo o a los criterios tomados co-
mo base pars realizar diche divisibén. En otros
supuestos ge hace depender sefialadamente de le
estructura vertical, en especial de la idea de
jerarquis o, més concretamente de los llamados

principios de unidad de mando y de limitacién

de la esfera de control. Desde el primer pun—

to de vista CHEVALIER sefiala que "la divisién
del trabajo supone siempre la coordinaciébn...
Sin coordinacidén no existiria divisién en el -
sentido cartesiano del término, sino parcela--—
miento o disgregacidén de esfuerzos (CHEVALIER,

Jean, "Organisation", Dunod, 9% edic., Paris
b b ? b b

1957, pég. 57)« Por su parte,.PFIFFHER y FRES-
TEUS, congsiderando los diferentes medios de -
coordinacién, indican que "... el fundamental
es quizé4 la organizacién misma, asi como las
lineas de autoridad y responsabilidad que dis-
curren en su interior" (ibid. pég. 125). Pera
lelamente CILITKO refiere ¢l concepto de coor-—
dinacién 2 ambas dimensiones organizativas al
decir, por un lado que"...el aspecto egtructu-
ral de este concepto (coordinacién), quedaré
revelado por el mismo sistema institucionaliga-

do de la divisién del trabajo, junto el cual ~
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se hace necegario adoptar un sistema formel de
autori dad", reforzando egta segunda nota en otro
lugar al afiadir que "la coordinacién presupone -
un principio de autoridad, lo que a su vez recla
ma légicamente una escala jerdrquica... En ri--
gor, es exactamente la autoridad la que encarna
la funcién de fuente coordinadora" (CILZiIil0, Sal-

vatore "L'Orsanizzazione amministrstion nel suo

contesto sociale", Patron, Bolonia, 1959, pigs.

171 y 193). WHITE, encuentra los limites de la -
coordinacién en el juego del principio de la es-

fere de control (WVHITE, Leonard D. "Introduction

to the study of Public Administrstion", lMc. Mi-—

llan Co., 42 edic., Nueva York, 1954, pisc. 39).

Una de las eportaciones al concepto de coordina-
cién que han alcanzado meyor resonancia corres-

ponde a liery PARKER FOLLETT ("Dynamic Administre-

tion", Pitmen, Londres, 1952, pigs. 297 Y SSe)e

Su punto de vista puede ser resumido en las cua-—
tro proposiciones siguientes: 1) La coordinacién
se obtiene a través de relaciones cruzedas e in-
terpersonzles mucho més ficilmente que a lo lar-
go de las lineas verticales de sutorided. 2) La
coordinacién ha de gquedar asegurada inicialmente

mediente el establecimiento de contactos en las
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etapas preparatorias o previas a la ejecucidn.
3) Lg coordinacidén equivale a proceso de inter
penetracidn o relacidn reciproca de todos los
factores que intervienen en una situacidén de--
terminada y 4) Is coordinacidn ha de concebir—
se como un proceso continuo, no como un meca--
nismo ideado para opérar en ocasiones especia-
les. Prdéxima a este punto de vista puede si--
tuarse la definicidén de RICCARDI segimn la cual
la coordinacién es la "funcidén directivs Que -
actia encaminada a establecer un slstema de --
contactos de todos agquellos que trabajan en la
realizacidn de un plan, a fin de integrar el -
trabajo de los individuos haciéndolo converger
hacia el cbjetivo comin" (RICCARDI, Riccardo,
"El Manugl del Directory Interciencia, Madrid,
1965, pig. 16).

Aunque la relacidn entre los conceptos de coor
dingcidn y comunicacidn suele ser puesta de mg
nifiesto invariablemente por la doctrina, la -
elaboracién mis completa en este orden de  —-
ideas esti representada por Chester BARIFARD, -
Lg posicidén de este autor, en sintesis, consis

te en tomar el concepto de comunicacidn como -

eje o centro de una teorla exhaustiva de la or
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ganizacidn. La organizacién es "un sistema -
de actividades o fuerzes conscientemente coor-
dinadas", pero a su vez la coordinacidn de es-
fuerzos requiere la existegcia de un sistemg -
orgenizado de comunicaciones. Este sistema -
condiciona y determina la estructura, la ex—-
tensién y el fin de la organizecién misma. La
primera funcién del dirigente estribea, por =~
tanto, en establecer y mentener el sistema de
comunicaciones (del cual la estructura formal
constituye un simple aspecto), cuyo objeto,'en
Yltimo término, es la coordinacién. (BARNARD,

Chester I. "The Functions of the Executive',

Harverd University Press, Cambridge, 22 edic.,
1953. Trad. espaficla bajo el titulo "Las fun-

ciones de los elementos diricsentes", Institu-

to de Estudios Pcliticos. Madrid, 1959, cfr. -
pbgs. 93, 111, 1i2 y 245). Por su parte, PFIF-
FNER y PRESTHUS ponen de relieve que "comunica-
cidq y coordinacién son partes inseparsbles de
la dinfmieca de la direccién. Fuede decirse -
que lea coordinacidn es el producto finel de la
comunicacibén efectiva" (ibid. pége 123)e Ve -
tembién DIMCCK, Mershell E., DIECCK, Gladys O.

¥y KOERING, Touis V., "Public Adminigtrstion", -

Rinehert Co. Inc., Nueva Yorl, 1959, pég. 380,



(30)

- 53 -

destacando la importancia del sistema de comu
nicaciones como base de la coordinacién inter

na, y NILES, Maery C., "The essence of liansge-

ment", Harper & Bros., Nueva York, 1958, pés.
123, poniendo de relieve esﬁecialmente el jue
g0 de las comunicaciones treansversales O cru-
zadas en materia de coordinacibn. Nbétese, ——
gin embargo, que para liary CUSHING NILES coor
dinacidn y comunicacién aparecen como funcio-

nes directivas distintas (ibid. pdg. 168).

Destacando este aspecto ALLEN sefiala éue al -
coordinar, "el dirigente debe mediar y deci—
dir cuando se produzcan diferencies de opi———
nién o de juicio y debe estar preperado para

aplicer otros medios de reconciliacidn cuando
su intervencién personal no resulte posible o
deseable" (ibid. pie. 43); En el mismo senti
do considera NILES que la coordinacidén "es el
proceso e reconciliacién de conflictos de in
tereses (ivid. pég. 313). Tales conflictos -
surgen especialmente en las organizaciones es
tructursdas de acuerdo con el derominado tipo
funcional o taylorista, en las cuales cada —
unidad o elemento especislizado termina fre——
cuentemente por perder de vista el objetivo -

comin (v. WORTHY, James C., "Organizational -




Structure and Employes liorale', American Socio

logical Review, Albany, N. Y.,2bril, 1950, pégs.
176 v SS.)

(31) "La coordinzcién es algo aperte de las otras -
cuatro funciones de la direccibén... Puede con
sidererse que (la coordineccidn) es el primusg -

inter pares de las funciones directivas" (HOD-

GES, Henry G., '"llanagement Principes, Practi—

ces, Problems", Houghton Liifflin Co., Boston,

1956, pég. 84). Adviértase, no obstente, que,
el citado autor, ademés de configurar la coor-
dinacién como funcidn directiva gperte, la con

sidera también expresamente como principio de

direccién y como princivio de orgsnizacién, hg

ciéndole depender, ademdés, de la planificacién,
del proceso escalar, del sistema de comunice--
ciones, de la normalizacién, etc. (ibid, pégs.

69, 123 y 164). V. también suvra, nota 14.

(32) Como hecen noter SINON, SHITHBURG y THOMPSON,

existen conceptos amistosos y conceptos hosti-

les de la planificacibén. Desde un punto de =~
vista gmistoso la plenificacidn suele presen——
tarse como término sindnimo de la idea de coor

dinecidn ("Public Administration", Alfred A. -

Knopif, Nueva York, 1956, pég. 423). Obviamen
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te, tal ecguivalencie puede ser registrada con
facilided entre los especialistas de la planifi
cecidn (V., por ejemplo, Z. FRAIK - O3SIPOFF, -

"L 'Orgenisation institutionelle de la vnlenifica-

tion sovietique", en "Les provlemes de la plani-

fication", Universidad Libre de Bruselag, 1962,
pég. 206)., Tembién DE LA MORENA nos proporcio-
ne una definicidén gmistosa al decir que la coor
dinscién ha de situsrse "en la vertiente ejecu-
tiva del plan y a continuacién de la organigza-
cién y el mando, lo gque no significa, sin ember
g0, que sea cosa distinta o aparte de la plani;"‘
ficacibn. Lds bien se da aqui la visibén de una
nisma funcidén en dos feses o etapas... En la elg
boracidn de un plan neceseriamente se coordinf...
Al114 donde los problemes de coordinacién revis——
tan celificada gravedad estaeré urgiendo, por lo
mismo, la elavoracibén de un plan de conjunto" -

(D2 LA MORENA Y DE LA MORENA, Luis, "La planifi-

cecidn como funcidn: su concento v primacis so-

bre leg dembs funciones administrativas'. Docu~

mentacidn Administrativa, Centro de Formacidn y

Perfeccicnamiento de Funcionarios, Madrid, 1965,
mim. 89, pigs. 68 y 69). Inversamente, ORTIZ —-
DIAZ sienta la afirmecidén, reslmente noteble, de

gue "una Adninistracidén plblica puede tener sus
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actividades y drganos perfectamente coordinados)
y sin embargo, no estar plgnificada. DLa planifi
cacidn exige coordinacidn, pero no a la inversea.
Cosa distinta es que la elaboracién de los pla--
nes administrativos por referirse a varigs ramas
de la Administracidn plblica sean encomendadas a

drganos coordinadores" ("El principio de coordi-

nacidn en la organizacidn sdministrativa", Publi-

caciones del Instituto Garclia Oviedo, Universi--—
dad de Sevilla, pdgs. 26 y 27). Mayor solidez -
¥y claridad ofrece el punto de vigta de llary PARf_‘
KER FOLLETT al decir que "si la coordinacién es
un proceso de interpenetracidn, es obvio que no
puede ser impuesta por un cuerpo extrafio. Por -
esta razdén tengo graves dudas acerca de si la —-
planificacidn central, tal como suele concebirse
actualmente, nos aportarf{a un grado aprecigble -
de coordinacién. No digo que un Consejo Nacio--
nagl de Planificacidn no debg arrogarse la tarea

de coordinar, digo que no puede porgue la coordi
nacién es, por su propia naturaleza, un proceso

de actividad autogobernada" (ibid., pdg. 300).

La distincidn que establece Herbert SIION entre

coordinacidn procedimental y coordinacidn sustan-

tiva no encierra, a mi juicio més que una compli-
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cacién inneceseria "La coordinaciénAprocedi--
nentel ~—dice SIKON—— equivale a la descripcidn
de la orgenizacidn misma, es decir, ... estable-
ce la3s lineas de sutoridad y delinita la esfera
de actividad de cada miembro de la orgenizacidn,
mientras que la coordinacidédn sustentivae se re—
fiere a2l contenido de leas actividades de la or-
gaenizacién" (ibid., pigs. 10 y 140). Nétese -—-—

que lo que SIHON llame coordinacién vrocedimen—-—

tal es denominedo por otros autores planifica--

cién 2djetiva o planificacidén =2dministretiva ——

"stricto sensu" (por ejemplo, Thomas H. REED, -
John M. PPIFFIER, etc.), correspondiendo en rea-—
lidad a 10 que normalmente se entiende por fun-
cidn de orgenizar. Es evidente que si un mismo
conjunto de actos puede ser indistintamente de-
nominado planificacién, organizacibén o coordina-
cién, més vale renunciar a cu2lquier intento de
sistematizacibén de las funciones administrati--—
vas, so pena de quedar sumidos en une especie -

de Babel terminolégics.

El mismo SIEON advierte que, selvo en las situa-
ciones sencilles, en las cuales ceda pzriicipan-
te coordina sus ectividades son las de sus cole-

ges 8 trzvés de le simple observacidn, sin nece-
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sided de Srdenes expresss (sutocoordinscidn), -
el mecanismo coordinedor habré de ser més com~——
plicado y podrd requerir le emanacidén de Srde~-
nes (Cfr. ibid. pég. 1C4). Anora .bien, descar-
tada 1z hipbtesis de gque teles érdenes se limi-
ten g exigir un comnortemiento coordinado, ha=——
bré de reconocerse que irén dirigides a impul——
ser le ejecucibn de actividades determinsdes y
que, por lo tanﬁo, no pueden encajar en otro —-
cempo que en el propio de le funci6n de mendo o

motivacidn, ni son manifestacidén de uns funcidn

coordincdora estrictamente hablando (v. supra —

nota 13). Igualmente aperece ligada le coordi--—
nacién a la funcidén de mendo en MAES, al sefia=—
lar que dicha funcién "tiende & hscer mfs armo-
niosos los esfuerzos haciéndolos converger ha=——
cia el objetivo comin expresado por la orden dz
aa" (IIAES, Georges, "Le chef“, Ed. L'Avenir, =—--
Bruselas, 1953, pég. 41), y més radicalmente en
VIDAL y BEAUSSIER cuvando advierten que "la coor-
dinacidén es uno de los aspectos de las funcio——
nes del jefe (ccordinacibén de las actividades -
de los subordinedos). Esta es la Unica scep=—-—
cibn vélida de la palebra coordinacién... De he
cho sélo se puede coordinar aquéllo sobre lo cue

se manda" (VIDAL, André y BEAUSSIER, Jean, “Or-
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ganisation des structures de direction", Dunod,

(35) De modo original, DAVIS configﬁra la coording--
cidn como una simple fase del control: "Existen
funciones que deben ser desgrrolladas en alguna
parte, de algin modo, por alguna persona y en -
algln momento, en o por la organizacidn. De no
ser asi, ésta deja de funcionar econdmica y -—-
efectivamente. Algunos autores las han confun-
dido con las funciones orgénicas‘de la empresa
o con lgs fases del control.... Las funciones -

de mando (commanding), direccién (directing) ¥

coordinaciédn son fases de la funcidn de control".

De esta forma, las funciones orgdnicas de la di-

reccidn quedan reducidas a la planificacién, la
organizacidén y el control (DAVIS, Ralph C., -—-

"The fundamentals of Top Management", Harper &

Bros., Nueva York, 1951, pdgs. 154-157). Coin-
cildiendo, al menos en parte, con el citado au--
tor MILLETT refunde la coordingcidn y el con—-—-—
trol en una sola funcidén que denomina supervi--
gién. "El proceso de supervisién abarca algo -
mas que el examen y valoracidn de resultados de
la operacién. Incluye igualmente, o quizd espe
cialmente, lg cuidadosa vigilancig de las rela-

cicnes entre las unidades operantes pasra asegu-—
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rer su armoniosa colzboracibn. ZEs a esta fase
de la supervisidén a lo que podemos denoninar -
propiamente coordinacidén" (RILLETT, Jokhn D., -

"lanagement in the Public Service", Lic. Graw--

Hill Book, Nueva York, 1954, pig. 114).

(36) E1 citado MILIETT concibe también la coordina—
cidén como resultado de une mutua comprensién -
menifestada en el "reconocimiento de intereses
comunés y realizacidén de pasos directamente en
caminados a logrer el ajuste armoniosSoO... en -~
realidad puede decirse, incluso,que este es el
modelo normal de relacibén administrativa" —
(ibid. pég. 115). Igualmente GLADDEN afirma -—-
que "la consecucién de la coordinzscidén efécti-
va es una importante funcién del dirigente. Eg-
ta depende de algo més que de la organigzacidn,
fundamentaimente de la iniciativa personal de
los administraedores individuales, zuncue el es

quema de organizacibn ayudaréd sustencizlmente"

(GLADLDEW, EJ.N. "The Essentials of Public Admi-
nigtrétion", Staples Press, Londres, 1953, pésg.
111). Es de sefialar gue GLADIEN, no obstante

calificar de funcidn directiva a la coordina--
cibn, la eliminz expresamente de la relacibn -

de funciones del dirigente, recogiendo tan sbé-
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lo las figuredesenlsz tebla enexa (ibid ——

(37) NeViiAN, Willizm H., op. cit., pége. 390. V. tam

bién supra nota 25.

(38) CARLSON, Stne, “"Executive Behavior", Strombergs,
?

Estocolmo, 1951, pég. 24, cit. por STEWART, -—-

Rosenary en "The reelity of menscenent'", Hel=m-—

nenann, Londres, 1963. Aflede STEVART, confir—-—
mando la misma posturz, que la coordinacién — |
"parece ser un término demasiazdo general para
ser eislado setisfactoriamente como un elemen-—

to de trabajo del dirigente (ibid., pig. 61).
(39) Ibid. pég. 37.

(40) HATEAKNN, Theo, "Professionel ILanszement: Theo=-

ry end Practice", Trad. espafiola bajo el titu-

lo "Direccién y Gerencia", Edit. Hispano Eu——-

ropea, Barcelona, 1965, pég. 38.
(41) Ibid. pdg. 169.

(42) E1 influjo de PAYOL se menifiesta incluso en -
las tsblas de la CDU, segiin puede aprecierse -

. continuacidns
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£5.012.1 Gerencia. Administracidén en genergl.
65.012.2 Planes. Preparacién. Previsidn,
65.012.3 Organizacidn.

65.012.4 Direccién.

65.012.5 Ejecucidn.

65.012.6 Coordinacidn. Colaboracidn.

65.012.7 Control. Supervisidn.

("Clasificacidn Decimal Universal'", Norma UNE

50 001, 18 rev., Instituto Nacional de Racio-

nalizacidn del Trabajo, Madrid, 1963).

(43) La expresidén commandement, utilizada por Fh--

YOL, no goza del favor de 1lg doctrina; Inclu
g0 parece demasigdo restringida para designar
el contenido que el propio FAYOL gtribuye a -
la funcidén citada. Theo BAIHANN observa ex—-—
presamente gque "desde luego convendria suéti—
tuir la palabra mando por otra de naturaleza

menos autocrdtica" (ibid. pde. 30), a pesar -

de lo cual mantiene dicho término (commgnding)

quizd por estimar que los sustantivos propues

tos por distintos autores (actuating, direc—-—

ting, motivating), no resultgn tampoco espe--

ciglmente gfortungdos.
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(48)
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(51)
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La concepcién ciclica de la actividad directive
aparece desarrollsda por E, LITCHFIELD en "No-

tegs on & General Theory of Administrstion", Ad-

ministretive Science Quarterly, Nueva York, ju

nio 1956, pégs. 3-29. V. tanbién infre, nota -
664

V. supra, nota 2.

Ibid., pége. 57 ¥y ss. AL iguel que otros auto-
res franceses, CHEVALIER reproduce sin veriacig

nes fundamentales el esquema de Fayol.

Cit. en "Selected Readings in lanegement", co-

leccidn preparade por Fremont A. SHULL, Jr., -

Irwin Inc., Homewood, 1958, pég. 33.
VQ supre, nota 4,

HOLDEN, Paul E., LOUNSBURY S. Fish y SHITH, Hu

bert L., "Top llancecement Organigation and Con-~

trol", lic. Graw-Hill Book, MNueva York, 1958, -
pégSo 15 Y 200

MERRILL, Harwood F. y IiARTIiIG, Elisebeth, "De-

veloping executive skillg", Americen lanzgement

Ass. Inc., Nueva York, 1952, pég. 24.

Depsrtment of the Air Force, "The liznacenent

Process", 1954, pégs. 2-7.
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(52) Ibid. pégs. 23 y 82.

(53) Ibide pdgs. 10-11l. Nétese la ausencia de la
funcién de orgenizar cue queda para BRECH em
bebida dentro de la planificacidn “"como un -
aspecto de la misme referido a la definicién

de responsabilidedes y relaciones". Ibide =~

pég. 13.

(54) CORRADINI, Alessandro, "Organizzezione e di-

rezione nells Pubblica Amministrazione", Zani

chelli, Bolonia, 1957, pég. 24.

(55) Ibid. pég. 24. Adviértase la alteracibn de
lugar que, con relacibén a FAYOL, ocupa la -

funcibén coordinadora.

(56) RICCARDI, Riccardo, "La dinemicn della dire-

zione", Franco Angeli, Liilédn, 1958, pég. 66.
(57) Ibid., pig. 154. V. suvra, nota 35.

(58) TANNERBAUM, Robert, "The Manecer Concept: A

Rational Synthegis", incluido en publicaciébdn

citada en nota 47, pfz. 389.

(59) Ibid., pig. 101. La Ffuncibn que se ha deno-

minado reunidén de recursos (sssembling resour-—

ces), incluye tanto el personal como los me-

dios materieles.
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Thid. péze 101l. La funcibén cue se ha denomi-

nado "perscnel" aperece designada por CLADDEL

con la c.presién Fersonnel lbiznacement, en lu-

.

gar de staffing, como es usual. V. tarbién -

<
eSS

supra, nota 35. ‘

ITbid. pégs. 22-24. TERRY agrupa las cuatro -
funciones indicedas en dos categorias denomi-

nadas, respectivamente, de pre-ejecucién (pla

nificacibén y organizacién) y de ejecucidn (ac

tuacibn y control).

"Seminar in Buginess Organizzation", Universi-

dad de Indiana 1954.

Ibid. péz. 34. Pora KOCHTZ y O'DOWNELL la -
funcién de personzl (staffins) incluye la se-
leccibn y adiestremiento de personal directi-

vo, exclusivamente.

A juicio de LKC FARLAID el trebajo directivo =~
se divide en tres funciones rrimeriag: plani-
ficecibn, orgenizecidén y contrel. Las demés

funciones que suelen enumerarse se consideran

por dicho szutor como funciones directivas au-—

xiliares, las cueles pueden counsiderarse in--
cluidas en las prinmcrias, especialmente en la

de organizzr. Enire estas funciones suxilie-
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res no racoge expresamente la coordinacidn, lo
cugl no es obstdculo para que més adelante la
califique reiteradsmente como funcidén directi-

va (IC FARLAND, Dalton E.,. "Mansgement. Princi-

ples and Practices" , The Mao Millan Co., Nue-

va York,1958, pdgs. 42-43 y 268 y ss.).

Ibid. pédg. 231. Es curioso observar que el —-
propio autor, en otro lugar de la misma obra,-
se muestra inclinado a rechazar cualquier enu-~
meracidn especifica de funciones directivas, -
ya que por este oaﬁino "no se alcanza a poner
de magnifiesto simultdneamente la idea de com—-
plejidad y de unidad légica de tales funciones"
(pég. 143).

Ibid. pdgs. 30 y ss. Estas funciones, dice —-
Theo HAIIANN, "han de concebirse en un movi—-—-—

miento circular continuo" {pig. 34).

Ibid. pdg. 61. Nbétese la semejanza de esta ——
férmula con la elaborada por George R. TERRY.
Ambas enumersgcicnes representan, a mi juicio,
el punto de vista mds adecuado para sistemati-

zgr las funciones directivas.
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(68) E1 paralelismo con el esquema de R. STHVART es
menifiesto. Las dificultades apreciadas en los
cuedros precedentes en torno a la denoninacién
que haya de aplicerse a la tradicionzlmente de
signada como funcidén de mando se resuelven por
LORGEHERER utilizando dos términos scumulados

("Priacinles of lanncement and Orcenizationsl

Behavior", Merrill Publishing Co., Columbus -
Ohio, 197C, 22 edic. cap. II. Existe trad. es

pafiola bajo el titulo de "Direccidn General -

Princinios vy fundamentos", Ibérico Europea de

Ediciones, ladrid, 1970).



III

ANALISTS DE LOS sBCAAISIDS "CCORUIADORES! I LA NWi-

le= Distinecidn entre mecsnisnos coerdinadores y facto-

res de coordinacidbn.

Légicamente, sostener la conveniencia -o la
necegided- de establecer mecanisuos especificos de -
coordinacibn equivale a confesar de nenere implicita
la creencia en la sustantividad de la funcidén coordi-—
nadora. Pareleleznmente, rechazar esta sustentividad de
be ecerrear la negacidn de tales mecenismos. A este -
respecto se hece necescrio distinguir los elementos -

gue acui se denominen meconigmos de coordinecidbn de -

los diferentes medios o factores gque pueden concurrir

a asegurcrla.

Como ya se ha indicado en otro lugar, la -
coordinacibén es un producto del Jjuego de miltiples -
fectores v, siendo esto esi, no resvlta adnisible iden
tificarla con ninguno de ellos en particulsar. En con-
secuencie, la creacién de posiciones individuales o de
unidedes de apoyo especislizado en &reas concretas de
lag funciones directivas (plenificacidn, presupuestos,

organizecibn, coutrol, etc.), supone institucionsiizer
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factores que pueden contribuir a l2 coordinacién por
distintas viaz. Ninguno de estos elementos cae dentro
de lo que aqui llamo "mecenismos coordinadores" ni es
objeto, en principio, de las observaciones criticas -

gque mes adelente se formulen.

Una precisién terminolészica he de hecerse ,
gin embargo, con relacién a dichos elementos. Efecti-
vemente, si el pepel coordinador de los mismos derivs,
en cada cago,del ejercicio de funciones o actividades
perfectamente definibles, no perece correcto que nin-
guna de las citadas unidades incluya en su denoming=—-
cibén el expresado término (coordinacidn), porgue to--

das ellas son coordinadoras per singulas partes.

Asi, por ejemplo, una unidad planificadora

no deberiz designerse como unidad de Planificecién y

Coordinacién si se quiere evitar la impresién erré--

nea de que la coordinecibén es un producto obtenido -
en el seno de diche unidad y gracias a su exclusiva
actuacién. Lo mismo cebe sostener ante la presencia

reiterada de servicios de Estudiss y Coordinacién ,

Régimen Interior y Coordinacibén, Inspeccién y Coor-

‘dingcibn y tantas otras ceprichosas veriedades que
la realidad sdministrative muestra en prueba de que
el término de que se trata puede ser afieadido como -

un complemento multivalente a lo denominacién de -~
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cualguier unidad, sin que realmente se afiada nada nuevo

e su contenido especifico(69).

Pero, como se ha advertido, no son los milti
ples factores contribuyentes a le coordinacién los que
equi reciben la calificacién de "mecanismos coordinado
res", En efecto, bajo este denominacibén se trata de exas
minar exclusivamente aquellos dispositivos, incorpora-
dos a la estructura de la organizacifn, cuyo soporte -
funcional aparece constituido por la idea de coordina-

cién misnma.

En el sentido estricto que se acebs de indi-
cer, el Unico mecanismo de coordinacibén admisible es -
la propia posicién de jefature. En efecto, si la coor-
dinacién estd ligada inseparablemente -entre otras co-
sas- al ejercicio de la funcién de mando, resulta evi-
dente que el titular de una posicibén directiva no pue-
de desprenderse de la responsebilidad de asegurer la -
coordinacién, asignéndola a otro elemento, sin que la

jefaeture se desplace o se desdoble.

En la préctica, no obstante, abundan los -
"mecenismos de coordinacidn desligados de la jefatu-
re y revistiendo las formes mas diversaes. Esta plureli

dad puede sistematizarse distinguiendo:
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a) Las posiciones unipersonsgles concebidas
especificamente con la finalidazd de coox

diner o de asegursr la coordinacidn,

b) Las unidades adainistrativas reguleres
configurades como "servicios de coording

cién",

c) Las comisiones de coordinacién y otros
brganos de composicidn plural 2 los que

se atribuye el mismo contenido, y

d) Las reuniones de trabajo llevadas a cabo

con propdésito coordinador.

El exanen de tales mecenismos merece reali-
zerse distinguiendo las diferentes variedades indice-

das,

2e= Anflisis critico de los mecenismos coordinadores

2¢.1e= E1 coordinsdor individual

En este primer apsrtado pueden incluirse dis
tintas figuras atendiendo a la posicidn que el coordi-
nador ocupa con relacién a la linea de autoridad-resnon
sabilidad (interpuesto o al mergzen). E1 cuadro que & -
continuacibn se inserta trata de recoger lss citades va

riedades.
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( Totalmente

En posiciébn in-
terpuesta en la

lineas de autori ‘ ( Con autorigad
dad. genérica o "de
linea®.
Percialmente

Con sutoridad
especializadsa

o “funcionall,
Coordinador

individuel

No concurrente con
otros elementos -
"de apoyo".

En posicién "“de
epoyo" (no inter
puesta).

Concurrente con
otros elementos
"de apoyo".

2¢lele= Coordinador interpuesto en le linea de sutori-

dad.

Como quede puesto de manifiesto en el cuadro

anterior le interposicidn puede ser total o percial,
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En realidad, un "coordinédor" interpuesto totalmente en
la 1lfnea de autoridad asume, con relecién al nivel infe
rior, la posiciébn de jefatura inmedista, al menos en el
plano formal. En la figura 1, si el jefe A ha encomendg
do la coordinacién a B (coordinasdor), cabria preguntar

81 en virtud de este asignacién el dirigente superior -
queda liberado de su responsabilidad coordinadore. La -
respuesta no puede ser sino negastiva (70), ya que enten

der lo contrario equiveldria 2 sdmitir que A queda des-

C-3

—figura 1-

ligado de la organizacién. Por consiguiente, cualquiera

que sea la denominacién de la jefatura interpuesta (71)
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no debe aperecer configurada como tituler de la coording
cién ni recibir dicho contenido por via de delegacibn, -
ya que ello supondria la abdicacién o la desaparicibn de

la jefature A.

Si la interposicién del "coordinador" es mera-~
mente parcial (figura 2), la anormslidad resulta elin més
clara. La jefatura B no debe concebirse como mecanismo -
de coordinacibén no sdélo porque ésta es inseparable de la
Jefatura superior, sino porque en este caso A retiene, -
por afiadidura, el ejercicio de funciones directas sobre

el nivel C. En realidad, pues, la coordinacién sigue pe-

C-1

~figura 2-

sando sobre el primer jefe, aungue B tenga atribuida o

delegada la facultad de adoptar determinedas decisionese
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Esta conclusidn es vélida tanto pare el caso de que B -
tenga asignada sutoridad para decidir en todas las cueg
tiones no reservedes expresemente & A (sutoridad genéri
ca o de_linea), como para el supuesto de que la autori-
ded que se le atribuye se encuentre limitada a determi-
neda categoria de problemas (autoridad especielizeda o

funciongl).

2ele2.— Coordinador en posicibdn de apoyo

Pocos conceptos han resultado tan confusos en

la préctica como la distinqién line-gtaeff y pocos han -~
merecido, en consecuencia, calificeciones mes contradic
torias. Asi, mientras algunos sutores como ORDWAY TEAD

nos la presentan como una distincidbn bésica y crucial -
(72), o como una especie de panacea administrativa, o—-
tros la desconocen o la combaten, consideréndola nefas-
ta o contempléndola como une formulacién cscura y espi-

nosa (73).

La misma imprecisién se aprecia en lo relati-
vo al fondo de la digtincibén, gque algunos sutores sim—-
plifican 21 méximo, limitando 2 los dos términos cita--
dos la clasificacibén de todos los elementos de la orga-—
nizacién (74), mientras otros estiman que la dicotomia
es insuficiente y agregan, para completarla, nuevos tér

minos (75).
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Desde el punto de vista que equi nos interesa

ha sido especialmente la nocidén de staff personal la

que ha hecho meyor dafic en la préctica y ha introducido
meyor confusidn en el ejercicio de las funciones direc-
tivas, haciéndose acreedora, por consiguiente,a les cri
ticas mas severas (76). Basdndome en la clasificacién -
formilade por ALLEN (77) se contrapone en este lugar la

idea de gtaff personal (posiciones que refieren su asig

tencia inmediata y exclusivamente a un determinado diri

genté) e la nocibén de gteff especielizado (elementos —-
que asgisten 8l sector de linea por via de asesoramiento

o de la prestacidén de servicios).

La contraposicibdn staff personal-staff especis

lizado (ninguna de ambas expresiones me parece afortuns
da) se basa, por lo tanto, mes que en la naturaleza de
la asistencia prestada, en el destinataerio de la misma:
el dirigente, en el primer caso; el sector de linea o,
quizé mejor, la totalidad de la orgenizacibén, en el se-

gundo.

El gtaff personal incluye como variedades prin

cipales las giguientes:

a) line assistant, que se interpone en lz cadena de

mando y cuya competencia se extiende en princi--
pio, a todo el campo abarcado por les funciones

de su superior,
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op 3

b) steff sesistant (assistont to, sveciel assis

tant, sxecutive assistant, administrative ag

gistant, etc,), situado al mergen de la cadg
na de mando y con funciones limitadas, normal
mente, a prestar asistencia al dirigente en
éress especificas, aunque puede también apa-
recer con un contenido de mayor amplitud, re
cibiendo en tales casos otras denominaciones
acordes con la extensién de sus funciones -

(staff adjunct, staff revresentative, staff

generalist), ¥y

c) general staff essistant, que constituye un -

elemento integredo en uns unidad orgénica o
grupo vinculado inmediatamente a un dirigen-

te superior. E1l general staff, a semejanza

del Estado Mayor en la organizacién militar,

equivale a una egrupacibn de gtaff agssistants

que desarrollan funciones de asesoramiento a

alto nivel (78).

Sobre la base de la clagificecién anterior, y

examinada ya en otro lugar la figura del line agsistant,

reviste particular interés como "mecanismo de coordina-
cidn" frecuentemente utilizado en la prdctica, la nocidn

de gtaff assistant dentro de la cual englobaremos dos vz
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riedades de coordinador en posicidén de apoyo, segun
que dicha figura coexista o no con otros elementos de

gstaff.

Con carécter general resulta evidente que si
el coordinador individual se configura como una prolon
gacién horiéontal del dirigente, con funciones de mere
asistencia, y privadeo, por tanto, de la facultad de a-
doptar decisiones respecto a los subordinados de aguél,
el calificativo de coordinador resulta todevia menos -
admisible que en el supuesto, ya examinado, de posicigo

nes interpuestas en la linea de autoridad.

En cualquier caso, la migibén del staff coor-

dinador habria de quedar, en efecto, limitada a pres--~
tar a la jefatura una asistencia consistente en la pro
posicibn de soluciones o férmulas encaminadas a asegu-
rar la accibén de conjunto., Siendo esto asi, mal podré

decirse que el gtaff coordinsdor coordina, sino todo

lo mes que ayuda a coordiner.

Ciertamente, el campo de actuacibén de tales
"mecanismos coordinadores", aun limitado en el sentido
que se acaba de indicar, resulterd mas o menos amplio
segin gue la jefatura asistide disponga 0 no de otros

elementos de staff,

Si la jefature dotada de un staff coordinsdor
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no se encuentrs asistidas por otros elementos de apoyo,
tal como muestra la figura 3, la ayuda prestada por &~

quél podréd extenderse a2l &émbito de todas las funciones

~figura 3-

directivas sin que, naturalmente, se produzca invasidn
‘del campo de actuacibén de otros miembros del staff, ya

que éstos no existen. En otras palsbras, el staff coor-—

dinsdor, en este caso (la posicién puede corresponder ~
en nuestro sistema a la de ciertos adjuntos), tiene un
contenido muy préximo,si no idéntico, el de un line as-
gistant o segunda jefatura totalmente interpuesta, con
le Unica, pero importante, diferencie de quedsr formal-

mente gl margen de la linea de autoridad.

En este ceso, pues, es evidenie que no puede
’ q
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hablarse de defecto de contenido en el coordinador, sino

de amplitud y versatilided de sus funciones (79).

Por otro lado, parece evidente que un gtaff -

coordinador,en las condiciones descritas, se encuentra en

posicién 6ptima para actuzr, de hecho, como una jefatura
concurrente. La carencia de autoridad formal y el ejerci
cio real de autoridad son, en efecto, dos coses bien dis=-
tintas y, en la préctica, estd suficientemente  demostra-
da la predisposicién del staff a asumir autdridad para -

que se deba insistir aqui sobre este punto.

Ahora bien, si esta tendencia se registra con
el carficter de un fenémeno universael, aun treténdose de
elementos de gtaff con funciones limitadas, perece 1lb6gi-
co que se produzca com mayor facilidad e intensidad cuan
do el staff recibe expressmente contenido de asistencia

general (staff generalist), méxime cuando se le asigna -

la denominacidén de coordinador (coordinstine esssistant,

adjunct coordinator), o la funcién de asegurar la coordi

nacién, bajo una denominacién cuelquiera, operando por &

fiadidura como Unico elemento de apoyo del dirigente.

Como se ha dicho acertadamente "“cuando un diri
gente designa un coordinador, con este titulo, existe -

siempre ¢l peligro de que el coordinador, en lugar de ser

un gtaff essistent, pretenda tomar la direccién del traba



jo onarativo en curso... Denzsiado frecuenteumente el
coordinzdor pase & ser un ejecutante, o bien un direg

tor, o bien un dicisador. Demasizdo frecuentenenie, adg

nés,el coordinzd
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los funcionzrios" (8C).

En regumen, un coordinador no coexisuvente con
otres elementos de gtaff corre el riesgo de desneturell
zarse interfiriendo la linea de autoridéa‘y dzgenerando
en lg produccidén de une jefatura concurrente con mayor
faeilided que &quel que se encuentra integrado dentro -
de ma gerie de elewentos de apoyo. Por otre perte, si
enteriorwente se ha negedo la pogibilided de desgplazar
totalmente la coordinacibén sobre las posiciones configu
radas formalmente como segundes jefaturas, con mayor mo
tivo habri de rechazarse la del adjunto-coordinador. iié

tese, ademés, que si el steff carece, por definicidbn, -

de regponsabilidad formal por la ejecucibn de las ecti-
vidades del sector operative, mal se le puede asigner,/
como ge ha dicho, la responsabilidad de coordinar. En o
tras palabras, si el dirigente no puede delegar la coox
dinecién a lo lergo de la linea de responsebilidad-auto

ridad, menos adn podré trensferirla lateralumente a ele-

mentos ajenos o aquédlla.

- / -3 1 3 ] 4 3 3 [
For 01ltizo s2 ha de edveriir gue la asisiencis
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nunca puede llegar a ser una actividad especializada por-
que la especialigzacidn requiere necesarismente un sovorte
funcional 1imitado, y la coordinecién, lejos de proporcio
narlo, se asienta gobre el ejercicio de todes las funcio-

nes de la direccién.

Si el gtaff coordinador aparece integrado dentro

de una serie de posiciones que prestan su asistencia a la
jefatura A (figura 4), de forma que cada una de ellas re-
fleje una parcela concreta de las funciones de dicha jefa

tura, es evidente que poco o ningfin campo quedaré disponi

Bt

~figura 4-

ble para la actuacidn del staff coordinadorB-l, ya que

las medidas que pueda proponer quedarén comprendidas ing
vitablemente dentro del campo asignado a los restantes -
miembros del gteff. Una divisién en zonas de ssistencig

bien definidas, cubriendo la actividad total del dirigen
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te, no deja margen libre para incluir una posicién edi-~
cional de coordinador que, en este supuesto, quederia vg
cia de contenido convirtiéndose en un clemento indefini-
ble, inoperante o decorastivo. No en vano sefialan VIDAL y
BFAUSSIER que "la coordinacién aparece siempre como una -
de las misiones fundementales de los colaboradores con -

estatuto indeterminado" (81).

Son numerosos, sin embargo, los autores que
creen que la coordinacibén puede ser asignsda por separa

do a un staff assistant coexistente con otros verios. -

"Si.las funciones bésicas de le direccién -dice HBALEY-
pueden ser clasificadas como planificacibn, orgenizscibn,
coordinecién y control, se deduce que el cometido de un

particulaf gtaff essistent podréd recaer dentro de una o

nas de dichas érezs de actividad dirigentes.. E1 steff
agsistent puede esistir primordielmente & su superior en
la plenificeacién de fases de ectuacién, o en la orgeniza

cibén de fases, o en le coordinzcién de feses o en el con

trol de faces... Se puede concluir gue existen dos tipos

principales de gtaff assigtent ... estos son el planning

agecistent y el coordinatinz assistent. Un tercer tipo, -

el orgenizetionsl esssistent, puede desarrollarse en orge

nizaciones muy grandes" (82). Por su perte, SAMPSCN, al
igual que otros eutores, incluye igualmente le asisten-

cia encaminada a asegurer la coordinacién entre las fun
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ciones que pueden ser asignadas a un elemento del gteff

(83).

No obstante, como ya se ha apuntado, habré de
convenirse que la solucién contraris ofrece mayor soli-~
dez. Es ingenuo, en efecto, pensar que el dirigente pueg
da transmitir la coordinacién a ningtin elemento de apo-
yo, tanto si la competencia de éste es genérica o glo--
bal, como si se limita a un érea especifica o particu--
lar. En definitiva, un "coordinador" en posicibén de --
staff o es un duplicado de la jefatura o es una figura.
vacia de contenido propio, con todos los inconvenientes
que estas situaciones encierran. La coordinacibn, toma-
da en bloque, no es suscepiible de transferencia porque

es inseparaeble del contexto de las funciones directivas

(84).

Por otra parte, el gtaff coordinador trataréd

frecuentemente de realizar todo aquello que pueda con--
tribuir a justificar y consolidar su presencia en la or
ganizacién. Su misma denominacién le proporcionard la -
mejor base para una accidn centripeta. De este modo, no
serd diffcil haller casos en los cusles el “coordinador"
haya terminzdo por asumir netamente la ejecucibn o la -
direccién de 2lguna de las actividades coordinzbles. El
resultado de este proceso de absorcibén estd condiciona-

do en gran parte por la capacidad y conocimientos técni
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cog del Ycoordinador'", pero fundamentalmente es una cues
tibén que depende de factores inherentes a la personali-
dad del dirigente y a la modalidad o sistema de direccién

puesto en préictica por éste.

Una Wltima modalidad de staff coordinedor que

debe recogerse en egte lugar, cuyo contenido perece no
interferir los sectores especificos de otros elementos

de apoyo y que, por consiguiente, podria considerarse en
principio como un complemento legitimo de los mismos, es—
t4 representada por la figura que, en la doctrina norteg

mericana, recibe el nombre de liaison assistant y que, -

en realidad, no es sino un instrumento de comunicacién -

(85).

Quizé la Unica actividad positiva que podria
asunir el "coordinador" en tal hipétesis seria la de ~
trensmitir informaciones recibidas, actuando como pogi-
cién de enlace, e incluso elegborar peridédicemente infor
macibén relativa al desarrollo de las actividades en cur
s0 de ejecucibn, heciéndola. circular horizontalmente -
entre los élémentos cuyas sctividades han de ser coordi

nadase.

Ha de advertirse, sin embergo, que el papel -
de mero enlace ni puede justificar la denominecién de -

coordinador ni permite suponer que la coordinzcidn se -
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asiente sobre tales elementos. Aun en el supuesto de
que dichas posiciones asuman la tarea de elaborar in-
formscibn -y no solamente de trensmitirla- tal asctivi-
dad entreilaria, en cierta medida, 1l& necesidad de ad-
quirirla por via de control, incidiendo de este modo en

en campo de una funcibn especifica.

Pinalmente, perece obvio que si una de las fi
nalidades institucionales de la estructura de la organi
zacibn estriba en asegurar la comunicacién efectiva en-
tre sus miembros, minimizando los circuitos de informa-
cién, el recurso a los citados instrumentos equivaldria
a un reconocimiento de la existencia de anomalias o de-
fectos orgénicos (dispersién de funciones conexas, insu
ficiencia o blogueo de los canales ordinarios de comuni
cacibn, lentitud de los procesos de transmisién de in-
formacibn, impenetrabilidad de los niveles directivos,
etc.), Como muy bien sefialan KOONTZ y O'DONNELL "el em
pleo de este recuvrso, sobre otra base que no sea la —--
temporal, es evidencia de una organizacién pobre, ya -
que la comunicacién efectiva es uno de los propésitos

de la organizacién" (86).

2¢2.~ Unidades administrativas de coordinaciédn

La figura del "coordinador" individuel, &l -
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menos en su versién de elemento de apoyo, no se encuen-
tra, por fortuna, muy extendide en nuestres organizacio
nes. Por el contrerio, los "mecanismos de coordinacién"
establecidog como unidades regulares consgtituyen hoy u-

na férmula que goze de cierta difusiébn.

No obstente, a diferencia de lo que ocurre -
con otras unidades de neturaleze instrumentel, generali
zades tanto en losgs distintos orgenismos de la Adminig—-
tracibén como en las entidades del sector privedo, las -
unidades de coordinacién no presentan entre si ninguna
semejanza en lo que se refiere & su contenido funcionel,
pudiendo también registrarse —-sunque esto se considere
Lenos grave- una noteble felta de uniformidad en todos
los demé&s espectos que concurren a configurarlss desde
un punto de vista orgénico. En estas condiciones resul-
ta, pues, que el tnico ingrediente comtin a tales unida-
des estéd constituido por sﬁ denominecién, escogida qui-
zé tento por su eperiencia tecnificadora como por su -—-

flexibilided e indeterminacién.

Dzdea la veriedad sludida parece aconsejable,
pues, trater por separado los espectos mes relevantes -
de dichas unidedes, a cuyo efecto digtinguiremos lo re-
lativo & su denominacién, contenido, rango asignado y -

encuedreniento orgénico.
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2¢2elo~ Denominaciones

Por lo que se refiere a su denominaciébn, las

unidedes de que se treta suelen presentarse:

a)

b)

c)

Exclusivemente bajo este nombre (coordina-
cibn), supuesto que no deja de ser frecuen
te en la préctica y que, obviamente, resul

ta de la mayor imprecisién.

Bajo una denominacién en la que el t€rmino

coordinacién aparece acompaiiado de un cali

ficativo o de un complemento destinado a -
poner de relieve el carécter de la unidad

0 el campo en el gue se supone que la coor
dinacién opera (Coordinacibén general, Coor
dinacién interior, Coordinscioétn estadisti-

ce, etcs).

Bajo una denominacibn mixta, que se forma

afiadiendo al término coordinscién, adjeti-

.vado o0 no, ls designacién de otra funciébn

concreta o de un grupo de actividades igual
mente especificas, ya sean de naturaleza -
consultiva (Estudios y Coordinacidén), ya -
gean auxiliares (Coordinscién y Régimen in
terior), ya de naturaleze operativa (Accidu

cultural y Coordinaciébn).
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No feltan, evidentemente, unidades cuya des-—
cripcibén funcional comprende expresemente la coordina-
cibn o, incluso se limita a t2l asignecidn, sungue en le
denominacién utilizada no aparezca el término de referen
ciza. En las observeciones que siguén, no obgtante, se =
prescindierd de las unidades que se encuentren en estas
condiciones, asi como de las aludidas en el anterior a-
partado c¢), con relacibn a las cuales nada ha de afiadir

se & 1o ya indicado en otro lugar (III, 1).

P2e2e2e= COn‘tenidO

Se ha hecho notar, acertadamente, que la coor
dinacién "puede hacer referencia a cualquiler clase de -
ectividedes administrativas, ya consistan en estudios,
cousultas, decisiones, ejecucibdn o vigilancia; ya se -
trete de actividades juridicas o técnicas; ya supongan
definicién de objetivos, de progremas sdecuados para al
canzarlos o de la ejecucién operativa de estos progra-—

mas" (87).

En estas condiciones no es de extraiiar que la
diversidad de contenido que pueden presentar las unide-
des de coordinacibn permita ascudir a diferentes puntos
de vista pera clasificarles. En efecto, podrisn formu-

larse las clasificeciones gue a continuvscibdn se indican:
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Por razbn de la naturaleza
de las actividedes sobre las
gque la coordinacidn recae.

Por razén del émbito fisico
hacia el cual la coording—-
cibén se proyecta.

Por razén del carécter bajo
el cual la unidad opera.

Por razén de la amplitud
del sector de actividades
que constituyen el objeto
de la coordinacién.

Unidades de coordinacién

sustantiva

Unidedes de coordinacién

adjetiva

Unidades de coordinacibn

interna

Unidades de coordinacién

externa

Unidades

centrales de coor
dinacién

Unidades particulares de
coordinacidn

Unidades de coordinacidn
general

Unidzdes de coordinacidn
especializada
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E1l cuadro precedente recoge en primer luger
la clagificacibn que, a mi juicio, puede considerarse

bésica (88):

-~ Unidades de coordinzcibén sustantivs, enten-

diendo por tales aguellas que se proponen g
segurar la coherencia de las actividades de
linea (zctividades encaminadas directamente
a la consecucibén de los fines distintivos),
como serian, por ejemplo, las concebides pa
ra operar en el campo de la coordinaciénhog
pitelaria, de los abastecimientos, de leé -

transportes, etc.

~ Unidades de coordinacibén cdjetiva, cuyo ob-

jeto estd constituldo por las sctividades -
de naturaleza ingtrumental o administrativa

stricto sensu (coordinacién en materia de -

personal, edificios, archivos, etc.).

Desde otro punto de vigta cabe distinguir, -
atendiendo al &mbito en que tienen lugar las actividades

gue se trata de coordinar:

v

—~ Unidades de_coordinacibn interna, cuando su

objeto estéd constituido por actividades deg

arrolladas por servicios propios de la orge
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nizacidén en que tales unidades radican.

- Unidades de coordinacibn externa, cuando =

tratan de armonizar la ejecucidn de activi-
dedes a cergo de servicios ajenos a la orga

nizacibn.

Esta clasificacién, combinable pero no confun
dible con le anterior, puede considerarse, en cambio, =
coincidente en cierto sentido con la que se recoge en -

tercer luger al distinguir:

~ Unidades centreles de coordinacidn, cuando

aperecen congtituidas con cardcter interde-
partamental y, en consecuencia, externo des
de el punto de vista de la organizaciébén en

que se encuadrane.

- Unidades particulares de coordinacidn. cuan

do estin establecidss con la finalidad de -
satisfacer las necesidsdes de coordinaciédn
propias del orgenismo a que pertenecen, por
lo que también podrian calificarse como de

carécter interno.

Obvio es sefialar, a este respecto, que la con

traposicién entre los términos central y particuler es

meramente relativa. Asi, por ejemplo, cuando en una or-

genizacibn compleja (como puede ser un depertamento he-
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terogéneo), existen unidades de coordinecibén en susg dig
tintos sectores, la unidad departamentel asume -~y agi -
seﬁcalifica en ocasiones- el carécter de centrsl, sun-

que evidentemente no pueda confundirse con las de &lcan

ce interministerisale.

El dltimo criterio de clasificacidn gpuntado
consiste en atender o la amplitud del sector de activi-
dades sobre el que la coordinzcibén recae, distinguiendo

de este modo:

- Unidades de coordinzcidn general, cuando se

proponen asegurar la unidad de zccibdn en el
desarrollo de diversss categorias o grupos

de sctividades,.

- Unidades de coordinacidbn esvecisclizada, -~

cuando limitan su propédsito coordinador a -
una categoriaz especifica de actividades o -

problemes.

Esta clasificecibn, a mi modo de ver, puede -
también combinarse con las sefialadas anteriormente. Asi,

por ejemplo una unidad de coordinacidn adjetivae puede -

revestir alcance genérico, en cuyo caso su campo de ac-
tuacibén estaréd constituido por todas las actividades de
naturaleza instrumental, o por verias de ellas (Coordi-

nacién Interior, Coordinacibn Admiunistrativa, etc.) o -
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bien tomar en cuenta una sola actividad o una sole téc-
nica de tal naturaeleza (Coordinacibén de Programas Inter
nos, Coordinzcién de Bibliotecas, etc.), asumiendo en -

tal cego carficter especiazlizedo.

¢

Les clasificaciones precedentes pueden servir,
quizé, pera determinsr el cerécter de muches unidedes -
de coordinacibén existentes en la realidad adminigtreti-
vae. No obstante, por absurdo gue parezca,no se ha de deg
cartar la posibilidad -confirmade en la prictica—~ de -
gue ciertas unidades aparezcan encergadas de la coording
cibén in genere, sin limitscibén slguna, o incluso de.qﬁé'
en une misma orgenizecidén se esigne dicho contenido, con

currentemente, 2 meg de un elemento.

A este respecto parece innecesario sefizlar gue
una unidaed de coordinacién "total",‘abarcando la coordi
nacibén en todos sus aspectos, mas que rechazable, resul
ta inconcebible. Del mismo modo, tampoco es facilmente
imagineble, en una entidad de mediesna envergedura, que
una unidad de coordinacidén eperezca como encargada de -
esegurar la coordinacidén interns con carécter genersl -
(la "coordinecibén de los servicios" o "de las activide-
des de los serviciosg", como frecuentemente se describe
el contenido atribuido a dichos elementos), sin distin~
guir a qué clese de servicios o & qué clase de ectivida

des se hace referencisz jPuede acaso suponerse gue vng -



gole unidad edninistrativa sea cepuz de coordiner efec-
tivamente, adew’s de les actividades distintivas de los
departamentosvde iines, aspectos y problemes tan varig-
dos como la elaboracidbdn de disposiciones legales, las -
operaciores de contabilided, los sistemes de clasifice-

cibén de documentos, etc.?

Aun planteando lz cuestién con alcence mes -

restrinzido, las unidades limitedes a la coordinscibén -

adjetiva adolecerian de yn contenido excegivo gi real--
mente pretendieran coordinar la ejecucibdn de todes las

actividedes de caricter comin o generel (actividadeé hg
rizontales). Esto explica que, en la préctica, las cita
das unidedes presenten le méxima indeterminacibn y flui

deze.

En efecto, la confusibén en este punto es tan
notable que, mientras en algunos casos la unidad de —-
coordinascidn adjetiva convive, dentro de una unidad ma-
yor, el ledo de otros servicios con funciones especifi-
cas consultivas o instrumentales, en otras ocasiones en
globa a todos o & muchos de ellos. En el primer caso, -
su contenido reviste forzosamente un alcance nuy reduci
do =casl resgidual-y desdibuﬁado. En el segundo, por el
contrsrio, la unided de coordinscibn puede ebarcar cue-—
lesquiera funciones de natureleza instrumentel, desde

los servicios de registro de documentos hasta los de me
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canigacibn o suministros, que quedan incorporados & su

propia estructura.

Como prueba de ello, basta con exeminsr la si
guiente relacidn (89), en la que Se recogen algunas c—
tividades encuadrades expresamente en unidades de coor-
dinscién adjetiva que se presenton con alcence genersal

(simplemente bajo tel denominacién):

~ Adquisiciones

~ Almacén de meterial

- Arquitectura (proyectos e informes)
- Asuntos generales

— Derecho de peticién

- Imprenta

- Informacibén al piblico

- Ingenieria (proyectos e informes)
~ Inicietives

— Hecanizacibn

-~ Mecanografia (pool mecanogrifico)
- Organizacibn y Iétodos (0. y )
~ Personal

- Prensa

~ Programacién y Control

~ Proceso de datos
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- Reclzmaciones
- Recursos
-~ Registro general de docunentos

Secretaria

La gimple lectura de la felacién anterior per
nite por si sola, formar un Jjuicio negativo scerca de la
sustantividad y consistencia funcional de las unidades
de coordinecibn adjetiva. Ha de convenirse, en efecto,
que resultaria ingemuo penscr que basta con atribuir-el
nombre de "unidades de coordinac¢ién" a una sgrupacién -
cualquiera de asctividades instruuentales para entender
gue la coordinacién ha quedado institucionalizada orgé-
nicamente 0 que se ha mejorado zlgo en este campo (90).
Los que reclaman la creacién de las citades unidades de
berian, pues, comenzar por degeribir su contenido; ex—-—

tremo al que, por cierto, no dedican la menor atencidn.

fFn definitiva, creo que en este punto pueden

mantenerse les siguientes aefirmaciones:

a) Lo atribucién de “funciones de coordinaciént
& unidades administratives regulares no so-
lemente 1o ha resuelto los problemas de es=-

tz clase, donde existian, sino gue solamen-

&

te ha servido para poner de manifiesto de--
fectos estructurales o de direccidén, crean-

do por aifiadidure nuevos problemes de coordi



b)

c)
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nzcidn entre coordinedores. Como dice TERRY,
"de hecho, la necesidzd de medios especig--
les para alcanzar la coordinacidn puede in-
dicar un pobre desarrollo del proceso direg
tivo, especizlmente (de las funciones) de -
organizacibn y actuacibén. Parece, en efecto,
que si el proceso de direccidn no se he cum
plido bien, los esfuerzos pera mejorar la =
coordinacibén se asientan sobre cimientos fal

sos" (91).

La existencia de unidades cuyo contenido -

abarque cualesquiera problemas de coordina-
cién externos o internos, de linea o de apo
yo, generales 0 especieles es inconcebible -
de todo punto. Una unidad de coordinacién -
capaz de operar efectivamenie en tales con-—
diciones enularia las funciones de las jefa
turas de linea y privariz de razdén de ser a

lz2s unidades de servicio.

ﬁna wnidad de coordinacidn general, operando
en el campo de las funciones adjetivas, se

encontraréd norwalmente entre estas dos situa
ciones: o su contenido aparece integrado por
una egrupecidén heterosénes de funciones con-

sultives y /o asuxilieres, perfectemente en—



a)

cuedrables en otros puntos o bajo otras de-
noninaciones, o su contenido se limits a le
titulearidad de uns funcidn coordinedora ge—l
nérica e indefinible. La improcedencies del
primer supvesto es evidente: coordiner no -
es esunir less funciones coordinables. En =
cuanto a le segunda hipbtesis podréd ocurrir
que la unidad trate de coordinar por ls via
del ejercicio de esutoridad de hecho, pudien
do obtener, todo lo mes, resvlitados muy li-
mitados, o hien que la =zusencia de conténi¥
do reel la convierta en un elemento inope-—-—
rante (92). A este respecto advierte LANGROD
que "la creecidén de mecanismos particuleres
para coordinar le mercha de los brganos zd-
ninistretivos presente el peligro, parcial-
nente probzdo por el ejemplo de le organiza
cibén internecional, de que se estsblezcan -

engrangjes seperados de la vida rezl de la

administrecién y operando en el vacio" (93).

Les unidaedes de coordinaciédn que presentan
subdivisiones orgénicas internas aparecen -
dotadas de una estructura antinatural y ten
compleja como sea necesario pare slcanzer -

un volumen de asctividedes que Jjustifique -



e)

- 100 -

el rango sdministrativo esignado. E1 centri
petismo de las unidedes de coordinacidn, y=
2ludido gl tratar del coordinedor indivi- -
duel, suele manifestarse en este caso a tra
vés de la incorporaciéﬂ de elgunzs unidades
consultivas especielizadas, pero perticulear
mente son las actividades de naturaleza au-
xiliar o instrumentel les que suelen ser ob
jeto de este proceso de ceptacibédn. Légica--
mente, cuento mayor gea la envergadurs de -
la unided de coordinecién, mayor seré la he
terogeneidad e incongruencia de les activi-

daedes que constituyen su contenido.

Los elementos que, bajo el nombre de "unidg
des de coordinscién', llevan a cabo presta-
ciones instrumentales en forme centralizeda,
no solamente no resuelven en la préctica —-
problemas de coordinzcibn (yz se he dicho -
que coordinar no es ebgorber les funciones

que se estimen necesitades de coordinacién),
sino que frecuentemente los provocen al deg
vincular de ciertas unidaedes de linea fun--
ciones auxilisres intimamente ligadas & su

quehacer operativo. llas zdelante habréd ocse-

gibén de comentar con mayor detslle el pro--
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blema aludido en este punto.

f) Une unidad con funciones instrucenteles es-
pecificas, 2 la gue se asigne, ademés, la
migién de coordinar en el campo de la co- -
rrespondiente técnica o de una cetegoria de
terminada de actividades, puede operar, en
la realidad, como centro de elaboracibén de
criterios unificadorces. Asi, por ejemplo, -~
un servicio centrel de informacibn, un er-—-
chivo central, un servicio de informétice,
etc.; suelen tener asignada la coordinaciébn
de las actividades de otras unidades pserale
las existenteé en distintos sectores de la
organizecibn sdministrativa (94). La expe—-
riencia demuestra que, cuanto mas eépeciali
zado sea el campo de actividades contempla-—
do por una unidad de esta clase, meyor serd
la posibilidad de alcanzar we coordinacién

efectiva.

Con relacibn a estas unidsdes =-que no reciben,
en la préctica, el nombre de "unidades de coordinacidn,
sino una denominacibén acorde con su especialided-, ha de

hacerse noter, sin embsrgo: &) que, en muchas ocasiones,

ademés de su misibn coordinadora, tienen asignada Torwmal

mente sutoridad funcional o especiaslizads, en cuyo caso
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sobre lz primera atribucidn, b) que, cuando fzlta di--
cha autberidad, pueden tenbién mostrer tendencia a ope-
rar como jefaturas funcionzles de hecho, al margen del
egquena formal, cursondo instrucciones a las que, impli
citamente, se trata de dar valor obligatorio y c¢) aque,
en otros cesos, la coordinacién no se lleva g cabo por
la vie de comunicacién directa, sino a través de la ela
borascibén de provuestas o proyectos que se someten a la
linea jerérquica, a fin de convertirlecs en resoluciones

de carfcter vinculante,.

26 8030— ﬁLaZ}éO

Tento en la Administracidén como en el sector
privado, las unidades "de coordinacién' pueden surgir
en cualquier grado de la escala Jerdrquica., De este mo
do, limitando nuestras observaciones a la Administra-
cién piblica, wodemos hallar, configurados como tales,
elementos cuyo rango veriz desde el de ministerio heste

el de simple negociado o unided equivalente.

Es obvio que la tentacién de crear unidades -
de coordinacién s nivel de ministeric seréd tanto mes -
fuerte cuanto mes numerosos y graves gean los problemas
de esta naturaleza. Y ls experiencias confirme cue esta

gravedad depende, fundamentalmente, de las dos causas -

siguiciriess
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- Lo existencia de un ndmero excesivo de de-
partementos.
- La existencia de funciones conexas disper—

gas en distintos ministeriose.

Axbos defectos procedeﬁ del gquebrantamiento
de reglss bésicas en materia de orgenizacién. E1 primg
ro supone heber traspasedo el limite bptimo de la divi
gidn del trabajo. EL segundo, la violecibén del princi-
pio de homogeneidad. La correccidn de estas anomalies
no puede producirse, por tanto, a travéds de la creacidn
de un minigteric adicional, sino que ha de operarse por
la via de la reorganizacién, Parece preferible, por con
siguienﬁe, reggruper les funciones afines y disminuir el
mimero de departamentos mediente la congtitucién de blo
ques de gran envergadura situados bsjo la autoridad de
un solo mianistro, solucién que no ha dejado de tener e-

plicaciones concretas en los Wltimos alios.

2¢2e3elo~ Ministerios de Coordinscidbdn

Recientemente hen sido.varios los paises que
se han dejédo geducir por la idea de establecer un de-
partamento egpeclfico "de la Coordinscibn general'. -
Iras algunos fracesos en este sentido, entre los que cz
be destacer la tentativa llevada a ccbo por Francia en
1936 y no reitersda con posterioridad (95), pueden re-—

glistrarse sctualmente elgunos depesrismentos gque operan
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bajo tal dencminecidn.

Un primer ejemplo nos lo ofrece el Kiniste-
rio de la Coordinecidén en Grecis, creado a impulsos de
la2s necesidrdes derivades de la conflegrsciédn mundial.
Dicho ministerio fue asignado, en un principio, &l Vice
presidente del Consejo y, con posterioridad, 2 un minig
tro al que se reconoce, sin embargo, preeminencis sobre
los demés ("primero en el orden de los ministros"), lo -
gue en la préctica parece heber dado-luger a ciertas —

fricciones.

La estructure del linisterio de la Coordina-—-
cibén, establecido en 1946, he sido objeto de sucesivas
modificaciones (96), normelmente en el sentido de am—-
pliar su cempo de actuacibén. En todo caso, no pareCe -
exacto considerar que "es, de hecho, un ministerio de =~
la economia general (politica econémica, pianifidacién,
inversiones piblicas)" (97), pues aunque teles funcio—-
nes hayan alcanzado en su esguema orgénico un desarrollo
preponderante (la Direccidn genersl 18, a la que se a-
tribuyen, resulta ser, con mucho, ls de mayor envergadu
re), se han venido registrando en su contenido otras -
funciones ¢ue neda tienen que ver, en principio, con la
politica econbmica (esuntos de la OTAN), juntamente con

otras de msrceda vocacildn horizontal, como sucede, por
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ejenplo, con ic codificacidbén administrativa genersl, -
coordinacién lagislativa, organizacidén y funciones de
los organismos y servicios piblicos -incluyendo, con éan
fesis especial, los problemzs de descentralizecibn y --
losg relativos al control de le activided administrativa-,
procesos y métodos de trabajo, mecanigzacidn y equipo de
oficinas, sdiestremiento y valoracidén del personal, etc.
(98), todo lo cual lleva a la conclusién de que el de-
partamento de que se tretaha querido configurarse, en -

reelidad, como un ministerio de la coordinzcibdn general.

Por lo que se refiere al funcionamiento del -
repetido ministerio, se ha hecho noter gque "ha produci-
do, en la préctica, clertos problemas cue obedecen eéeg
cieslmente 2l hecho de que log demés ministros no siem~-
pre estén dispuestos a prester el concurso necesario al
Kinisterio de la Coordainacién, pera gue éste Gltimo pue
da ejercer su misibn de modo efectivo. FPor otra perte,
la situscibén teoricamente preponderante del ministro de
la Coordinacién no hea conducido siempre a asegurer la -
mejor coleboracidén posible con el ministro de Finengas,
que tiene conciencia de la preponderencia de hecho que
tradicionalmente ha poseido. Tace esi, frecuentemente,
una rivelided entre estos dos ministros, en detrimento
de la coordinacién efectiva de las actividades..."(99).

Y es que, & mi juilcio, si le coordinzcidén suponc, en =



clgune forma, =1 ejercicio de poder, la existencla de

dos “"coordinedores" operando efectivamente se presta a
fevorecer los conflictos propios de cualguier supuesto
de concurrencia de sutoridad, independientemente de -
que uno de los centros de poder en discordia tenga o -

no prioridad formal.

Un segundo ejemplo de departamento ministerisl
configurado como coordinzdor pueae hellarse en la legis
lecidn brasilefia mas reciente con la creacibén de un Mi-

nisterio de la Penificacibn y Coordinacidn General (De

]

creto-Ley ne 200, de 25 de febrero de 1967). Dicho de-
partamento, &l absorber los brgenos que se encontraban
hasta entonces subordinados a un rinistro extraordinag-

rio para la Flanificecién y Coordinacidn Econbmica, su

pone, a la vez, la consolidacidén orgénica de las funcio
nes asignedes a éste y el ensanchaniento de su conteni-

d0.

En efecto, la expresidén coordinecibn generel,

eunque evidentemente excesiva, no obedece a un simple
capricho, sino gue por el contrario parece aludir a la
presencia, dentro de la egtiructura del depsrtamento, de
ciertas funciones ajenas al campo de la economiz, entre
las que hen de citerse las de "orgenizecién edministra

tiva', "“coordinscibdn de la asistencia 1écnice interng-
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cional" y de los "sistemas estadisticos y cartogréfi-

cos',

Ilo se atribuye al titular del departamento
preeminencia formel sobre los demds ministros, sunque
se ha de destacar, por lo que respecta a sus relaciones
con el Ministerio de Finanzes, que éste pierde en fa--
vor de aguél la funcién de elaborar el anteproyecto -

presupuesterio anuale.

Por otra parte, la disposicidén antes citada
lleva a tal punto su preocupacibén por los mecanismos -
coordinadores que, con independencia del ministerio sg
fizlado, prevé la posibilidad de que el Presidente de -
la Repdblica designe un Ministro Coordinador (art. 36)
y de que se atribuyan iguelmente funciones de coording
cién a un méximo de tres ministros extreordinarios -
(art. 37), aparte de otros cuatro que aparecen expresg
mente previstos "conr funciones de coordinacibn y esti-

mulo" en 4reas especificas (100).

Desde un punto de vista critico, la existen-
cia de ministerios de la Coordinacién pugna, a mi jui-
cio, con les reglas fundementales que deben presidir -
la divisidén ministerial y que no son otres, en esencie,
que las aplicables con cardcter general en nateria de

orgenizacidn,
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Creo, en efecto, que seria razonsble reser-

var el cerdcter y la denominacidn de ministerio para

las divisiones primerias de lo Administracibén central

con funciones de accidn sustentiva (verticales). Segin
esto, las sgrupaciones organicas‘de funciones meramen-
te internzs, sean preperatcrize o complementeriss (ho-

rizontales), no deberien configurarse como wministeriocs

ni designerse de tel forma. El vocabulerio edministra-
tivo ofrece la posibilidad de acudir a términog dife--
rencisdos para poner de relieve el carécter de elemen-
tos de apoyo (por ejemplo, Secreteries de Estado, etc.).
En otres pelsbras, crear ministerios horizontales, sudb
divididos en direcciones gerereles, secciones y nego--—
ciados me perece tan errdéneo y expuesto a confusiones
como si el Estedo Hayor en el ejército se estructursase
en divisiones, regimientos y batallones. Ha de seflalap
se, por eafiadidura, que esta torcida equiperacidén a los
elementos de linez se presta a favorecer un crecimien-
to enormal del sgtaff, fenfmeno al que no es ajena nueg

tra Administracién (101).

Ahora bien, el problemz gue plantean los mi-
nisterios de Coordinacién no consiste sdlo en una cueg
tién de nombre. Doy también por supuesto (el punto ha
sido ya tratado con anterioridad), que un ministerio -

e la Coordinracidn generzl no puede pretender siguiers

~

abarcar el campo que su dencminacién zslude., E1 proble—
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ma mas importante raedica en que no parece posible etri
buir @ un determinedo ministro, ya sea titular de un

departenento o ya se trate solamente de un minigtro -
"extraordinario® o sin certers, la migibn de coordinar
las actividades de los restantes elementos del nismo -

rango sin correr el rieggo de provocar ls rupture del

correspondiente nivel orgénico.

Obviamente, la coordinacién plantea problemes
de autoridad cue hacen neceserie su asignacibén a un pun
td destacado dentro de la orgenizacidn ministeriel y -
configurado como su cabeze visible (102), debiendo en-
tenderse, ademés, que no admite desapoderemiento o trans
ferencia por via de delegacibén, ya que uno de los requi
sitos de ésta supone la especificidad de las funciones
gue constituyen su objeto, y la coordinecidén, como se
ha dicho, dista mucho de tener el carécter de funcidn -

especifica.

Aparte de ello, cuendo el ejercicio de les -
funciones delegedas, sun teniendo carécter especifico,
haya de afectar a una serie de elementos encuadrados -
en un mismo nivel, es evidente gue no puede receer en
ninguno de ellos sin superponerlo é log demés. No cebe
pues, & mi modo de ver, hebler de "ministros delegados

del presidente del gobierno" pera celificar a log cue

ejercen competencias de signo horigzontsl (103). £n rea
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licdad, los departanentos cocrdinadores sor ninigsterios

potencicdes o, si gse prefiere, superidinisterios, como o

curre en Jla préctica con los departzirentos de Planifi-
3

cacibu o, como se verd mes zdelante, con los de Pinan~

zas, el mencs en su versidén tradicionel,

ﬁa cuestidn no puede resolverge asignando &l
titulaxr de un denartamento horizontal uns prelacién -~
en el orden de 1oS ministros'", como sucede en la Admi
nistracidn griega, ya que este orden nunce puede tomar
se en el sentido de gradaciéh vertical. TampoéoAsé‘réQH
suelve asignando a los ministerios boriaontules, de u-
na o de otra forna, el cevéeier de elementos de apoyo
résPecto al vértice de le Administrac@én, como ocurre
en el cago del Brasil (104), pues si 1a quiebra del mo
delo de organigacién jerérquico-funcicnal he reveledo,
como una de sus ceouses, la tendencié del steff a inteyx
ferir el sector de lineaz, es de presﬁ#ir gue, en la -
préctica, log ministerios horizont c]C~ terminerén por

‘superponerge fdeilmente @ los depertementos operativos.

En conseccucncia, descertada la velidez de un
"ministerio de la coordinacidn generel®, la solucidén -~

negativa heord de extenderse tanbidn e lzs funciones -
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‘nonciers, organigzacidn, personcl, etc. Los unidades ad

winistratives encergedas de teles funciones, se calif

!?*’

cuen o0 no como coordinadores, no deben, nues, situcrse
a nivel ministerial, lo cu2l no impide, naturalmente,
su vinculscidn inmedi=ta el primer nrinistro o a even—
tucles viceprimeros minisiros. Solamente de esta forma
puede evitorse la debilitacidén de facto de los minis--
terios de linea y le supeditacibn, perticulecrmente in-

tense en ciertos casos, de unos ninistros o otros.

2.243.24~ La_coordinecién y los ministerios finsncieros

Ilencibn especial merece, a este resnecto, el

prepel coordinodor asuzido en la prictica por los doo g

¢
tementos finencieros. En este runto, la exprésién "coor
dinzcibén" me perece un eufemismo utilizado para desig-
nor el principel centro de poder operante en el seno -
de la Administracién publica. Dejendo al mergen el ca-
so de los regimenes de los peises de le Europa Orien--—
tal, en los que la posiciébdn dominente psrece corresnon
der a los Orgznos encergados de la Iun016n planificado
ra, la regla general observeda en los sistemas adminis
trativos del continente consesgre la prepotencia de he-

cho de los ministerios financieros incluso cuando, co-

no es normel,cerecen de prioridsd asignada formelmente.
Esta especial situecibn de un depsrtemento -
perticuler se m=tiza, en ocasiones, calificéndols como

“pogicidn central' o "vogicidba muy distinta. En oiros
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ces08, con neyor concrecibn, se designa como "muy rez
minente" o "de la mes fuerte irfluencia" (105), afir-
wéndose, incluso, que un ministerio de esta clese cong
tituye "el principal orgenismo de coordinacién de lag
actividedes del poder ejecutivo central" (106). De es-
te modo, conr referencis a le Administracibn fraoncesa -
se ha llegado a decir que "el papel particulasr de un -
mninistro -el de Finangzass- hace nmuy pesasdes las tareas
de coordinacibén y dificil, = veces, el ejercicio por =~

el primer ninistro de su poder de decisién" (107).

Le observacién es tan certera gque estimo pue
de generalizarse a otros sistemas administrstivos. En
efecto, los instrumentos "de coordinacién® de aue dig-
pene el titular del departamento finenciero son de tal
slcance que, en le préctica, pueden entraficr una nota-
ble limitacién de lag funciones del vértice y une fuer
te dependencia de hecho de los denés ministros. Estos
instrumentos consigten, fundsmentelmente, en la prepe-
racibn de los proyectos de presupuestos (y de sus modi

ficaciones) y en el control fiscal preventivo.

En el terreno de los principios, la nzturale
za directive de embes funciones parece aconsejer su -
vinculacidén inmediata a un punto situvado fuers y por -
encima del nivel ministerisl. Especielmente, se ha he~-

cho noter, con relacibén o lz administracibn presupucg-—
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terie,oue el reguisito indispensable en esta moteria
"es gue lo planificacidén de emplio elcance oriente lo
formulacidn de los presupuvectos enmuecles. Y el cumpli-
miento de este reouisito ge facilitarie si les ofici-~
nes de Presupuestos fuesen suvdivigiones de 1z de Pla-

nificacién" (108).

En efecto, si en la Administracibn tradicio-
ngl -no plenificade~ la existencia de la unided encar-
gada de la preparacibn del proyecto presupuesterio en
el seno del nministerio de finenzas suponfa solamente -
la preponderancia de éste sobre los restantes departa-
mentos, en la actuslidad, la zpericibén de unidades cen
trales de planificecidn que se situan, por regla gene-
ral, fuere de aquel ministerio, plantea adenfés proble-
mas de coordimacidn entre plen y presupuesto sntes in-
exigstentes, cuya mejor solucidén sbélo puede elcangerse -

por medio de la aproximecidn orgénica de ambos.

Evidentemente, este acercamiento puede tener
lugar de distintas formes. Cebe, en efecto, llevar el
plen al depertsmento en que radica la unided presupues
tarie como cebe, también, llevar el presupuesto a la -
unidad encargada de la elcboracidn del plarn. Y, como -
férmula de transaccibn, cebe también venssr en la cong
titucidén de un nuevo ministerio ggrupzndo presupuesto

¥ plan.
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Acumuler la unidad centrel de planificacidn
al ministerio finaenciero, smpliando altn mas su contein],
do (solucibn enszyada en Tinez bejo el nombre de Iinig
terio pare el Flan y les Finsnszes), eviteria los pro--
blemes de coordinzcién aludidos; pero afiediris poder -

sobre poder haste convertir o dicho depertamento en el

centro de gravitacién de la Administracibén del Estcodo.

Desvincular del ministerio financiero la u~
nided presupuestaria para~oonstifuir un nuevo departa-
mento horizontel, 21 que se incorporase tanbién le uni
ded central de planificzcibn (férmule adoptada en Ita-
lia bajo el nombre de Ilinisterio del Presupuesto y Fro
gremecién), supondris al lado del inconveniente ya se-
fiealado =ministerio "prepdéente"— un sumento del nimero
total de departamentos, cifra gue por lo general resul
ta,en la meyor perte de losg casos,mes elevada de 1o —-

cue seria deseable.

Queda, pues, como solucién optime, la consig
tente en trensferir la unidad presupuestaris al vérti-
ce de le Administracién central, bien sea adscribiendo
la inmediatanente 2 este punto, o bien encuzdréndolz -~
en la unidad central de plenificacibn o en unz sgruna-—
cibn nas empliz de funciones de apoyo que, e mi juicio,
no debe ser configurada como un mianisterio. Ello situg

riz el vpoder de hecho que la preparacidn del presupues

[N
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to implica en el punto en que, por imperativos formalco

debe radiczr.

La solucidn indicsda fue introducida en el -
robierno federal de los Estados Unidos integrar e
£01 fed 1 los Esteados Unidos al integrar el

Bureen ox the Budget en la Oficina Ejecutive del Presi

dente (109), y posteriormente en Fuerto Rico 21 encua-
drar le unidad presupuestzria en la Oficina del Gober-
nador del Estado (110), Brasil, como ya se ha dicho, -
incluye dentro de la competencia del Ministerio de Fla
nificacibén y Coordinacibn General la funcibén de elabo~
rar la propuesta presupuesterie anual (111), habiédndo-~
se ensayado también una solucidbdn semejante en el Ecue-
dor al constituir una Secretaria Técnica de Administre
cibén como agruvecidn de apoyo integrada por las unide-
des centreles de Yresuruesto, Personal y Organizacién

(112).

En definitiva, la lebor de preparacibn del -
presupuesto deriva, como se ha dicho, en el ejercicio
de un slto grado de poder, porque cu la préctice esta
preparacién no se reduce runca a una mera totelizacidbn
de lus estimaciones originales de los distintos depar-
taméntos y organismos. En efecto, dichas egtinaciones
exceden normalmente a las previsiones de ingresos en -
nedida te2l que imponen una revisién a fondo, en el sen

tido de reducir las cifrsg prinitives haste lograr ua
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ruede

o

proyecto vicble. Y esta tarec de ponderacibn no
residir, gin quebrentar la nisma légica de la orgenizg
cibn, en un departanento que estims sus proples necesgl

dades y lus de los demés ministerios (113).

Por ello, segin el punto de vista que me pa-
rece mes acertado, el eacuadremiento sctual de la uni-
dad presgsupuestaria dentro de los ministerios finsncie-
ros, en la mayoria de los cesos, se justifica casli ex-
clusivemente por circuastancias de curdécter histérico,
mes bien que por el juego de principios objetivos! y -
he producido en la préctica el efecto de subordinar el
presupuesto a la gestidn financiera hesta el punto de

considerarlo como un aspecto perciel de la misma,

Como muy bien advierte NUNCZ ALATO "... tan-
to en la teoria como en la préctica se repite con fre-
cuencia el clisé de que la formulacidbdn y ejecucidn del
presupuesto son fases de 1a_Administraci6n finenciera",
gfladiendo en otro lugear gque "e.. contra la tendencia -
prevaleciente de que el presupuesto eg una perte de la
Adainistracibén financiera, 1o’oonsideramos aqui como -
una fase de la plenificacidbdn, pera destocer asi su uti
lided principel y eviter que elle se suhordine a log -

procedimientos fiscales de rango secundario" (114).

nélogas consideraciones jpucden hecerse en
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lo que stafie &1 control fiscal previoe. Dicho control,
a diferencie de los que se esteblecen con carédcter fi-
ral o subsiguiente, tiende a impedir la reelizacibn de
actos irregulares, no a corregirlos. De acul su mayor
efectividad y su czlificacidn usuél de control preven-

tivo

Que la funcidn de control, in genere, posee
virtualidad coordinadora es algo que parece estar fue-
ra de discusién. Incluso algin autor, como se ha visto
en otro lugar, llega a identificar control y coordina-
cibn como términos eguivalentes (115), lo cusl parece
excesivo, a no ser gque el concepto de control se anmplie
hagta sacarlo de quicio. &n este aspecto estimo, sin -
embargo, que el ejercicio del control, en sentido pro-
pio, afecta menos a la coordinacidén de actividades que
les restentes funciones directivas. Esta limitacién re
sulta ain mes clara cuendo se trats del control fiscal
preventivo, ya que éste sélo opera, en principio, cuan
do los zctos que se le sometén tienen lugar. No puede,
en efecto, provocer su ejecucién ni aconsejar en el =~
fondo sobre su oportunided, porcue su razbn de ser no
consiste en impulsar la accidbn zdministrativa ni, me-
nos aiun, en asegurar su coherenciz, sino solamente en
vigilar su deserrollo en términos de estricta legeli-

aad financiere.
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Siendo esto gsi, los efectos positivos cel
control. previo en materis de coordinacidén apcrecen co-
mo muy reegtringidos. Su ejercicio puede, desde luegos
afectar negativamente a 1z coordinacidn el incidir en
la temnestividad de le ccceibn zdministretiva. Y puede
teubién, naturelmente, der luger & la produccidbén de i
portantes efectos coordinzdores indirectos, en via de
regreso, al proporcioner informecién de base pere la -

posterior sdopcidn de decisionesg de alcance generel.

Sin embargo, la limitecién apuntads no prive
& la funcién de control de su calidad directiva (como

tal la hemos visto confisurada ex omnium sententla en

los cuadrog que se insertan en el epigrefe 1.4), entes
al contrario, la facultad de exemen y veloracibén que -

dicha funcidén implica refuerza dicha nota de un nmodo -

Qs

muy perticuler, convirtiéndola sdemfés en una activida
extremadanente delicada. Este inconveniente es mas gra
ve en los controles previos que en los finsles o pdsiu
mos, ya gue el ineviteble matiz de vigilancia que scom
peaiia & aquéllos se presia a fevorecer la produccidn de
repercusiones negetivas en les unidedes o en los indi-

viduos afectados.

En otres palebrasg, el control fiscel previo
(interno) posec uus indudsble uoituraless dirvective, -

Juntancente con un escaso valor directo exn nateria de



n de 12 sctivided adainistrativae y un ecusg

U

CoOordinacis
do efecto cooxrdinsdor indirecto cuyo elcence, sin em—-
bergo, se reduce a especitog concretos de otras funcio-

ivas, especialuente e la progremecidn presu-

ch

nes direc

pacstarie.

RS

Atendiendo 2 la forma de ejercerse suelen =

contraponerse los controles sin érgano seoerado y los

controles institucionslizedos. Esta distincidn hemos de

entenderla referida & los controles edministrativos in
ternos y cobra en este luger particuler importencia por

que

0]

y al aludir a dos modalidades de ejercicio, no indi
ca que dichea funcién pueda tener une doble netureleza o
proceder de fuentes distintes. Cuslguierszs que sea la
férmula orgénica bajo la cuzl el control opera, su na-
tureleza directive permanece invarieble y, en consecuen
cia, s6lo es zdmisible cuande ce ejerce por la propia
jefetura (control jerérquico), o por medio de un brgano
que gctia ¢n su nombre con el cerécter de elemento de
aroyo.

En el terreno de los vrincipios cebe afirmar,
pues, que no es posible, en ninguns orgenizacibn, asig
nsr 8 une unided concreta funciones de control, como -
contenido »ropio, sin superponerla autowiticemente a -

-4

logs elementos del mismo nivel, es decir, sin convertiy

~ N NI 3% v o At g T . Loy T e
1l en posicidn dirccviva. Bl contrel interno s0

~

bes
3
.\,
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00

pie naturcleza, itiene siempre su origein en la nocidn de

(D



autoridsd forwal, de mnodo que cuendo se lleva & cano &

e 6rganos ©d heg, lz actuacidn de éstos, lejcs

U‘
[@F]

través
de suponer el ejercicio de una competenciz origincrisz,
icte cesriclier nmeranente sawxilier o ingtrumentel. -
Tel es, por ejemplo, el caso deo les inspecciones admi—
nistrativas propiecs de los distintos depsrtamentos ni-
nisterisles, cuya orgenizacidn en este punto ha de es-

timerse correcta.

L4

Ahore bien, como es webido, el control fig—-
cal previo se ejerce por medio de drgenos separedos cu
yo encueadremicnto radice, noruslmente, en el departa-—
mento financiero (116) y cuyas ramificaciones alcanzan

g todo el aperato de gobierno, extendiéndicse adembe en

sentido ascendente uscue od verticem. Si las disposi--

"3\

clones orgénices que regulen la sdministracibén publice
atribuyen esta funcidén a un deperiemento perticuler co
mo propia -y la solucibén contreris en miestro sistema
no perece clare, ni mucho menos—~ se ha de convenlr que

A

nos hallamos en pregencia de una unidad sduinistretive
gue es vastante mes gue un ninisterio, o de un control
heterodozo en cuanio se ejercita no desde orribe, sino

degde el flenco dentro del nivel anlftc iela

3

De cste modo queda plantezdo, & mi juicio, un
importesnte problema csitructurel: determinsr el puate el

e edscribirse los controles institucionslivie-

joN

que han



dos internos de alcence genersl, y especielmente el -

control fiscel preventivo.

4 este respecilo, porece evidente que l&a pre-
ferenciea por una férmule concreie, entre les verias -
que cebe imeginer como solucicnes posibles, no puede =
ser decidide exclusiverwente desde el runto de viste de

a efectivided del control (criterio que tiende z pre-~
velecer en el orgsnismo que controla), sino gue tem— -
bién han de tomerse en cuenta considersciones relati--
ves a le eficiencia y oportunidad de le accibn edminig
trativa (primordieles pera el Srgano que administfa);
A eilo hen de efiadirse, como asuvectos que no siempre -
suelen ser justzmente velorszdos, los que afectan gl /
coste del propio eparsto de control en relaecibn con el

riesgo que se treta de cubrir.

For lo que se refiere a su efectividad, sue-
le sdmitirse que los controles preventivos que presen-
tan posibilidedes mes linitades son los ejercidos den-—
tro de cada rame de la Adninistracibdn, mientres que -
los esteblecidos con cerécter externo ofrecen, objeti-
vemente, les mayores geranties dentro de ese irdismo canm
po. Los controles previos internos centralizados en un
solo érgano para tods le Administrecién se sit@en, en
cuento a su efectividad, en una posicidn intermedie -

(117).



- 122 -

En cembio, por lo que etelle a lo eficiencis
y oportunidad de la accibn administrstive,resulta obvio
que el control previo, concebido como funcidn interns
de cada departcuento (sonmetido, si es preciso, a revi-
siones periddicas), puede revestir mayor ggilidad cue
los que operan en forma centralizada o con carfcter ex
terno. A esta ventaja ha de ailadirse la que supone el

resteblecimiento de la eutoridad y responsabilidad del

tituler de cade rama de la Administracidéne.

La lentitud de los controles preventivos =
centralizados ha sido reiteradamente denunciada en los
sistemes administrativos mas varisdos, hasta el punto
de que parece constituir un mel general. For la clari-
dad de los térnrinos utilizados, y porque la situzcidén
descrite puede, cuizé, ser objeto de generalizacién, -
vale l2 pena reproducir en este luger los siguientes -
pérrefos, tomsdos de une publicacidn de las Neciones -

Unidasg:

"Es precisemente el control previo el que, -
desde afiog etras, estd siendo cacusa de fuer—
teg critices tanto de parte de los funciona—
riosg del gobierno como ce perte de consulto-
res administrativos... sin embargo, la histo
ria de le fiscaligzacidén publica en Colombisz,
despueés de la intervencidn de Lo misidn loome

rer, mvestra que a pescr de log dobles y iri
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-

ples controles, no han disminuido log £cT0s
ilegales en el umenejo de los fondos plbli-
cos, pero en cambio la merciia eficiente de -
lag gestiones administretives si fue puesta
en peligro por €s0s miémos controles, consi=-
derados como une de la2s ceusas principalesg -

de la gren lentitud en less operaciones guber

namentales" (118).

Ha de advertirse cue el conirol previo cuyo
funcionamiento se censura en los pérrefos anteriores -
se encuentra encomendado & uvn orgenismo externc & la -
Administracién. En efecto, el erticulo 59 de la Consti
tucidn colombizna atribuye a la Contreloria General de
la Republica la vigilencia de la gestidn fiscel de la
Administrscibdn. El Contralor General es designado por
el poder legisleativo por periodos de dos aiios, figuren
do entre susg funciones lag de llevar los cuentas gene-
releg, determiner los sisienss de contebilidsd y las -
normes aplicables a la rendicidn de cuentes. El siste-
ma, fundamentelmente, coincide con ¢l que se eplica en

otrag repGblicas hispanosmericanss.

Un ensayo en cierto modo semejante tuvo lu-~
ger en nuestro pais 2l crearse, mediente Real Decreto
Ley de 19 de junio de 1924, reglamentado en 3 de merzo

de 1925, el Tribunzl Superior de la Hacienda Ffablicsa,
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bajo la dependencie de les Cortes, supriwmiéundoze el
Tribunel de Cuentes del Reino y la hoy centeraris Tnisr

vencidn General de la Administracién del EBzstodo, cuyss

fuonciones fiscalirzadoras ¢ interventoras cucdoroin enc

el

mendadas a dicho Tribunzl, ¢l paso que las de nsturale

[

ze contable se transferisn & 12 Direccidn General del

16}

Tesoro piblico, que con tel motivo, adoptd la rmeva de

nominacién de Direccidn General de Tesoreria y Contabi

lided.

Fue, posiblemente, la separzcién de smbes -
clases de Ffunciones -de control previo y conteblesg- =
juntemente con la ecumulacidén del control preventivo
y consuntivo, lo que determiné la brevedad del ensayo
y el resiablecimiento del sistewma anterior (Real Decre
to Ley de 4 de febrero de 1930 y Orden de 24 de los -
mismos mes y afio). De aqui que nuestros especialistas
en la materia hayan considerado como un grave error le
férmula intentada en este punto por el Directorio mili

tar,

E1l propio prefmbulo del Reszl Decreto Ley de
4 de febrero de 193C elude con dureze & la ineficacia

del aludido Tribunel:

“La reunidén en uvna sola personz -~la del Fre-
gidente de este Tribunsl Supremo- de dog fun

ciones ten opuestas como le de Piscal ¢ Ia--
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terventor dentro de lo Administracién coetive,
y la de sor de log actos realigedcz nor 1=
misma Administrecibén intervenida por él, y 1o
carencia ce mediog adecucdos para el ejerci-
cio de la funcibén sitribuide o los Intervento
res Delegedos del propio Fresidente en las -
dependencias del Einisterio de Hacienda, de
los cueles se halla separeda le contebilided,
verdadera fiscalizedora de los actos adminig

trativos, hecen palmaria este ineficacia".

En este aspecto, el Jjuicio de FABREGAS DEL -
PILAR reviste también un especial rigor al afirmer que
con diche solucién el Ilinisterio de Haclenda quedd epar
tado de una funcibén imprescindible pera é1 y unida de
modo indisoluble a la contebilided, afiadiendo que "el
control edministrativo de la actividad fiscal no se -
puede desliger del liinisterio de Hacienda. La meas pro-
funda raiz del rotundo fracaso de extraerlo de €1, en-
comendéndolo al Pregidente del suprimido Tribunel de -
la Heciende Pdblica se hella precisemenie en el desco=-
nocimieato de esta exigencia..., Ferc se diréd quién -
vigila al vigilante? Atribuyendo el coutrel administra
tivo 2 un orgcnismo independiente de la Adwinistracidn
y no incluido en ells, seréd mes eficaz, y esto es lo -
que se intentd el efio 1924... jAh! pero es gque, a ues

de ser ello mera teoria y de poderse eilicar, generall



vando el princinic de suspiczcla de que perte, & todouw
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equellcs & quienes se encomienden funciones de
tacibn, cupervigidn y vigilenciae, no tlene ni ssomo de
fundezacrto cuendo se quiere evlicer al control de la -
activided fiscal, porque teniendo por bvase y objeto le
ejecucidn del presupuesto, nzGie estéd en mejores condl
ciones de ejerciterla ni wmos interesado en que ella sca
efectiva que el liinisterioc de Hacilende, que esg el res—
ponsable de ella desde el momento de su prepsracibén -

naste el de rendimiento de la cuenta general® (119).

Resunte peradbdjicc, en mi opinidn, que 2 la

hsl ila al vigilante? se quiera oponer

©

(T\

pregunta ¢oul

<}
C‘J

la idea de suspicecia cusndo, precissmente, todo el =
wontaje del control previo ge basa en esa misma descon
fienze., Por otra parte, 2l a2firmsr gue nadie egtéd mas
interesado en la efectividad del control que el propio
depextamento financiero, se olvids que, légicemente, -
¢zbe suponer un interdés superior en los drgzncos gue re
presentan e lea colectividad, los cuales, por otra par

te, se encuentren nenos expuestos a condicionzmientos

e interferencies en el ejercicio de zouella funcibn.

En todo casgo,le meyor efectivided del control
externo resulta, g mi juicio indiscutible y, desde un
runto de vista orgénico, corrige la gnomzlia cue sunone

S R T N UL
nente's SemetLendd

(‘“:

le existencia de un "aepzrltamenton Goi



& todos los ministerios & les mismas regples de Jusgoe
Los defeclos que scompaiaron & la bienintencionads ten

tativa de 1924, en orden a suprinir le dependencia del
?
Tiscalizedor al fiscslizado, no verecen defectos nece=

¢

geriog. Leda oblige, posiblemente, & acumuler lz fiscg

2L2O8 g
lizacibn previa y el control consuuntivo en un mismo ér
gano (120), ni a serparer les funciones de contabilidad

de lzs de control previo.

Tempoco parece obligado suponer nsyor lenti-
tud en el control externo cue en el interno centraslizg
do. Los efectos dilatorios y muchase veces entorpecedo-
res a que antes se higo refererncia son inherentes al -

el

cerécter preventivo de la fiscelizacién y no dependen
de la modelidad externa o interna que ésta adopie. Ls-
to explice la tendencia esctual a atenucr los controles

fiscales preventivos el

[]

bes0 gue ge refuerzan 1os de =

carfcier finel o pbstumo.

Esta evolucidén es hoy puesta de relieve in-—-

cluso por ilustres hacendistaes. Asi, por ejemplo, se -
ha sefizlado que '“si el control preventivo es innegable
mente, y con mucho, nes eficaz que el sucesivo, presen
ta sin embergo, con relacibn a éste, el inconveniente

de ralentivar el proceso formetivo del acto o de retar
der su eficacia; tel incoaveniente resulta hoy mumy scu

sgdo dado gne el cardécter asumido por les funciones eg



tatales requiere la méxima scelerccidn de le cccidn oF
mninistrative en el tiempo, & fin de gue puedsa alconnol

de lleno las finalidades perseguidas. De sgui derive -

jol)

la tendencie a extender mas y mes los controles sucesl
vos en detrimento de los preventivos, si bien es indu-

deble la menor efectividad de éstos" (121).

meden adn por comentar dos extrenos que »nug
den contribuir tembién a exnlicar le preeminencia del

istena aduministrati

2

Ilinisteric de Hacienda ern nuestro

16}
¢

Vo
- La vinculacibn del Tribunal de Cuentas el
citado HMinisterio.
- E1 encuadremientc orgénico, dentro del mig
me, de le Direccibn Genersl de lo Conten—-

cioso del Estz=do.

Teles aspectos, cue a mi juilcio representan =~
igualmente sendas znomeliss, merecen sin duda un dete-
nido examen que, sin embargo, ha de ser equi forzosa——
nente breve, tcds vezm que, desde el punto de vistz qué
mgs nos interesa (coordinzcidén de las sctividades edmi
nistrativas), Jas repercusiones prdéciicss de las fun-—--

ciones de dichos orgenisnos parecen ser muy limitadas.

Por 1o que se refiere 21 Tribunel de Cuentes,
sin embarso, le posibilided de orerar emplicmente, en

el cempo Ge la coordinzcidn edninistrotive podria ence



Jex en los preceptoé contenidos en los articulog 1 y 11
de 1o Ley reculedora (3 de dicieumbre de 1953), cuzndo
se alude a las memoriss ordinaries y extrzordinariacs y,
especialmente, a le posibilided de formler potos u 0b
servaciones gi, en el ejercicic de su funcidbn jurisdi-
cional, observara el Tribunal “prictices administrati-.
vas no adecuadas a le finzlided del caco o perjudicia-
les pera el Tesoro piblico" (¢no son daiiosos para el -
Tegoro pdblico los supuestos de coordinacidn negativa?),
Dudléldo indicer en ellas, i1ncluso, le conveniencia de
modificar textos legeles o regleaunenterics, siempre cue,
a Jjuicio del Tribunal en Pleno, la imporitancia de la

cuestidn aconseje dicheos observzciones .

En la misme lines no es de extraiiar, pues,
cue en otros sisitenes los citedos Tribuncles tomen en
considerecidn, de une o de otra forma, problemas de -

k]
coordinzcidén administrativa. Asi, por ejemplo, la Cour

des Comotles, en Francie, perece preocuparse ceda vez

rnas de llevar a cabo '"un verdadero control de le coor-

U

dinscién entre les distintas cleses de orgenismos pl-
blicos competentes en un nismo sector, hebiendo lucha~
do en particuvlar contre la muliiplicacibn de organismos

autbnomos® (122). De modo semejante, el Fundesreciimin:s-—

ho? en Alemania Federsl (Ley de 27 de noviembre de 185C),

2l englobur onire sus funciones la de proponer medides



.

enconinedas o logror le racionalizacidn de las oo irase
tures administratives,; puede tratar de corregir siiuo-
ciones que z=fecten a la coordinzcidn de los serviciocss
De modo exmreso, el FPresidente de dicho Tribuncl onera
como delegedo federal para lz economiz y el rendimlen~
to de 1z Adﬂ]nlwura01dﬂ, correspondiéndole, en estc ag
pecto, tomer contacto con el Gobierno federal y los -

cuerpos legislativos a fin de provocer unz disminucién
de gestos o un aumento de la eficiencie de lz Adninis=—
tracidén , pera lo cusl puede formuler recomendeciones

.

por su propis iniciative.

Pero, en la prictica,no es este ¢l caso de -
nuestro Tribunal de Cuentas. La crénica debilidad vy pe
nuria de medios de tan venerable institucidén, caliiica
da como un caso de "eauténtica atrofis funcional' (123),
le convierten en un orgsnismo de escase proyeccidn ex—
terna y que, evidentemente, no destaca por su operati-
vided en materia de coordinzcidbn. o es extrafo, por -
ello, cue lo doctrina se haye ocupado reiteradsmente
de analizar las causas delermincntes de su languidez,
coincidiendo en estimerles ajenas al prorio Tribunel ¥y
proponiendo, por lo general, la supresién de sus vincu
laciones adninistrativeas con el Illinigterio de Hacienda

(124), especislmente intensas en materiz de personcl,

Por lo que ofectn a 1la Direccidn Generel do

.

lo Contencioszo del Estado, sus posibilidades en mutoria
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de coordinzcidn pueden inferirse de distintos precep-
tos del Rezlemento orgénico de diche Direccidn Gene--
ral y del Cuervo de Abogados del Estedo (Decreto de ~
27 de julio de 1943), principslmente de zouéllos que

o

la contemplan en su facebts de 6rgeno consultivo de la

Adminigtracibn central.

Es evidente, en efecto, gue todo servicio -
consultivo centralizado nvuede contribuilr & la coordi-
naciébén, dentro de la neteria a que se refiere su com-
petencis, aunoue sus informes o dictémenes no tengen
carécter vinculante. En este aspecto, corr63pondiéndd
a la Direccidn Generel de lo Contencioso "el asesora-
niento juridico de la Administracibn central, y espe-
ciglmente del Ministerio de Hacienda" (ert. 1), csbe
considerarla, en algdn 1odo, como Srgano de coordine-~

cibén juridice, néxime teniendo en cuentsa:

- Que se confiere & dicha Direccidn Genersl

el carécter de centro guvperior consuvuliivo,

sin perjuicio de las atribuciones del Con

sejo de Tstzdo.

~ Que, despues del informe de le Direccidén
General, no puede yz dictaminar ningdn ér
gano administrativo, salvo el citedo Con~

8ejo,



Por otra pories cuando los dictfuenes o.iii]
dos por la Pireccidn CGenersl de 1o Contenciogo conmicl
gen vua propucsta de resolucidn cue heya de publicoi=-
se con cerfcter de aplicocibn generel, el exvedicntc

podré volver o dicho Ceuntro, si ¢l Linisterio asi o

scueras, pora que redecte le resolucién correspordicn

Y -~ > o

Del nmismo modo, en la prexis observada por

-

las Abogeciss del Estado se advierte que, normalmente,
los asuntos couplejos suelen ser remitidos e la Direg
cibén General que, de este modo, ruecde uvnificar el tra

temiento de d@erLLP des cuestiones. Bl mantenimiento
de le unicdad de criterio en log servicios encomendfo—--

-

dos & los funcionerios del Cuerwo de Abogsdos del Ige—

tado se asegurae tembién por medio de Ordenes e instruc

ciones emensdas del centro directivo.

En los otras dos facetoe asignedes o los -
servicics dependientes de la Direccién CGenersl de lo

Contencioso, @ saber, lo represcntecidn j aefenss en

|6
-

o0
foF

juicio del Estedo y de sus orgenismos eutbnomos, y lo
sestidn de los iipuestos genercles sobre sucesiones -
v sobre transmisiones petrimonicles y ccios juridicces
aocwientados, el matiz coordinzdor no porece advertir

se con Jde¢ misme intensidad cue en la vertiente consul

J(J j. Vie
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En todo cago, tanto este dltins fuucidn co-

[S

no le reletiva a le rerresentecidn y defensz en juicio
de le Adninistr cién,tie en un iandudeble 2igno hori-—

zoniel gque parece reguerir, en nrincipic, su vianculo-

cidn inmedizts 2l vértice de lo Ldministracidn plvl
cae. 4si 1o he tendido ROYC VILLANCOVA cusndo, el he-

bler de la Dircccidn General ce la Contencioso, s0S-—

tiene que:

"Bn buenos términos de organizecidn cabe -

discutir su adscripcidn =l Linisterio de -
Hacilende. Se treta de un organisno enéargg
do de la defenss de los derechog del Este-

- do y de le esegoriz juridica de éste, & -
través del Cuerpo de Abogados del Estedo,
es decir, de un organismo encargado de fun
ciones netamente Jjurildicas. Los Abogados -
del Lstado lo son de todo el Egtzdo y no -
g6lo de le Hecilenda péblicz. En términos -
ebgtractos deberion d@pender de la Fresiden
cie del Gobicrno, como érgeno genersl de 1o
da la Adninistrecidn. Su dependencia al i

nisterio de licciende se debe, scgursmente,

a lo funcidn de licuidcdore:

«.Q

del dlupuesio -

de derechos reales cue, en buecnos términos

de oryenizacidn, es tetalmente distinta de



Lo fureidn de azsistencia judicizl v de sse-
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gorraicnto del

Dewen seflalarse, vor Gltimo, como espectos
* 2 b4

que tumbiédn concurren o ecentuer el matiz coordinedor

¢

L

de lazg actividedes de los departoementos finencieros,

A

= —y

pouiendo de relieve, ol wisuo tiempo, su capacidad pa

re absorber funcicnes de alcance genereal,

~ %1 encuadcreniento, frecuente en dichos mi
nisterios, de las unidades centrzles de -
droonigacidn y Métodos o de racionaligzg-—--—

cién administrativa 2, como eg el caso de -

C
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eg, y cono he sido -
terbidn el de Ingleaterre en el pericdo -

comprendido entre 1542 y 1668 (126).

- L2 adscripcibn de log servicios centrales
de suminisirosde moverial y ecuipo de ofi
cinas, incluyendo en ocasiones las activi
dedes de normalizacién dentro de esgte can

po (127).

- Bl peprel preponderante cue suelen asunmir
Loz citedos ninisterics en moteria de ad-
ninistracién del persorsl (determinacidn

de plantilles, retribuciones, etce)s cuc



algun ceso, como sucede en Irlsmuds, llega

al extremo de eiribu 21l Secretzirio Geix
ral del Depzrtemento de Finenzes la Jefa-

tura surerior de ls funcibdn pdhlice.

~

Todo ello Ju‘t ifica sobrademente, & mi jui-

¢ \;‘
joF]

cio, que no es 13 aciivided financiera de estos minig
terios, sino precisamente sus funciones no financie——
ras les que los convierten en elementos clave desde -
el punto de vistz de la coordinocidr adminisirative
En definitive, los deporienentos Iinancleros son, en
gran medida, departsmentos de adniunistracidn general

-

o de servicios generales.

203+~ Comisiones de_coorcinacibén v olrog mecrnisnos

o ] ~
entlocos

.

Puede efirmerse cue existe el convencimiento
general de que les comisiones constituyen el tratumien
to curativo y preventivo por excelencie pare los pro-
blemes de coordinacidbn. En efecto, raro es en la préc
tica administretiva el cecgo en oue, freute a un pro—
bleme de este naturaleza, no se acude & le creacibn -

de una comisién 2d _hoc (128). Los ejennlos gue podrian

apoyer esta cpreciacibn son ten sbhundantes ou

(b
w1
G}
]
[0}
o
@

sl

preferible omivir tode referencie.

Ires observeciones prevics hen de hacerse,



sin enbargo, cnites de entlyar en conentarics sobre uo-
les mecanismos de coordinncibn. En nrimer lugor, oo -~

he de destecer lge spsoluic falts do preciciln terminn

légica e el cipleo de log expresiones comisibn, cou

]

sejo, junte, conité, ete. Lz u

o

tilizecidn de los térui
nos citados se lleva a cebo irdiscriminadcemente pere

designer brgenos o los que se atribuyen lzg funciones

C‘J

més diversas, dentro de los niveles mas voriados. Bn
lea neccesidad de eviter repeticiones imdtiles adoptardéd
aqui, con velor genérico, el término comigidn, sin en

trar en el provlene apnutedo.

En segundo lugsr, el 1g| el qgue he cuedado -
sefizledo 2l troiteor de lo figure del coordinsdor indi-
vidual y de les unildedes regulsres de coordinacibn, -

e ha de hecer notar que lcg conisiones gue ssumen le

w0

mayor yparte del travaje deniro de este campo no se dg
norinan, normelumente, coordinadores, ni pre 1 1le~

ar cse npellido peora dessrroller una lobor positiva

-~

}

en naterie de coordinecidine

Tal es el caso de los brucnos colesicdos -
con funciones decisorics y tewbiliu el de log comigio-
nes aue, con caréclter purewmente consvliivo, ogeran -
dentro de édrees especificas de leo direccidr o de los

Tines digtintives de le entidad.
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Bvidentenente, estos Srionos son orer

',a

en moteria de coordinccidn, y lo soun, precicamente, -
por no estar concebidos de wmodo enrreso come tales Oi
genos coordinzcores, a cecas. Log comenterios que se
hegan mes edelante se referirdn, noxr tanto, de modo -
sreferente, & las comisicnes y oltros mecanigitos seie—

jantes weguledos exclunivouente cono soportes de la -

coordinceidn y wrivados, en consecuencie, de la facul
tad de adoptar decisiones o de descrrollar sctivida——

deg que incidan en el camvo de deteriainadas funciones

claramente identificables.

Finglnmente, ror lo que se refiere al émbito

en que tales mecsnismos se deseunvaelven, se ha de ha-

- .

cer tewbidn una Ultins observacidn., Hormelmente suele

adnitirse que el coordinsdor individual y les unidades

de coordinecidén miren hocis el inte

f\

10 e 1o egitruc-

5

o -

tura de le orgenizecidbn, mientrzs cue les comisiones
y demés foérmules de bese colective contemplen proble—

mes de coordinccidn intercernaritoncatzl o interorsdni-

o

A mi juicio, sin embarzo, esta distincidn no
puede adnmitirse sin ciertes reservasg. Bn efecto, la -
préctice muestrs frecuentenente lu existencis de coni
slones coustituidas vers resolver troblenas de coordi

o » PL I V. - - Y cey 3 PN
nacibn merouente internos, esi come la de vowiciones
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individusles y unidzdes orifnicas encorgeados de

rer le coordinscidén interdercriamental.

Por otre poriec, lasg proviss expregloncs in-

terno e interdencrtomentcl 1o vasan de tener uvun velor

cnroximedo y relotivo. Lo wroblemes de coordinacibn
se cgractlerizan mas bien mor el nivel en que se plai-
tean que por su naturalezt interne o interdevartapen-—
tel. Tode organizacidbn, y eshto es aln mas evidente en
le Adminigtracién ndblice, puede ser trateda tesbién

como un sector rparticular integreado dentro de una or-—

ganizecidén mds emplie, de le misna forma que uns sub-—

divisién cuelcuiera, dentro de una orgenizecidén deter
minada, puede tembidn counsiderarse, en cicrtos aspec-

tos, como une orgenizacidbn en si. Le moderna Peoria -
de la Orgenigzacidén inspireds en la escuela de los sig

tenas, insiste especielnente en este punto de vista.

2¢3sle— Cleosificeciones

Lz Adminisgtracidn pivlice constituye ua terreno

ideal psre la proliferacibn de comisiones y denfs brgz
nos de bege colectiva. Como seiiela DIICCHE "le conigidn
es ya un rito neceserio, sin cuyo cunslinmientc ninguna
decisibn, zuague sea de noca imrortencie, puede nrodu

cirseese Lo recccidn del Tuncionario de cutoridesd, e

iuacluso del propio minictro, frente o cuslocuier Giii-
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culted, degewhcoea en un foruwlismo wloico-relisiosos
existe un vroblems, luego eo preciso cresr una Cowl-
gibne.. Le Administracidn se convierte asi en el rci-

no de los comisicnes® (129). 4 elle cabria aiadir le

.

conocida opinibén gue considers a las comisiones como
une menifestocidn de moecuisvelismo directivo y que

podris constituir el reverso del pérrefo enterior: -
"ge tretn de aplazsr o de ne resolver un problema, -

luego es preciso creer uns comisidn',

Yero, eungue las efirpacioncs enteriores -
pueden conbteaer cierta dosis de exegerecidn, lo ciler-
to es que, desde un puato de vista orgdnico, las comi
giones, en lo Administrecidn, presenton vn abigarrado
polimorifisno, nacido pogiblemente de su misma sbundan
cie y de le meltizlicidaed de los fines cue se les en-
comdendan. En efecto, existen comisiones cue se desdo
blan en svbcomisiones, como ecxisten otrag cve se inte
grea en uaa entided superior (13C). Algunss comisio—-
nes cuenton solemente con tree o custro miembros, --
mientreas otres gobrepvesan el medio centensr. A su veg,
le estruc tura de ung comisidn rucde limiterse o un eg
ovenea elemental, formado por les gosiclones de yresi-
dente, secreterio y vocales, o guerecer proviste de -
posiclones adicionzles, bien sea ccudilendo & la dis-——

FRENAY N ey g K > oy ol .. PR JPRDE U S N
GLICLOIN eNING PresSidente n&ETo o nresl: cenve sfccetive o

< -
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bien dotféndole de wac o verios vicepregldenten y vicg

secretorios y, en elgun caso, vor chadidurs, de v -

coopdinador (131).

To menos corfuso resulfjeris el pororsme si

b

se contenplan leg veriedades cue presentan estos §

=

nos por razén de su perimcuencia en el tiempo o de la
frecuencia de sus actusciones. Clertss comisicnes se
configuren como drganos vermeuentes, mientres cue -
otras se constituyen por un plezo fijsdo de entemano
o pora la realizacidn de un trebejo copecifico, sien—
do evidente, en este Uitimo casc, cue la subsigs TCﬂCJ;
de le comisidén puede depender del ritmo de sus activi
dades. Por lo cue se refiere & lz frccuencie de sus -
actuaciones, slgunes comislones se reunen sentnalmen—
te, 0 inclugo &« intervslog ni4s breves, nientres cue -
para otres se considera suficiente une sesidn anual -
cue, en ciertos cssos, puede no lleger sicuiere a ce~

lebrerae-.

Ltendiendo & su origen, uncg comigiones rro

ceden directomente de la Ley; oitres, de disrvosiciones
edninistratives de cuelquier rengo, incluso meramente
internzs. Lsta diversidsd de nacimiecntos haris punto
menos que impogible la eleboracibn de un cetélozo ge—

neral de lag comisiones existentes e un detemnincdo

ciztens administretivo, si blen ha de reconocerse CUe



Ul
e

crejente inventario no ofreceric especiel wiilidels

Iruoslnente voricdo resultaris el psnorons
gl se contempla el fendmeno de lesm comigionecs desde
el nunto de viste de su conmposicidn. Asi, mientres ol
gunzs incluyen solamente clementos de extrsccidn cdmi
nigtretive, otraes dan ceblda & revresentontes de los
sectores profesionales goclules umes diversos. A su
vern, cuando lag cowmisiones recen integredaes exclu=-
givamente por wmiembros procedentes de le Adainistro-—-—
cidu puede ccurrir que se mentengs la pesridad de glu-

tug entre sus componentes o que perticlipen en ell -

AT

funcionerios de distinto rengo.

Desde este punto de viswua, por rezén del ni
vel ¢ cue pertenecen Jos miembros de leg comigilones, -
pueden distinguirse (132):

o

2) Comisiones e nivel ninistericl.

b) Comisiocnes = nivel do se ecundes Jefeturas

de los depnortamentos minilsteriales.

¢) Comigiones a nivel de dircctores geners-—

leg y jefeturas asimiledes,.

jof}
~

Comigiones a nivel téenico y rrofegionsl,



....‘]?...

Beta clesificacibdn por niveles puede teoncr

lrportantes repercusiones sobre los maferias cuye coor
dinacidén se trata de asecursr dentro de codz2 uno do -

RSN

ellos

a) Las comigiones constituides 2 nivel wminig
teriel abordan, nornclumente, provlemcs de
coordinacidén que afectan & les directri-
ces generales de la accibén de los reswvec
tivos ministerios. En cilerio sentido, —-
pues,vpodria heblerse acul de coordine—-—

cién politica (133).

-

b) Las comisiones intesradss por segundas -
jefaturaes de los departamentos ministe--—
riczles tienen por objeto la ccordinccidn

en espectos fundamenteles en. uateris cdmi

T

nistrativa. Es evidente oue la separacida

de coordinccidn politica y coordinacién
edninistretiva & nivel superior nuede -

presentar, en ocasiones, dificultades in

¢) Les conmisiones fowmaedas por directores -

generales perciguen, acrmolrente, la coor

o}

dinscidn de vroblenss reglenentzrios y -

cuestiones de procedimicnto. (134).
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&) Tes comisiones & nivel de jefes de depen
dencla edminisiretive, especizlistas y -
rrofesiongles se proponen la coordinecidna

de problenss téenicos, cilentificos y gi-

¢

Tor nmi parte, y desde otro énculo, estimo -

] -,

que los brgznos de bese colective, en general, rien

[o7]

o}

fol

.

clasificarse ateandiendo = la netureleza escrncial de =

o

sus funciones, del wrodo sigulente:

Crganos superiores de
goklerno cn las distin
tes esferas de la hLda-
ministrecidn publice.

Organos colegiados de
direccidn sdministra ti
o & nivel suvnerior -
(dirigente DTuraL)

[ep}
@
]
O~
H
}__Y
Q
M
0]
NN TN TN TN NN TN

&) Con Augolonvu
decigoria

Crecnos secundarios de
gouolerno cn les distin
tog esferes aduministrg

,o.
LLVas

Dirirente viurel a ni-
vel intermedio y Lojo
er la llarsos organizg
cibn por comités
Comisiones con funcio-
nes resoluiorias lind-
tedas nor rowsbn do i

meteria

N TN TN TN ST ETNETTNSTINSTN TN TN TN



Comigiones ¥ otrosg
NoE Lees010 3 Colmo@
(e Compete
tada por
terie (Junts

4oy

junta esesorz, €iC.).

02
]
okt
[©]
5
oy
=
NSNS NN TN

b) Con funciones de
nera asistencia

Comisiones con funcio-
neg consultives limita
lcs a funciones eszecl
fices de ie direccidn

(orgenizecién, plenifi
cecibn, personsl, etcl).

Conisiones con funcio-
nes consultives limita
ioa v:rcol“° conere-—-

NN TN SN SN TN TTNSTNS N TN TN TN TN TN TN TN T

-t
(S5
0
3
®
0
Ll
e
| .
|
N
o
Qu
o

s de los fines sus-—--

tentivos de la entiasd

Lo snigiones Informati-

vas en lo Adninistre—-—
ién Locel, etce).

Coailsiones con funcio-
res conculiivas limitz
lsg el esiudio de un -~
problema poriiculear.

N TN TN NSNS TN SN SN NN SN TN TN TN TN ST TN TN

( Comisiones con funciones decisorias y
consuliives (Comisidn Frovincisl de -
Serviciocs Técnicog, Cuc.).

¢) Con funciones
mixtos

For lo gue se refiere ¢1 luger que habrien
de ocuncr, dentro de lo clegificzeibn enterior, laos

comilsiones de coordinacidbn, se he de advertir cue, en

le prictica, cuelquier conisidn,

- e ) 3 T ey T oy o e S R T 4
'L(;}l’}_;){‘; &:‘L].; nodes one funciones 0.6*0150“18 gy IrecCclolrs



por clizdidure, en le meycria de los casos, lo atribu

cibén de coordimzr 210, como un eliemento constitutive
de su wmogaico competencicl. En reelidad, sin embargo,
aiiedir a une enuneracidén de funcioncs un spsritado mes,
haciendo referencia e lea coordlnécién, no es sino un

socorrido procedimiento apto para vroducir lu lupre-——
sibén de cue el contenido del brgeno se amplia, cuando
lo Ynico que se amplis verdederszmente es el mimero de
epigrafes de la correspondiente descripeiédn de funcio

nes

0]

Ahore bien, si le comisidn se configura.co;
mo un meconismo de '"muda coordinacidén®, habria de con
gilderercge, & los efectos de la cl““1¢10°016ﬂ preceden
te, cowo brgano de asistencia "esveciszlizads', puesto
gue 2l csigndrscle exclusivemente tal cometido perece
paertirse de la hose de que le coordinecibén es suscen-
tible de ser aislada dentro del contexto de lasg fun-

)

ciones edpminisgtrativas.

2¢3e2e~ Valor de los cowmigicnes da coordinccidn

> L

Les conmisiones, como fériule orgdnica, heon
contaao sieupre con rfervientes defensores y con detroc

tores acérrinos. En el rriuser zspecto, se he dicho do

£ b - »* s 5y e ‘ = N 3 oy
ellzs cue resultcn "opves, esvecisluente, »ors ase -
NP P 4 s PR Ry iy o SY e e
ror 1o coordiascibn (13%) o gue "wresenton orandes A



teiss como medics Ge coorcinscidn norigontal? VL300

J R
Incluso ge ha llecedo e sefielzy gue "al determiney L
compogicidn dec ung comisidn se ectd haciendo ya un -
trabejo préctico de coordinrsceidnt (137), lo cusl, cn

el Tondo, no me narece rigjurcsonente exacto.

Yor su vearte, los cowmtradictores de les cg
misiones ponen de manificato su lentitud de funciois-—

miento ¥y la pérdiida consideralile deo tiempo yue entie—

it

fan pera sus miembros, en perjulcio de la buenz mepy-——

e
che de los servicios administrativos (efecto blocues—

dor), a lo cgue na de aiadirse el iaconveniente cue su

pone la disversidén de la respoasebilided, gque "se di-

luye excesivamente pare ser real" (138).

No faltz, edewfs, quien estima que lzs conml
siones, lejos de favorecer la cocrdinacidn, pueden -
lleger a2 ponerlc en peligro. Le conisidén "tiende o dg

o]

rrocher un tiemzo excesivo en minucies edninistretie-

vas. Se presta & la duplicidad de esfuerzos que condu

cen

C

©

& derliciencias de coordinzcidn, tonto mos acus

o)

& nedice cue se rultivlics el mimero de comisionecs'.

En definitiva, "el sistens es sugtancisl y tructurael

Ll

“

mente incepaz de una eccion répids, de iniciative y de

,-.

energic directriz" (139).

IO T ]"(Wg limitende 2atas oboorve

- s - s R e TR eI Ty ey A o
2 las comaisionoes gue hemcs calificados cono merancuie
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coordinaderas (14¢), creo que se puete «firmer gue su

valor, ¢ este compo, no es sinoe el de un remedio nar

cisl ¥y subgidierioc., Los defectos que 1o Adminisirecidn
podece eun materis de coordinscidn olLcdecen e couscs -
rerfectonente determinsbles y ajenas o les conisiones,

aue égt: por si solzs, no ypueden corregir porgue -

ello reouiere lao edopcibn de decisionca Que escanan -

a gu cericter ¥y 2 su competencie

Iin efecto, la suscncie de coordinacidn, en
el orden interno, puede resnponder en maclios canos a -

deilidad o incenacidad de la direccidu, mienires que

}.,,

2 nivel interdeucricmental suvele okbedccer, por regls
gencrel, & pobreza o ancrielidedes de le orgznizacidne.

Siendo csto zsi, mel puede uns comigidn con Ffuncione

de mera asigltencle cgwnir ls teores de @segurer lo -

coordinccidn actuando al mergen de las causes cue mo-

tivan las deficiencios.

no es, en ia meyorlc de los cosogy sino un pseudotrats

niento de sintomns, una medide menor e iliperfecta edop
tada cuando no se sabe 0 no se gulere ccometer el nro

blema por la vie frontol. Se penserd, posiblenente, —

que estd a2l alcance de lus comiciones de coordinescidn

operar por medio de propuestas para lo corrveccidén de

aquellos delsctos, pero cuondo esto ocurra le conisidn
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Neoordinsdore! coterd actunndo bien como nn Srpgeno
esesorcmiento generel o bhien cowmo un Orgeno de aseoo-
ramiento especiclizado en
cidn (vlenificecidn, Ce ¥ e, €%C.), 10 cuel sieipre

.’i

idn de funciones.

O

comporta el riesso de superposi

Las comisiones ooordin&doraé, por tanto, &
felta d2 un contenido wrovic, habrén de limitarse al
intercombio de informeocidr, llegendo todo lo mes & 1o
elaboracibn de propuesies destinudss o le superioridad.

En otras pelebras, une conisidn "de coordinccidn' no

coordina ni puede coordincr. LZn reclidad, lo dnico 1o

sitive gue puede enorter en este materia es su valox
como insgtrumentoe adicional de comunicacidne. Y, como ~

es scbhido, la coordinacidn no es exclusivenente un ——

problema de commnicocilones.

hcertaduenenie, recuverds LHDANT, comentando

lz tendencia a tratar de resolver log problemas de -
coordinacidbn zcudiendc 2 lo creocidn de comigiones, -

cue en Frcicie, £ le vistio de la felte de coherencie

i

de la ezcclidn administrotiva, el Comite Centirol A'Eie-

gucte sur le colt et le rendeient cos Serviceg wublics,

estebleeido en 1546, llegéd e nrovoner la constitucidn
de comigiones de coordinccidn en log campos mas diver
sos (investizacidn cientilica, meconizocidn, colonics

Se vecrelones, etce)yeoe pero todo el iminue codsce -
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la inguficiencia de este solucidn. Siempre gue sen of
siblc hecerlo conviene dener en cuenta el remedi¢ g

efican: la reasiupacidn® (141).

~

Estas cobservuciones confirmen 10 que ye b
quedado expuesto & propbsito de los ceusss que deter-
minen log defectos nes groves en pterie de coording-
cidn interdevertemental: su origen radica en la exig-
tencic de fuaciones cuve, deblendo gusrdelr cin su dCo=-

grrollo una estrecha OOlGXlOD, se encuventron ancledas

en los esquemnas formales de distintos ministerios. Us

...1

obvio gue le azrupacidn orgénice de teles funciones -
haric descender de nivel la respousebilided de cocrdl
norlas, simplirficendo ol paso su tratamiento 2l con--
vertirla en un problena interno, nientres que su dls-—
persidén le desnlaza heciz grriba egravindola y provo~
cendo ertificisluente 1o necesidcd de establecer umecg
nismos "coordinadores" complewenterios de efectividad

muy reducida.

Ante esta evidencia cebe, pues, plantearse
le sigulente pregunta: si la eproximecidn de funcio=-
nes acdninistretivas snormelmente distancicdss puede -
resoclver gren parte de los problemes de coordinecidn

con que se enfrenta le Administrazcidn péhlice gfor -

O~

gue estas agrupsciones no se lleven o cebe? Esta cues

1

o}
O
£

o wl weae de ver, sc¢lo admite dos explicacicnos
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de suficiente veso: a) la incrcie y rigidez de les

tructuras adninistratives y b) el juego de los dntere

)]

ses de srupo, que en le moyoriz de los casos equivile

ol de los intereses de Cuer=O.

Ciertomente, en los Ultimos tiempos las reox

e

cenizacicones hen sido nunerosss en nuestra Adwinletra

cibn, hebidéndose producido iuncluso slgunes fusiones -

orgénices de interds (142). lero esias reorgenizacio-

ﬂ\

nes han tenido luszr seperademente pera cade niniste-
rio, congiderando como insmovible su esfera de compe-—
tencia y sin plantearse, owor tento, ¢l problena de uﬂé
redistribucibén de Ffunciones ai, mencs aun, el de re—-—
fundir depertementos. Bn corsecuencis, los prohlemes
de coordinacibn pueden cuizs hoberse aiminorzdo deniro
de determinados minlsterios, vero en el €ubito iwnter-
denortenental continnan plonteados en los misuos tér-

winosg.,

Un dltimo couentorio hie de hocerse en este
luger. Se he repetido, con cierts frecuencis, que lceg
comisiones coordinsdores son la contreiverdidsc necesa-

ria de la especislizecidn. Hote efiraicibn ¢ble puede

Q

ger zecertad en peric. mn reclidad, 1o contrevpurtide

igevitable de le cswecielizecidn wrosresive es lo o-

gravecldn de los wroblenmss de coordinscidn. Cue estos

problemas heyen de desenmboosy en la cioscidinn de cumlie=

"



siones, necesariamente, ya es otra cuestibn. Por otro
lado, es preciso admitir que existe un punto de equi-

librio en el que la especiaelizacidén orgfinica resulta

-

competible con la coordinacibn de setividades, S6lo -
cuaendo la egspecielizacibn rebasa dicho limite, es de-
cir, cusndo el nvmero de departenentos ninigteriales
se multiplica a costa de empequeiiecerlos, © cuando --
los servicios administrativos se dividen y subdividen
con tendencia a ls miniaturizacién, puede resulter in
suficiente el juegb de los factores sobre 1los gque la
coordinacién debe descansar. En estaé circunstancies

poco puede hacersge ya por muches que sean las comisio

nes que se establegzcan.

Y es que, en definitiva, la coordinacién se
asegura, fundamentalmente, a través de la clara formu
lacibn de directrices, de la determinacibén de objeti-
vos definidos, de la elavoracidn de planes ¥ programes
de actuacibn, del control de su ejecucibn, de la exig
tencia de un sistema orgénico correcto y de algunos -
factores mas, con todo lo cual, como dice BRECH, "que
daréd atendidae normelmente y en su mayor parite le esen
cia de la coordinecién" (143). Cuzndo estas condicio-
nes se producen, las comisiones podrén revestir, en al
gunos cagoes, clierte utilidad como instrumentos subgi~-
dierios del ails icaa de comunicaciones.Cu uendo dichas cor

diciones fellen, seréd ilusorio esperar wi grado satis-




factorio de coordinacién como resultado de los esfuer

zos reclizaedos en el seno de lss comisiones.

2.4e— Reuniones informsles

Izs reuniones de treb

4]

jo se utilizan en la
préctica pera miltiples finelidedes que escapan al pro
pbsito del presente estudio. Desde el punto de vista
de la coordinacién tales reuniones juegan el mismo p2
pel restringido que»las comisiones meramente "coordi-
nedores"., Aqui no czbe hscer la distincidn gue quedd
apuﬁtada en el epigrafe zaterior 2l sludir a la exis-
tencia de comisiones que coordinan efectivemente a —-
través dgl ejercicio de funciones decisorias en el -
cempo de alguna parcela directiva (o incluso de 1a ai
reccibn en blogue), y comisiones de '"nuda coordinacibn'.
Les reuniones informales, precisamente por serlo, se -
limiten a favorecer los procesog de comunicacibn, ca—-

reciendo siempre de facultades decisories.

Leas diferenciess fundementales que pueden me-—
diar eantre les comisiones formeluente esteblecidas y -

les simples reuniones, son les giguientes:

- Por reszgle general las reuniones de traba-
-jo tienen cerécier interno. Lo contrario
es excepcilonel y sblo suele darce en 1los -

niveles superiores.
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- Las reuniones se celebran, normalmente,
bajo la direccibn del superior jerérquico
comta a todos los asistentes. Su composi-
cibn se determina, pues, sobre la pauta -
que proporcionan las lineas de autoridad

¥y responsabilided.

- Los perticipantes en las reuniones inter-
vienen, todo 1lo mas, en la deliberacibn -
{que puede no existir, como sucede en el

ceso de la reunibn expositiva), quedando

la adopeibn de.deciéiones reservada al su
perior. Se trata, por tanto, de un insiru
mento de direccidn a disposiciébn de 1a je
fature gue no eltera su carécter uniperso
nal, aungue en algin caso, como ocurre en

nuestro sistema, su utilizacibn resulte -

obligatorie.,

Al iguel que para las comisiones, la doctri
na ha seflalado las virtudes y defectos de las reunio-
nes como mecanismos de coordinacibn. En el primer as-—
pecto, ya FAYOL les asigna un papel de Qrimsr orden -
el decir que "la reunibn semenal de jefes de servicio
se impone, desde el punto de vista de la coordinacién,
tanto en las grandes unidades como en losg ministerios
y en el gobierno‘mismo", efediendo gue, wOr su parie,
"las convertiria en una ovligacibn de rigor vera todas

las empreses" (144). Insistiendo en este aspecto se
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ha llegado & decir que las reuniones o conferencias,

Upor su mismo esspecto exterior, ejemplarizan bptica-

mente lo que es le coordinacibén" (145). La opinién mas

generelizada, en resumen, se inclina a ver en las reu
niones informeles un importanﬁe medio de coordinacién
que tiene a su favor, sobre las comisiones formalmen-
te establecidas, las ventejas de su superior flexibi-
lided y la posibilided de ser generaliéadas e todos -

los niveles de le organizacibn.

En la préctica, sin embergo, las reuniones
no dejan de ofrecer también inconvenientes. Egtos, en
su mayoris, son los mismos gue hen quedado ya apunta-
dos en el apartedo anterior. ilas concretamente, si la
direcci6n es débil, la mecénica de les reuniones se -
deteriora a corto plazo, dada su tendencisa gl debete
¥y a perderse en minucizs. Lz reunibn deliberativa de-
senera féoilmente, en este czso, "en un bétiburrillo
de intercambios verbales" (146) y en una pura uvérdida
de tiempo, si es que no se convierte en brgano deciso
rio de fecto, superponiéndose & la jefatura. Si la -
direccibn es autocrdtica, la reunidn no pasard de ser

una especie de desvacho coleciivo solemnizado cue no

tiene particuleres ventajac sobre el despacho vis a -

Vige

En meteria de coordinacibn, a mi juicio, y

i
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2l igual que pera les comisiones meramente "coordina=-

S

doras", no nuede concederse & las reuniones oiro va--
lor que el estrictamente complementario que derive de
su natureleza de instrumento de comunicacibén. No cabe
penser, en efecto, cue asuwan la coordinescibn a) por-
que ésta pesa sobre el dirigente y b) porque requiere

la existencia previe de condiciones orgénices y fun--

cionales que la hegan posible.

Por lo demés, es evidente quey incluso den—
tro de ese limitado 4wbito, la utilidad de las reunio
nes depende de que se eviten 0 no ciertos errores que
no por conocidos dejan de ser Irecuentes., Tales son,
por ejemplo, la ausencia de una finelided concreta, -
la celebracibn "por sorpresa'", la agenda desmesursda,
el excesivo nimero de participantes y la frecuencia -
exegeraeda que, en definitive, afecta negativamente a
la mercha de los servicios (147). Igualmenté requiére
observer en su preperecibn y desarrollo ciertos prin-
cipios elementales que la doctrine especializada sue-
le presenter bajo la hirerbdélice denominecién de "téc
lnica de conduccidbn de reuniones" y que han sido obje-

to en los Gltimos afos de ua tratamienito exhsustivo.

Le férmuls tuvo un periodo de efervescencia
en nuestro sistena a reiz de la publicacibn de la Ley

de Procedimiento Administrativo, cuyo erticulo 36, co
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mo es ssbido, dispone que

"Fora efectuer los estudios enceminados &
programer y coordincr la actuacibdn adminis
trativa e informer a los subordinados de -
las directrices de la gestibn, toda perso-
na con mando edministretivo civil, desde el
Jefe del Depertamento ministerial al Jefe
de Negociado, se reuniré periédicamente, -
por 1o menos una vez &l mes,-con sus subor
dinados mas innmediztos. Del reéultado de -
estas reuniones paserd un reswsen al inme-

dizto superior" (148).

Las reuniones se confizuren, pues, con el
doble carécter de instrumento de estudio y de infornma-
cibén. En el primer aspecto, & su vez, se distinguen -

dos campos: la progremscibén y le coordinecidén adminig

tratives. BEn el segundo, sélo se &lude a2 la comunica—

cibn descendente (informer a los subordinsdos).

Por 1o que se refiere & la programacibn, -
si el término se toma en su sentido pronio, es eviden
te que las reuniones diffciluente vueden asunir de pla
no esta funcibn. Todo lo mas nodrin éervir pera asis-
tir 2l dirigente en le determinaocibdn de los objetivos
v linees generales de rrogsramss, cuya elaborecién en

A . -~

detalle constituye mes blen un itrzbvajo de gabinete -

e
<3
Do
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gque habrd de tener luzar g vosteriori. Se ha de recor

dar, a este resvecto, que el mismo FAYOL niega & las
reuniones vslor en materie de progremacién. "o se tra
ta, en estas reuniones -dice FAYOL- de trezar el pYro-~
grame de accibn de la entidad, sino de facilitar la -
realizazcibdn de este progrema a medida que se désarro-
llen los scontecimientos” (149). A mi juicio, sin en-—
barso, la reunibn puede desempefier wn rol preparato-
rio, si bien limitado, en la programecibdn sdministra-
tive, lo que a su vez supone un primner paso con vis—-

tas o lg coordinccidn de los servicios.

Cave iguelmente, eaunque la Ley no lo digs,

s

que les reuniones aborden problenes de orgenizacién -

- que, si bien no deben resolverse 2l nmargen de los su-
bordinrados, presentan teibién un cerécter especializg
do que determina gue esta funcibn no pueda ni deba -
queder plenemente confiesda e la deliberecidbn y discu
sién de grupo. En todo czco, puede derivar de aqui -
une segunda eportacibn, iguslmente restrincida, a la

cooréinzcidbn adpinistrative,.

Como instrumento de cormunicacidn, pese al -
tenor literal del precepto gue se examina, ha de adml
tirse que las reuniones informeles constituyen un cau
ce pers la circulaciébn de informecibdn en todos los -

gsenticos. io se treta pues, solamente, de "informur a
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los subordinados de les directrices de la gestibn", si
no de mentener informada e la jefatura y a los denés
participantes sobre los resultados de la misma. De es~
te modo, nueden contemplarse como un ﬁedio de control
(informacién ascendente) y de comunicacién horizontal
(informacibn trensversal o cruzeada), aspectos que, en
definitiva, suponen también contribuciones adiciona--

les 2 la idea de coordinacibne.

La doctrina ha puesto de relieve, con perti
cular éniasis,la esptitud de las reuniones para asegu-
rer la fluidez de las comunicaciones cruzadas, sienmpre
lentas y laboriosés cuando se utiliza la forma escri-
ta. A esta cualided se ha venido atribuyendo, princi-
palmente, el valor coordinador de las reuniones infoxr
males., Yero, en realidad, la coordinacibén sb6lo puede
hacerse depender parcielmente del intercarbioc trans—-
versel de informacién;vLa meyor utilidad de las reu—-
niones en nmateria de coordinacibn deriva, a fin dé -
cuentas, de su nosibilided de empleo como ingtrumento
suxilier del coordinador,es decir, de la jefetura ad-
ministrative en sus distintas facetas, en todas leas -
cuales, sin embargo, juegan un pepel limitado y acce-
sorio, fuertemente condicionzdo, por afizdidura, & ls

pericig del director.

oea como fuere, lo clerto es que el empleo

de las reuniones en nuestro sistema, tal como las re-
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gule el erticulo 26 de la Ley de Procedimiento Adminig
trativo, ha decaido notablemente en los ¥Yltimos afios.
Quizé la reunibén deliberative se conserve especialmen—
te en niveles intermedios (directores y subdirectores).
En los demés, al menos en ciertos orgenismos, su perig
dicidad he llegedo a2 ser tan ailatesda que puede decir—
se que précjiCamente han desapareéido. lles concréta— -
mente, el emvequefiecimiento de las unidedes de nivel
inferior, reducides en muchog casos 2l jefe y un solo

subordinedo, 0 incluso & un solo puesto de trabajo -

que, sin embargo, se celifica de jefatura, hace la

reunibén imrosible. E1 problema afectz no sdlo a los

elezentos de nivel de negociado siro también a las

secciones y unidades esimiledas.

Por oitra verte la préctica ha demostrado -
gue les reuniones, en ciertos cesos, parecen acusar
una merceda tendencia a actuer como drganos colegia-
dos con vocacidn cleramente decisoria, La costumbre
de rodear la celebracibn de estas reuniones, en algu-
nos orgenismos, de les forwelidedes propias de le ac—
tuscibn de las comisiones y otros brgencs semejantes,
acudiendo incluso gl empleo de idéntica terminologia
(es corriente reflejer en un azcta de la sesién los di

Terenses geusrdcs rerticuleres esdopitcdos, con expre—-—

gibn de los vocales esistentes e indicecidn de lz unc-—

nimided o payoris elcanzeda, etc.), rcsulta tectulmente
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inadecuade y fuera de lugar. Este tendencia a le forme-
ligacidén de las reuniones de trabajo ha sido incluso -
favoreclda en algin ministerio en virtud de normes per
ticulares dictadas para la aplicacidn del articulo 36

de la Ley de Procedimiento Administrativo. Reglamenter
las reuniones de trabajo equivaele a conferirles una ri
gidez que, lejos de facilitar y promover los intercam-

bios de informacibén,pueden producir efecto contrario.

En definitiva, sean cuales fueren las causas
que hen motivado el desuso de lag reuniones de trabajo,
se ha de convenir que en nuestro sistema, como regla
general, los frutos obtenidos de ellas en meteria de -
coordinecidbn de le accibn edministrastiva son mas bien

escasos.
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Lesde este punto de viste HARDWICK, C.T. y LANDUYT,

BeF., despuds de afirmar cue la coordinecidn no es

Lo

una eteps dentro de las funciones adninistreatives,

-

sino mes bien una necesidad bésica de todas les e-
tepas, gluden a "le multitud de unidedes portado-
ros de denominaciones extraiias y nerevillosas" en
les que, con frecuencia, tiende a refugiarse el di

rigente a fin de afronter los problemas de la coor

dinacibn ("Administrative Stratesgy", Simmons-Board-

men Publishing Co., Hueva York, 1961, pégs. 58-62).

Participa de esta nosture GO LON R. A., al afirmer
que la coordinacidén como resvonsebilidaed directive

no puede ser compariida ni delegada ("Business Tea-

dership in the Lurge Corporation", Brookings Insti--

tution, Chicego, 1945, pég. 53). En el nismo senti-
do, los citados HARDWICK y LAXDUYT sostienen que -
"el viejo axioma de que le resyonscbilidad no jpue-—
de ser delegeda se ﬂrllcb, clertamente, egﬂmgﬁeria

de coordinancidn" (ibid., pég. 62).

En la vréctica norteamericens, las denominsciones
eplicables a les jefeturas interpuestss en la for-
me que geilala la Iigura 1 suelen poner de relieve

su cerfcter de segunda jelfatura (denuty—--——, Vice——-—

under—-—-, etc.), siendo teambién frecuente que co-
rresponds @ diches wogiciones la denoninzcidn de

. o b 0, O B N S et B
line assigtant. Ln realidsd, = wmi juicic, el 1i-

ne assistant constituye vrooiamente uns jefaturs

’
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interpuesta en la escela jerérguica, pese & que su
nombre pudiera heacer penscr olra cosa. Bn este sentil
do entiende ALLEI gue "“uns denomz,fc1ér nejor uvera -

el line assistant podria ser la de vice-uaneserV(ALLEJ

Louis A., "The uges of ussistonts" en "Regdinss in -

lignagenent", coleccibn nrevareca por RICHARDS, liax D.

y NIELAWDER, Willism A., South-%Western Publishing Co.,
Cincinatti, 1958, pég. 654). El contenido fuacionel

del line gssistent incluye, nornelmente la coordina-

cibn. En nuestra administracibdn se acude iguslmente
a2 denominacidénes indicetivas del cerécter de segunda
jefaturg (vice---, sub---, etc.), utilizéndose tam-

bién la denominscién de gecretario genersl pera desig

-—

nar, en cicrtos casos,pociciones interwuestas total -
0 parcialmente en la linea de autoridaed. Tanto en uno

.

como en otro caso, la coordinacidn suele anurecer co-

£

mo ingrediente del contenido de dichas posicioneg. —
Asf, por ejemnlo, el articulo 4¢ del Decreto 147/1971,
de 28 de enero, por el que se reorgonize el Hianisterio
dé Educacibn y Ciencia, establece gue "el Subsecretz-—
rioe.. coordinard la activided de los restentes cen—
tros directivos del Departamento" (nbtese que tel a-
tribucién a los Subgecretarios no ansrece recogside en
el articuvlo 15 de la vigenté Ley de Régimen Juridico
de la Administrecibdbn Civil del Estc Co)° Isuelnente,

el articulo 144 del Rezleomento de Funcioncrios de la
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Administracibn Locel, de 30 de mayo de 1952, confie-
re @l Secr io 12 fTacultad de "edoptaer las medides
necesarias para la coordinacidbén de todas leas denen—-—
dencias", De forme andloga procede la Orden del Lii~-
nisterio de la Gobernecidbn de 24 de julio de 1961, -
por la que se aprobd el Reglesmento Orgéaico de los -
Gobiernos Civiles, cuyo articulo 8¢, 2, a) configura
2l Secretario General como coordinedor de los servi-
cios. Eg de advertir que, para algin cutor, la coor-
dinccibn constituye una "atribucidbn propia" de la po
sicién de Secreterio de 1los Gobiernos Civiles (FERJAR

DEZ RUIZ DE VILLEGAS, Antonio, "Secretsrios Genercales

de Prefecturas y de Gobiernos Civiles", Secreteria -

General Técnice del Iliinisterio de la Gobernacibn, co

leccibn Estudios, ndm. 1, 1963, pébsg. 64-68).

(72) "La distincién entre individuos, servicios y devarta

mentos line y steff -dice ORDVAY TEAD- eg vital? —-

(The ert of Aduinistrotion®, lic. Graw-Hill Book, liue

va York, 1951, pég. 104). Por su parte, RICCARDI ele
ve el rengo de principio de orgenigacibn la necesi--—
dad de "user correctamente el staff" (RICCARDI, Ri-

cardo, "La Dinémica de la Direccidbn", Rizln, Liedrid,

1959, pégs. 55 y 59),

(73) "En la medids en gue he sido capaz de conprender el
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corncento —efiria DRUCLER- ser stafl signilfics po- -

] ~=r

seer sutoridsd sin tener resgoassblilided. T egto e

destructivo" (LAUCKER, Feter IP., "The vreciice of -
Liensrement", Larper & Drothere, ilueve York, 1954, -
pdz. S41). autor alude, obvisziente, & la proren-

gibén del staff a invedir la linea de autoridad, pues
to gue la carencie formel de la misme e¢s recguisito

conceptuel del staff (o excepcibn de la figura deno

~

minada impropiemente line sssistont).

{

Lsl, por ejemplo, ALLE:H enuncie ls digtincibn en -
sus términos mas simples: "Bl gitafi incluye todos -
los elementos que no son line" (ALLEN, Louis A., -

"The line mtoff relotionsghion", en RICHLRUS-HIELAIN~-

DER, op. cit., péz. 637).

En este sentido WiIITE considera como un error fre--
cuente, que deberia ser evitedo, la iuélusién de -~
log elementos suxilieres o de servicio en el concep
to de gitaff. "La funcidbn de gteff y le funcidn de -~
los servicios esuxilieres son distintas y no deben -

confundirse... ZILLOUGHGY los 1lemb servicios inot

!F-

tucionzles o servicios dombsticos (housckeening ser—

vices)... GAUS los 1lleans servicics de gtoff suxiiia

res y téenicos... Pera proponer una terminologis no

S0 o

eta e confusiones suglero el término gorvicics -~
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curilieres" (WEITE, Leonszrd D., ove cit., pég. 3%).
La distinciln vaesa, de esta forma, a ser tripart

itae

Observa DALTON que en su agsvecto extreoficisl la po-

sicibn de essistent to es utilizada frecuentexnente -

"como une sinecurse o posicibén con Tunciones incier-—-
tas, pero con ingresos ciertos y flexibles". Tembién
puede servir como recoapenss, como cancl de comunica
cibén no formel, cdmo wvuesto dé observaqién y edies—-
tramiento o como medio para mentener provisionalmen-—
te a une persona de valie en teounto se procura resol-
ver su adcripcibén permenente e un puesto de nivel su

erior (DALTOI, Melville, "iien who mencce", John Wi-
b b ?

ley & Sons, Inc., Hueva York, 1959, négs. 28 y 172).
Con mayor duvrega DRUCKER considera gue el crecimien-

to de gsbinctes de cocing, es mucho peor gue la ec—-

tuzcidn unipersonel del dirigente. "Ho pudiendo rea-
lizer sus funciones, el jefe se rodea de un abigerrs

4

do gtaff Tormedo por confidentes perscneles, esisten

- tes diversos, une seccibn de coantrol, y asi sucesive

mente. inguno de ellog tiene funcicnes ni responsa-

bilidades claremente definidac. Pero todos tienen ac

-r -l

ceso al dirigente y en

3y

ode la orgenizecibén se les a
creditan poderes misteriosos. Socaven la eutoridad de
leg jefatures overativas, duvlican su trabsjo v leg -
impiden le comunicecidn con el dirigenﬁo'superiOT. -

Constituyen los peores cesos de desorganizacibn, el
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sovierno medisnte comninches (government by crony)

«.. &1 no voder orgenizar un ecuipo adecuasdo (el -
dirigente), tiene que arreglérselas con mendadercs,
secreterios jrivedos, cscribientes, jefes y favori
tog entre cuyas manos cuede & la derive, en forme

creciente, el control de les decisiones bdsicas" -
(DRUCKER, Peter F., op. cit., pdg. 171-172). Por -
varte, VIDAL y BUAUSIIER ef an que la presen-—
cia de telcs elementes en la estructura de la orge
nizecibén se presta a "hacer inhabitabvles ios pues—
tos de la 1linea jerfrguice", zicdiendo que la posi

=
4

U

de estimcrse como "indtil

et
@

¢idbn de sssistent to

lidedes fuacionsles debidamente encuedredas"(VIDAL,

André y BLAUYSIER, Jean, "Orgenisation des structu-—

A -

res de éirection", Dunod, Pardis, 1966, pig. 36). Le

figura en cucstidn recibe, por otrz parte, de log -
citados sutores epitetos teles como los de “confi--—

dente', "espis", "esclevo", "bufdn', Y"esente secre-

ALLENH, Louig A. "lhe line-staelfi relationghin" en

HICHARDS-TLLATDER, op. cit., vés. 638-639.

Bl ya citedo LHUCKER, refiriéniose a les f”‘Plad~—

e
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ciones pequefies y medisnss afirms que la confusidn
creada por el concento de gtaff he dedo lugar a -—-
graves defios "... pero en los ewpreses grandes 0 -
muy grendeg el concepto de gtaff ha producido el -
resultedo mas serio de crear cierto nldmero de uni-
dades ceantrales de staff: grupos de especiclista

profesioneles vinculados a los dirigentes superio-
res y que se supone presten servicios y asistencia
a los jefes de linea en un érea particular" (op. -

cite, pége 241).

Aludiendo al “"papel eléstico ael steff" flelville -
DALYCN adjudica a dichas posiciones el calificeti-
vo de comodin (jaclk-of-2ll-roles). Op. cit., phgs.

27 y 68.

IAY, Geoffres "Dey dreens of & burcauvcrst"", Public
b ? 9

Administretion Review, vol, V, 1945, pfg. 156.
Op. cite, pége 14.

LRALEY, Jenes Ho., "BExecutlive Coordinctiocn znd Con-

trol", The Ohio Stete University, Columbus, 1956,

plose 40-41.

34LEPSON, Reobert C., "The gtaff role in Mencsement",

Harper & Brothers, Nueva York, 1955, pfge. 6. V. -

también, entre otros, NORAVLILL JAMISOH, Judith y —-
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BIGGER, Richerd, "“iletropoliton Coordcinstion in Los

ingeles", Puplic Adwministration Review, 1857, vol.
ZVIT, n'Ym. 3, pbgs. 164 y ss., describiendo le figu

re del "couniy-city coordinstor" como elenento de -

staff que ocupz una posicidn focal pere la coordi-

necién de los miltiples servicilos administretivos

del condado y las correspondientes ciudades.

Como advierte Georgze R, TER.Y, diversos autores u-
tilizan el términc coordinzdor en 1uger de ¢aq s er
estlmendo gque aquel reviste mayor poder descripti-
vo. Tales autores vertien,pues,de zdimitir la sino--

nimia entre coordinscidn vy nmonesgement (op. cite, -—

vlg. 32). La equivslencia, en efectc, resulis meni-
fiesta &l observer cgue los ejenplos citados usuel-

mente pora ilusitrer le figure del coordinsdor -el

director de orquesta, el natrbén de una embarcacidn
movide & remo, etc. indican siempre unc posicidn

revestida de sutoridad. Son coordinzdores, pero 1o
son porque dirigen (GEs wcaso concebible un coordi-
neaor configuredo como adjunito del director de or-
guesia? (Cull vpodria ser, en caso afirmativo, el -
papel de un elemento semejente en la prepar 0l6n

deserrollo de un coxncierto? niOOLEY y [8ILEY nos o-
frecen otro ejemrlo ol decir que "... lo coording-
cibn apareoié POr (XAmera ves... cuzndo uno de -

auestros pe luoos cntepasaao lentos de entendi--
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miento, asumibd la zutorided y lenzbd el grito gutu-
. L1 .
rel equivalente a nuestro ehora!' (op. cite, péa. 5).

Esta imsgen ancestral del coordinsdor refleje exac—

temente la nocidn de jefatura 2l indicar la asun—-—

-

cibn de zutoridad.

WEISS estudia esta particular modazlidad consideran
do gue los coordinsdores de grupos separados de -
travajo, a los que atribuye la denominecibén de --

lisison individusls, constituyen elementos de gran

importaencia pare lz buena marcha de le organiza- -
cibén. "... muchcs de ellos tienen la condicibn de

miembros de un grupo, es decir, que aln cuando —-
coordinan las actividades de los miembros de diver
sos grupos, establecen sus releciones mes intensas
con un grupo determin dQO, cudiendo ser considersdos
como eleirentos de enlace de éste. Otros ligison -

individualsg operen estrechamente unidos, formendo

un gruvo entre ellos nismos..., pertenecen e un -

equipo de enlace (li=igcon set) ... cuyos miembros

trevajan intinemente vinculsdoz 2 log miembros de
otros grupos", (VEISS, Robert S., "Processes of Cr-

genizetion", Survey Research Center, liichigen Uni-

versity, Ann Arbor, 1956, vfs. 55. Las figuras gue

-

t_}

se coumentan sélo son frecuenies en Europa en la or

genizacidn militer. Tor el coatrario, su existen—-—
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cie resulta normel en la Administrecién federal nopr
teamericane donde encrecen estoblecides con el cg—-—

récter de wosiciones de epoyo encargedas de nente-—

i

(@}

ner dedvernincdes conexiones con el exterior (espe—
cielmente, les relzciones con leg cémeres legisla-—
tivas), helléndose por lo generel vinculedes inme-
diatamente el dirigente superior. Tzl ocurre, por

ejemplo, en los depmertamentos de le Tesoreria e In

terior (as tent to the Secretory for concressio-

nal lizison); en el de Trabajo (lesislzsiive licison

officers); en el de Comercio (gwecial assictant -

for consressionel reletions); en el de Transportes

(essistent edministretor for conoressions lizison);

- -

en el de Defensa, donde se encuentren diferencia—-
des pare les tres ermes, y en oiros orge ismos de

gran eavergedure, eunoue no tensen carécler de de-

i )

pertenentos, b eles como 1o Comisibn de Energia Até
mice, la Agencia pere el Des ollo Internccionel,

etc. (Fuente: "United Steotes Government Cresnigza—-—

tion ricnuel", Office of Federal Register, Generel

66).

w

Services Adminigtretion, Veshington, 1

-5
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le coordinstion en metidre de dévelopuenent écononi-

gue et socigl", informe general, XVI Congreso Inter-

A

necionel de Ciencies ﬁgmlnlsur’*Lves, Instituto In-
ternacionzl de Ciencias- Administrativas, Bruselas,

1969, péz. S

Esta distincibn no puede considerarse equivelente

a la que formula SILOH entre coordinscibn sustenti-

L

va y coordinscibn procedimental (v. supra, note 33).

La relacibdn que se incluye, mers mente enunciativa,

se he confeccionedo & le vigte del contenido y de
las subdivisiones de distintos Servicios de Coordi-
nacidn ex 15Lontes en nuestro sistema. La estructu-
ra de varicg de estas unidades se reprroduce en el

anexo final del presente travajo.

V. la opinién de #EVWANA a que se hace referenciz -

en nota 8.
Op. cite, vég. 39.

Recuerdo, a cste respecto, haber recibido del jefe

del Servicio de Coordinecién de uno de nuecstros &

@

pertementos ministerieles la confesidén de que, des
- 4 3 D) ~ ~ n » ~

pucés de neber desenmpeiiado durante varios afios la -
jefetura de dicho Servicio, no habia congesuido &-

veriguar qué podie hocer reclmcnte

O

A €. ¢ 77 L Y
palre eseguralr -

la coordinscibn de les restantes dependencias. Ln
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otros dos cegeg de unidades de coordinecidn '"gene-—
ral" (pero éz envergadura minima), una de elles en
o esfera loczl, las actiividades registrades en la
préctica como fundamenteles counsistien, respectiva
mente, en mantener actuclizado un fichero de disno
siciones y en determincr el trémite a seguir en a-
quellos asuntos que, por sus circunstancias esye--
ciales, planteaben dudas o conflictos entre depen-
dencias. En ambos casos se ha de reconocer que él
soporte funcional no resulta suficiente para justi

ficar la existencia de un "servicio de coordinaciédn®,
(93) Op. cit., phg. 315.

(94) V., por ejemplo, el Decreto 93/1965, de 28 de ene-
ro, por el que se regula el Centro de Informacién
administrativa de la Presidencia del Gobierno y --
los Servicios de Informacidén administrative de los

den

[¢3]

riomentos ministeriales, artfculos 12 a) y 129
e)y, y el Decreto 2.830/1971, de 25 de noviembre, -
por el que se reestructura la Secretaric General
Técnicse del Lidnisterio de Comercio, cuyo artfculo
5, 32, D) a) atribuye 2l Gebinete de Archivo, Bi-
blioteca y Documentacién la misidn de coordinar -
las actividaedes de este cerécter que se realicen

por otros brganos del departamento.
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V. una referencia a este ensayo en DELIAS-KMARSILDD,

Jecques, "Lz coordination edministrstive en matidre

dconomicue et sociele', informe el XIV Congreso In-~

ternacionsl de Ciencias Administratives, Edic. Cu~

jas, Paris, 1970, pég. 25.

Decreto~Ley de 12 de abril de 1946, regulando las
funciones del Iinisterio de la Coordinacién, con-
firmedo por Ley de 16 de sbril del mismo efioj Ley
de 17 de junio de 1950, que trensfiere les funcio-
nes del Consejo Superior pare 1ls Reconstruccidbdn el
Iinisterio de la Coordinacibén; Real Decreto de 6
de octubre de 1350, confirmzdo por Ley de 9 de eng
ro de 1951, que incofpora el Iinisterio dé la Coor
dinacibén el Servicio Central de Estadisticas; Ley
de 28 de enero de 1951, que confiere &1 ministro -
de le Coordinecibn prioridecd sobre todos los demés
ninistros; y, finalmente, Decretos Leyes 633/196C
Yy 4+191/1961, que establecen une estructure orgini
ce abercendce tres direcciones genersles de extensa
competencia: (fuente: STAVRIANOPOULCS, Alexander y

ARGYRIADES, Demetrios, en memoréndunm presentado a

(e}

la "Conférence d'dtude sur 1'orconigzation gouverne

mentele et de dévelovuement dconomicue", G,C.DJE.,

Paris, 1964, pfgs. 16-18). E1 esquena recogido en

estas Ulbimes disposiciones subsiste, con relogues



(97) DALI0I, Lndré G., Op. Cite, vég. 48.

—~

(98) Decreto-Ley 632/1360,

(29) Transcrincibn informe de le representecidbn
griege g1 XIV Consreso Internscional de Cilencias

_3()

Administretives,

(100) 2

Lﬁ

stes son les reletivas a2l compo de la Reforma Ad- |
ninistretive (art. 147); Ciencizs y Tecnologia (art.
155); Folitice liecional de Aoast901mientos (art.1 57)
v fuerzas Armzdes (ert. 169). Por lo gue respecta

a este Ultimo sector, la previsién de un ministro
extreordinario con funciones coordinadoras se cali
fica, en el vrecezto citado, como nedida "orepara-
toria y vrelimincr® e lg integracidn de los tres -

devertenentos militeres en uno solo.

(101) Las Secreteries generales +Wécnicas, en su corta
existenciec, hen exwerimentedo un deserrollo orgb-
nico espectaculsr, en el gque he j O"*ao su rerte -
1z ssimilscibn de rongo contenide en el articulo
1S de l& vigente Ley de #égiven Juridico de 1= Ad
mninistrecidn del Istedo &l decir que Yeun los mi-
nisterios civiles nodréd existif un Secretario ge-
nerel técnico, con cotezoris de Director generall.

Perece, efectivenente, que & lz vista de este nre-
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cezto, las Secreterics en cuestidn hen sentido la
necesidad de estructvrarse & semejenge de las Di-
recciones generales ~y no de les mes pequeidas— a-

doptando el méximo cperato jerdrquico wosible ve

("\

-

ra las unidades de ests clase. Asi se he llegado
glcanzar, en alglin ceso, la cifre de seis nive-
les orgénicos (Secretszrio genercl; Vicesecretario
sesundo jefe; Vicesecretzrias y Subdireccioanes; -
Serviciog; Secciones y Hegoclzdos, estos dos Ulti
Los, por lo general, ©bsjo les denominsciones de
Gebinetes y Oficinas). Por afiadidura, llevando 2
sus Ultimas consecuencics la citeda asimilacibn -
de rango, es frecuenite que se atribuya a las Secre
teries genercles técnicas la cslificacién de "cen
tro directivo', lo que se coﬁpagin& mal con su cg

récter de 6rgano de estudio y csistencia (esi, -—
nor ejemplo, el Decreio 1445/1971, de 11 de junio,
20r el que se reorgonize la Secretaric genereal

técnice de le Presidencis del Gobierno; Decreto -
2.684/1971, de 5 de noviembre, por el que se modi
fice la estructura orgénice del liinisterio de Agri

culitura; Decreto a.J;u/1w71, ac 25 de noviewnbre,

ror el que se reestructura la Secretaris general

téenica del ilinisterio de Comercio, eic.),

Tel esignacibn es frecuente incluso en textos couns
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titueciorsles (V.

DELIAS-LLiRSELET, el trater de los mecanismes de

coordinccidbn en le Administrecibn froncesa, slude
e log intentes de resolver estos provlemas bejo -
le £férmula de “"lLiinisiros o Secretzrics de Estédo,

obrando wor delegsccidn del Frimer iinistro y ob--

teniendo de €1 su autorided". Algunos de estos mi
nistros delegsdos no tienen competencizg coording
dores, sino netemente verticales, estendo provis-—
tos de wne estruciura admlnlour“*lvu nvy proxime

e le de los depsartenmentos tradicionaleg, como ocu
rre con los ministiros encsrgcdos de Asuntos Cultu
rales, Turismo, eitc. Ctros, en cembio, tienen ta-
reas horigonteles de coordinecidbdn, cowmo sucede -
con el ministro encsrgado de la Funcidn pldblics y

de la Reforna adminisitrstiva (cfr.op. cit.pdge. 27).

£l articulo 36 del Decreto Ley n® 200, de 25 de
febrero de 1967, yo citedo, 1:~15te en este ceoréc
ter al hcbler del lLidnistro coordinsdor y del binig
terio de Flanificacibn y Coordinecibn genersl, con
fiéndoles le misidn de "euxilier temporalmente =1
Fregidente de la Reptdblice en la coordinacibdn de

eosuntos efines o intverdependientes'", y eciladiendo

6]
Fh

cue "el Iiinistro cooxrdinador Iomnularé soluciones
pera su decisién finel por el Presidente de la Rg

pdblica,

O

Lies excregiones recogides corresnonden, respecti-

vemente, a los informes presentzdos &l XIV Congre



(106) LA4SUR, Fetna, "Léuorendun relstif

so Internzcionzl de Ciencics Administrativaes (Du
plin, 1968), nor las delegaciones de Horuega, Tur
cufa, Suecia e Inglaterra (cfr., DSLIOH, Andre G.,
op. cit. pég. 51). Ya enteriormente, con ocasibn
del XI Congreso (Viesbaden 1959), se higo notar -
cue "la vrimerz considerzcidn cue se nos ofrece -
gl conteunler el Iidinisterio de Finengas es gue re
viste unes caracteristices especiales que no se -
dan en los deufs ministerios, pues oéupa une posi
cién en cierto modo preemninente que se aseueja a

la de la rresidencia del Gouilerno...S5i la oumnipre
sencia. y la rrepotencia del Hiniéterio de Hacien-
da se advertian ya cuendo tenia confieda uns activi

. .
in

Hy

dzd ac

[

era gue pudiérancs llamer trsdiciounal,

o

rucho mes acusadenente se edvierten hoy, cuando -
el campo de sccibn de este Lidnisterio se ha dila-
tzdo de forms extresordineria a consccuencis del /
ecrecentzmiento de le intervencidbdn del Estzdo en
le vide econfmica" (LCOFEZ ROLC, Lsureano, Ponen-—

cia genercl sobre "Esiruciurszs y funciones de la

Administrscibn Finsaciers", Documentscibén Econb-

nica, ntm., 9, CCYTE, Hadrid, 1959, pédzs. 16-18).

o

ll'orranigca~—

tion zouvernementsle en Turcuie', "Confereance -

a'étude sur l'orgenisation gcuvernenentale et le

développeuent économiocue!, Q.CeE.D.E., Peris, -

DA - 58
90‘}-, Halse C

1 8
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BELORGEY, Géreard, "La gouverincaent et 1'Adminig-
tretion de 12 Preoace', Aricnd Colin, Yeris, 1967,
pége 113. Igualuente, DUVERIER estimz que "la -~

nreperecibn del proyecto del presupuesto por cl

llinistro de PFinonzes suscits numerossg criticas.

Cabe pregsunterse si esta misgidn no deveris atri-

buirse 21 Jefe del Gobiernc...Bs entre las msncs

del Jdefe del Gobierno donde conviene concentrer

le autoridad sobre los liinistros. Las srerrogati

vas del Ilinistro de Finanzas en materia de prepa

racién del presusuesto le convierten en una esne

cie de gegundo jefe del Gobilerno: el jefe finean-

clero del Goviernco. Este duslismo de autoridad no

es nada sctisfectorioc...kn definitivae, la preemi-

nencia del IHdnistro de Finenzes... convierte al

-

Lstado en una empress regida por el cejero. Es un

buen sisteme pare hacer economfes y llever bien -

les cuentazs, pero es un nel sistema pere el des—-
errollo técﬂico de la empresz! (DUVERGER, Meurice,

"Fipnencegy rublioveg", 72 edic., Presses Universi-

teires de France, Pirils, 1971, nfss. 263-064).

2 UN0Z ALIALC, Fedro, "Introduccibn g ls Adminig—-

trecidn wfipiice!, Foudo de Cultura Heonbumice, Ii¢
jico, 1955, 1fz. 155, Con relacibn a nuestro pois
conviene destacer, & este respecto, quec l& nece-

una ecsirecha conexidn entre

nlenificecibn econduica gene

l"lO CO""LGL., -

sl sesidn celebra

-

parecer vor primera vez, en la
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be)

da por is Comisidn correspondiente el diz 2 de

¢

febrero de 1972, 2 raiz de la presentacibn del -
Iroyecto de Ley de Presupuestos Genersles del Lg

tado por el ministro del remo. Segin las informg

e

ciones recos

<o

des pox ‘la prensa, slgunosg procura—
dores sclicitaron la eleboracibn de proyectos de
reestructuracidn ovresupuestaria, sefialando como
uno de los defectos del sistema actusl "la falta
de propbsito de conexibdn enire el presupuesto y
los plenes de desarrollo", observacién que no fue
compartide por la ponencis, toda vez que el pro-
grame de inversiones pUblicas del Plan es viucu-
lante pers el Presunpuesto del Estado. kiste rago-
namiento no ge aceptd por los procuredores obje-
tentes, los cueles hicieron notar que la concxidn
entre el Plen de Desarrollo y los FPresupnestos -

"debe hecerse & la hora de su concepcidn, sin ai

vidir el plen por cuetro peora econcderlo £ lss -

.. #
previsiones anuales de los progreamas de g&astos.

Reorgenivetion Act, de 1 de junio de 1939. El Bu~-

regu of the Budgetl ha venido constituyendo, en -

rezlidad, un elemento orgénico de contenildo umuy

-y

complejo. #n la elzboracibn del proyecto de wre—

guzuesto dicha oficina estéd facultads, como es nop



mal en vnldades de esta clsse, para “egrupor, re
lacionar, reviser, reduvcir e incrementar las es-
timecioncs de los diferentes depurtementos y ser
vicios", En la ejecucibn de presupuesto tiene -
esignedss funciones de supervisidn y control. -
Aparte de ello es el brgano asesor del Presiden
te en meteria de orgenizecibn y direccibn de los
servicios, al cusl presta tanbién su asistencia
con vistas & la mejora de la gestidn financiera,
de la contebilided,de la coordinacién legisleti-
va y de las actividades estadistices de los dife
rentes dewvesrtamentos, Recientemente, bejo el II
Flan de reorganimecidén del Presidente Wixon (1969),
su rrincipal objetivo pese & ser el mejoramiento
de le orgenizacibén del goblerno y de las téeni-—-

ces de direccidbdn, asignéndosele, en consecuencia,

<
(=]

1.

le nueve denominacién de Ofiice of Mencpement end

budget, nag acorde con su contenido real y con el
poprel que corresponde &l presupuesto coxno uno de

los distintos instrumentos de direccidn & disovo=-

{
<

sicibn del Presidente.

(11C) Ley de Planificzcibn y Presupuestos de 1942. Las
ta esa fecha el proyecto presupuvesterio enuel ve
nis giendo elaborado por la Cficine del Auditor.

El Hezociamdo del Presupuesgto (la expresibn neso-

o Dl o



(111)

(112)

)

cindo no designz en Fuerto Rico le unidad admi-
nigtretive elemental, sino una sggrupacibn de di-
visiones), tiene flbnodu, como resgponsabilidad
primordial, la ssistencia 2l Gobernedor en la -
Lorauluc¢6a del proyecto del presupuesto, para 1o
cuel recive y enalize las peticiones de los dife
rentes departzmentos y el prondstico de ingresos
eleborado wor el Depertamento de Hacienda, Ade—-—
nés, supervisa la ejecucibn del presuvpuesto epro
bzdo e interviene en las modificeciones de crédi-
tos. Aparte de ello, esume tawnbién les ectivide-

aes carecter iuthuS de un servicio central de Or

genigacibn y Iétodos.

El erticulo 39 del Decreto Ley n? 2C0, ya citedo,
el enumerer la comgetencie de log diferentes mi-
nisterios confirme en este wunto la situacibdn -~

existente con anteriorided.

L

w

medide, modificada posteriormente por vicisil-
tudes politices, fue esteblecida por Decreto -

bl

12 240 de 19 de ggosto de 16063, dictedo el ssu——
mir el poder unea Junta Hiliter de Goblerno. Ia -
Secreteria Técnice de Administracibn quedd confi-

uredae couwo M"oficina aesesors de ls Junts en natle-

riz de adninistrzcidn presusvestoric, scduinistre-
cibn de personegl y reciocurlizacibn siminisireati-

va', siendo reglaonentads por otro Decreto de 23 -



de puosie Gel nismo zio, cue la estructura en -

[

ergoncl, de rre

L]

les tres Uililcines Hocioneles de

susuesios v de Orpeniracidn. La Oficine Wecilonel

del Iresupuesto quedd integrode, & su vez, [or -
tres depesrtazmentos, uno de los cusles (Departamen
%o de Programecibn, Ejecucién y Eveluccibn Tresu—
puestaria), asumid la vosicién clave al quedar -
encargado de la elaboracién del eanteyproyecto del
Presuruesto Genersl del Estsdo, esi como del con
trol de su ejecucidn y del endlisis de los expe-
entes de traspaso, zumento y reduccidn de cré-
(erticulos 22 y 72). Un sisteme distinto -
y orgenlgzativamente obuteLo 0 apsrece recogido -
en la Ley nan. 14, dc 2 de octubre de 1958, de
la Replilice del Peresuoy cue adopte la téenica
denomineds de presucvesto por nrogremas. Segun -
el erticuvlo 10 de dicha disn
vresuruestorlo esturéd cgtrechsmente vinculado gl
rroceso de plenificacidn. A este cfectc, el Lii—-—
nisterio de Heclends dord vearticipscidan (pic)
le Secreteric Técnice de Flonificszcibn Liconbdmice
¥y social de la Fregsidencia de la Repvblica en le
eleborecidn de los yroyeotos‘de vresurusstos del
sector mivlico. Se ho de observer aue el texto -
crzuserito, cuncue slensiente couscicnte de lo -

necegidad de ejustar el zresuryvesto sl »lon, no
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lleva 2 cabo ningin transvase de competencias en

materia de administracién presupuestaria.

(113) Incluso en Francia, cuna del sistema edministra-
tivo aplicado en tantos otros paises, se ha pos-
tulado recientemente la vinculacidén de la Direc—
cibén del Presupuesto al primer ministro (cfr., -

BELORGEY, Gerard, op. cit., pége 113).

(114) Op. cit., pésgs. 143 y 185. Alude, edemés, el ci-
tado autor a los motivos que explican por qué se
atribuye, en la préctica, a los especislistas en
administracién financiera rango y autoridad en -
exceso. En esencia, recogiendo solemente los dos
que gspunta en primer lugar, estos motivos consig
ten: a) en la importancia que la sociedad moder-
ne concede & las funciones y persones relacione-
das diéeotamente con el menejo de dinero. La ob-
servacibn, es a mi juicio, tan certera que puede
eplicarse inclusc @ los puegtos que asumen dichas
funciones en organizaciones medienas y pequefias
¥ que frecuentemente epesrecen supervelorados en
les plantillas de personal; y b) en la obsesién
que sufren los expertos en administreciédn finan-
ciera que les lleva 2 creer que su actividad es el

centro de la Administracién piblics.A meyor abunda-
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miento, afirma que cuando la Administracién fi-
nanciera "pierde de vista su rezén de ser, que -
es facilitar el cumplimiento de las finalidades
sustantivas del gobierno, cuando no se da cuenta
de que su misibn es de cardcter auxilier en la -
ejecucibn de los programas, es capaz de desvir—-

tuar toda le Administrecién piblica" (ibid., pig.

186).
V. nota 35.

Mas adelante, se aludiré, sin embargo, a otres
soluciones gue en la préctice han sido utiliza-

das para resolver este problema.

Cfr, COZZI, Silvio, "Tecnice del Bilencio e con=

trollo della Finanze Publica'", Zanichelli, Bolo

nia, 1958, pégS- 343~-344.

ATTIR, Aryeh, "La Reforma edministrative en Co-

lombia", Informe del Departamento de Asuntos Eco
némicos y Sociales, Naciones Unidas, Iueva York,

FABREGAS DEL PILAR, José Karia, "E1l control de la

activided fiscal del Estado segiin el derecho es-

efiol", Conferencia pronunciedz en la Resl Acade-
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mia de Jurisprudencia y Legislecibén el 8 de fe-
brero de 1956, Madrid, Instituto Editorial Reus,
pégS. 34"_35 °

Sobre esta acumulacién observa MEHDIZAEAL que -

"la yuxtaposicién de funciones fiscalizadoras y

judicieles en el Tfibunal cred ciertos problemas
insolubles, cuyo reflejo mas espectacular ers la
anbmala postura del Presidente, auténtico Jano -
administrativo; su doble carécter como jefe del
Tribunal y como Interventor General de la Adminig
tracibén del Estado, le convertia en reo y juez de
s mismo... Esta cusdratura del circulo juridico
obtuvo una solucién aberrante, pero no hipbecrite,
que consagreba la impunidad del Presidente, In-
terventor General". Al margen de esta cuestibn, -
no es mas favorable el juiclo que para este au-
tor merece el textc del Reglemento oxrgénico apro
bedo por el Real Decreto de 3 de marzo de 1925,
del cuel afirma que "constituye un conjunto fa-
rragoso, casuistico y reiterativo de normas; tan
abigarrada prolijidad aparece sustentade por uns -
sintaxis enrevesada y confusa, en un estilo lite
rerio que ofrece la consistencia pastosa del en-
grvdo. Es, gin duda, la obra maestra de un probo

funcionario puesto 2l limite de su capscidad ex-~



(121)

(122)

(123)

(124)

~ 186 -

presiva" (IMENDIZABAL ALLENDE, Rafael de, "El Tri

bunal Supremo de la Haciende PGblica", en Revis-

ta de Administracibén Plblica, Instituto de Estu-
dios Politicos, mim. 56, Madrid, 1968, pégs. 139
vy 137).

0022I, Silvio, op. cit., phg. 346.

DELION, Andre G., op. cit., pég. 83. La Cour des
Comptes, ademés de las observaciones gque puede -
dirigir & los Ministros, da snualmente a la luz
en el Diario Oficiai, un informe publico en el -
gue expone sus conclusioneg mas importentes o -
aquellas que no han sido seguidas de las refor-

mas propugnadas.

MERDIZABAL Y ALLENDE, Rafzel de, "Funcién y esen-

cia del Tribunal de Cuentas", en Revista de Admi-

nistracibén Pdblica, Instituto de Estudios Folfti-
cos, ntm. 46, Madrid, 1965, pég. 16. Afiade dicho
eutor que, en la vida de las instituciones "no -
glempre coinciden arraigo y fecundidad, vitalidad
N energia..;", aunque ha de reconocerse que, en
el caso de nuestro Tribunal de Cuentas, ge trata
de "un enfermo que, efortunadeumente, goza de una

mala salud de hierro" (pégs. 15 y 19).

A juicio de MENDIZABAL Y ALLENDE, lsa insercién
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del Tribunel de Cuentes en el Hinisterio de Ha-
cienda "no perece correcte en teoria ni acounseja

ble en la préctica" ("Directriceg para una refor-

ma del Tribunel de Cuentas", en Documentacidn Ad
ministretivea, Escuelé Nacional de Administracidn
Péblica, ném. 131, ladrid, septiembre-octubre -
1969, pég. 61). Tembién Antonio DE JUAN ABAD -

("E1l control de la gestidn financiera del Esta—-—

do", en la misma revista, ndm. 40, abril 1961, -
pégs. 29-38), sostiene le necesidad de revisar a
fondo el encuadre del Tribunsl Ge Cuentas; consi
derendo gue debe rectificarse su actual viancula-

cibn al Ministerio de Hacienda.

ROYC VILLANOVA, Segismundo, "Aspectos de la re-—-

forma administretiva', Discurso de ingreso en -

la Reul Academia de Cicncilas hioreles vaolitiu—
ces, Madrid, 1960, nég. 58. A los argumentos -
que se recogen en los pérrafos citados ha de afia
dirse, posiblemente, otro que se me antoja fun--
damental: la necesidad de independizar log dic-
tédmenes de la Direccién Generel de los puntos -
de viste sostenidos por el linisterio de Hacien
da en aguéllaes cuestlones que puedan entraisr -

posiciones opuestas entre dicho departemento y

otros ministerics.
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Le H,ll, Trezsury O. & I}, Division, considerada

generalmente como la primera unidad central -
de esta clase, nacibd en el seno de la Tesore-
ria d=1 gobierno briténicb, siendo transferi-
da en 1 de noviembre de 1968, bejo la denomi-

necibn de lManzgement Services Division, al Ci-

vi]. Service Devartment.

V. una exposicibn de varios sistemas de organi-
zacibdn de estos servicios en ALFARO Y ALFARO, -

uan, s Suministros de material en la Admi--
Jd "Los S t d 1 1 la Ad

nistracién publica", IT Semenza de Estudios so--

bre la Reforme Administrativa, Secretaria Gene-
rel Técnica de la Presidencia del Gobierno, Iia=-
drid, 1959, pégs. 445-510. No parece necesario
advertir que las referencias a la Administra-—-
cibén espafiola en este punto han quedado desac—-
tuclizadas a pertir de la creacibén del Servicio

Central de Suministros (Decretos 2.764/1967, =0

bre reorgenizecién de le Administracibn central
para la reduccibn del gesto pdblico; 151/1968,

de 25 de enero, reeétructurando el Ministerio -
de Hacienda y, fundamentalmente, Decreto 3186/

1968, de 26 de diciembre, por el que se organi-
za diého Servicio Centrel y se regulen las Jun~
tes de Compras de los departamentos civiles). =

Las funciones normelizedoras que se atribuyen -
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al citado Servicio rozan claramente, en mi opi-
nién, con el escollo del articulo 31 de la vi—-
gente Ley de Procedimiento Administrativo, que
gsigna funcilones de normalizacidén interministe-
riel a la Presidencia del Gobierno, Sea cual fug
re la solucidn ﬁue ée dé & este problema, el he-
cho es que el linisterio de Hacienda ha llevado
a cabo extensas aplicaciones de la normalizacién

administrativa (Orden de 28 de enero de 1970).

(128) Algﬁn autor piensa, incluso, que "la elaboracibn
de previsiones pera establecer los comités y reu
niones neceserios... con vistas a asegurer la -
coordinacién"constituye une fase dentro del con-

cepto de administracidén, concebido como un procg

so total (Cfr. TEAD, Ordway, op. cite. pag. 105).

(129) DEROCHE, Henri, "Les mvthes administretifs. Escai

de Sociolozie phenomenologique", Presses Universi

taires de Frence, Poris, 1966, pig. 197—198. A
Juicio de DEROCEE, la tendencie a resolver los -
problenras mediante la cfeaoién de comisiones g
basa sobre '"una filosofis degradesnte de la accidn
vy una creencia en fuerzas oscuras que la comisibn

domaréd con un solo funcionamiento".

(130) En los Estados Unidos de Norteamérics, el Buresu

of the Budret, al poco tiewpo de su creacibn, -
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comenzd 2 rodearse de un spercto de comités inter
departamentales que, colectivamente, recibieron
1z denominscibn de Servicio de Coordinascién (Coor-

dineting Service), a cuyo frente figurabs un coor

dinedor-jefe dependiente del Director del Bureau

of the Budget. E1 Servicio de Coordinacibn, des-

pués de languidecer durante varios afios, termind

giendo suprimido formelmente en 1933.

(131) Asi ocurre, por ejemplo, en la Orden del liniste
rio de Informacibén y Turismo de 29 de diciembre
de 19%1, por la que se crea una Comisibn pare el
asesoramiento en la elaboracibén de plences de ne-

cesidades estadisticas del departamento.

(132) La clasificacibn que se inserta se ha recogido -

de PTAYLOR, K.W., "Coordination in Adwinistrgtion"

en "Proccedings of the HHinth Annual Conference',

Institute of Public Administrotion of Cancda, -

Queens University, Kinzston, 1957, pég. 255.

(133) Auncue el deslinde entre coordinacién politica y
coordinecidén edministrativa adolece de las misuzs
imprecisiones que aoompaﬁan & le tradicional dis-
tincibn entre Administracién y Politica, creo -
que pueden apunterse, siquiera sea de modo apro-

ximado, lag aiferencies que medlan centre ambos -
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bos conceptos. La coordinacidn polltica equiva-
le a ccherencia de las decisiones originarias -
de log Organos de gobierno. La coordinacibén ad-
ministrativa, en cambio, afecta en principio a

decisiones dependientes y subordinadas. Entendi
da asi la distincibn, quedaria proyectada sobre
dos zonas decisorias distintas, autdnoma la pri
mera y subsidieria la segunda. Pero es que la =
idea de coordinacibn edministretiva, a diferen-
cia de la coordinacibén politica, no puede limi-
tarse el campo de le pura decisibn, sino que se
ha de referir también al deserrollo de activida
des de mera ejecuciédn en niveles inferiores. De
ello resulta gue la coordinacién politica pre-—-
senta una extensidén restringides, en cuanto se -
cifie a una sola zona, constituida exclusivamen-—
te por decisiones primeriss, mientras que la =

coordinacién edministrativa abarca un doble can
po integrado por decisiones complementarias, y

por tento muy numeroses, y por una zona aln mas
extensa formada por las diversas categorias de

operaciones que comporta la ejecucidén del traba
jo edministrativo. Por consiguiente, cabe afir-
mer que si bien no serfa pensable la existencia
de coordinacibén edministreativa sin coordinacibn
politica, ésta puede existir perfectsmente sin

aquélla.
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(134) K. W. TAYLOR, con referencia a le Administracién
cenediense, asigna tales problemes de coording=—-
cibn 2 las comisiones del citado nivel (op. cit.,
phgs. 225-256). FPor mi parte no creo, sin embar-
g0, que las indicadas conisiones queden restrin-
gides, en cuelguier sistema administrativo, a la
coordinacibn de cuestiones reglamentarias y de -

procedimiento.

(135) KOOWTZ, Harold y O'DONNELL, Cyril, ope cite, -
phg. 235. V. también pdgs. 226-227.

(136) JILEJEZ CASTRO, Wilburg, "Introduccién al estu-

dio de la teorisz de la Aiministracién", Fondo =~

de Cultura Econémica, Lé&jico, 1963, piég. 234.
Igualnente, entre otros, DALE, Ernest, "lMensge-

ment in the lerse Corporction®™ en "Selected Rea-

dincs in Beonomics'", coleccidn preperada por -
LOWELL, Herris, C., Prentice-Hell Inc., Englewood

(137) LECHLER, Heinrich, "Coordinascibn en la empresa',

Segitario, Medrid, 1967, pég. 147. A mi juicio,
cuendo se determina le composiciédn de una comi-
8i6n 1lo que se hace es un trebajo de organiza—-

cién, no de coordinacibn,

(138) DERCCHE, Henri, op. cite, 1pig. 199, En el mismo
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sentido 32 ba sefielado que "frecuentemente, al=-
gunos dirvectivos, en distintos niveles, utilizan
les comisiones como mecanismos de escape, Ccomo -
un camino para eludir la responsebilidad de una

decisibn" (LIEERT, Rensis, "lew Patterns of Mane-

gement", Iic Graw-Hill Book, Nueva York, 1961, -
pég. 163).

BAUKS, A. Leslie y HISLOP, J. A., "The Art of Ad-

ministretion", University Tutoriael Press, Londres,

1961, pég. 117. Dichos autores recogen a2lgunas -
frases usuales referidas a los comités ("the fe-

wer, the beitter"™; "the ideal committze es that -

composed of one pergon®), cue no suponen, cierta
mente, una ponderacibn del sistema, recordando -
gue "iguslmente, se ha dicho que ningin comité -
he sido capaz, hasta le feche, de componer uné -

sinfonia o de construir un gistema filosgbdfico".

Ko es tempoco muy favorable el juicio que merecen
a la doctrina otras comisiones como son, por ejen
plo, las de Reformg administrativa y, en general,
las que asumen funciones de estudio e investiga-
cibn. Asi, Edouard BONIEFOUS presenta una lista
de veintiun tentativas de reforms de la Adminis-

tracibén francesa, en un perfodo de treinta eflos
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(1922-1952), de las cuales. mas de la mitad estu
vieron a cargo de comisiones de reforma, & veces

coexistentes, cuyas actuaciones desemboceron en

otros tantos fracasos ("La Réforme Administrative"
Presses Universitaires de France, Paris, 1958, -
pég. 59). Por su parte, KOONTZ y O'DONIELL, alu=-
diendo a lag comisiones con funciones de estudio,
en general, sefialan que "una comisibén es un brge-
no notoriamente mal dotado para estudiezr o inves-

tigar" (op. cit., pbg. 235).

ARDANT, Gabriel, "Technicue de 1'Etat", Presses

Universitaires de PFrance, Paris, 1953, pég. 127).
Cierto escepticismo en cuento a la utilidad de -
les comigiones ge edvierte tembién en Fritz IOR-~
SIEIN MARX cuendo afirma que "“estamos lejos de -
poseer, en ninguno de los tres niveles de gobier-
no (federal, estatal y locel),un sisteme de comi-
tés interrelacionados de modo comprensivo. Ni ca-
bria esperar mucho de é1 aunque lo tuviéramos" -

("Mhe Departmental System" en "Elements of FPublic

Administration", Prentice-Hall, KNueva York, 1949,

péz. 197).

Ya le Exposicién de otivos de la Ley de Régimen
Juridico de la Administracién del Estado, de 26 -~

de julio de 1957, aludid expresamente & las egru-
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paciones orgénicas como factor de coordinacidn
2l decir gue eperecen "distribuidos en distintos
departamentos ministerieles servicios y actividg
des que debieran estar reunidos y coordinsdos en
uno solo, como ya se ha venido egpuntendo en las
conclusiones elevadas por algunog Conzresos cor—
porativos y sindiceles., Estas circunstencies son
las que aconsejan, el acometer la reorganizacién
minigterisl, la creacién de un nuevo ministerio,
la redistribucibn de competencias y el trapaso,
de un ministerio a otro de algunas direcciones -
generales y organismos autdnomos, de acuerdo con
las nuevas necesidades que tiene que afrontar la
accibn administretive" (ap. IT a. pr.). Recicnte
nmente se han de destacar, en este sentido, las -
refundiciones de organismos cutdédnomos dependien-~
tes del Hinisterio de Agricultura, llevades a ca-
bo por el artfculo 12 del Decreto Ley 17/1971, -
de 28 de octubre, asi como la reesiructuracibn -
del nivel de direccidén general en el mismo minis-
teric, operada por el Decreto 2.684/1971, de 5 -

de noviembre.
(143) Cfr. BRECH, E.F.L., op. cit., pdgs. 322-323.

(144) Dicho autor contempla solemente dos meccnismos -
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de coordinacibn: las reuniones informsles y los

sgentes de enlace encusdrados en la plsna mayor

(acents de liaison), @ los que asigna un valor
supletorio cuando, por razbn de la distancia o
por otras causas scemejantes, no pueden celebrar-

se reuniones. La primacis, pues, corresponde a -

éstas. "Ningun procedimiento es superior a las -

conferencias para asegurar la unidad de direccién
y la convergencia de los esfuerzos...lLa conferen
cia es a la coordinaciébén 1o que el programa de =

accibn es a la previsién" (op. cit.,pdsgs.131-133).

ECHLER, Heinrich, op. cite, pég. 149. Afiade, sin
embargo, a continuacién,que "no cabe suponer que
‘en una empresa donde se conferencie mucho haya -
elcangado la coordinscibén un buen grado de madu--
rez'", observacién evidente pero que parece contrg

dictoria con la afirmacidén anterior.

DUNJETTE, Marvin D., "Are meetings eny zood for

solvine problems?" en Personnel Administration,

Society for Personnel Administration, Weshington,

vol. 27, ntm. 2, 1964, pig. 13.

Aludiendo al sbuso de les reuniones Philip R. KA

LOYE, experto del Public Administretion Service

(P.heS.), en una conferencia pronunciede en el -

IT Curso de Diplomados de Organigzacidn y biétodos,
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celebrado en la Escuele Nacional de Adminisgtra-—-—
cibén Pdvlice en 1963, recordd algunas organiza--
ciones en las que, segun su expresibén, "sus nien
bros estaban tan ocupados en coordinar sus acti-
vidades que no les quedaeba tiempo pere desarro—--

llarias'",

El articulo 36 del Decreto 1408/1966, de 2 de ju
nio, adaptando losrpreceptos de la Ley de Proce-
dimiento Administrativo a los ministerios milita
res presenta una notable diferencia con relacién
gl texto de la Ley.‘"Para programer y coordiner

la ectuacibén generel administrativa e informa--—-
cibn a los escalones inferiores, tode persona —-
con mando se reuniré al menos una vez cada seis

mneses con sus subordinados mas inmedizatos". Re-

sulta, pues, que las reuniones, que para FAYOL -
deben tener una frecuencia semsnal, y pera la Ley
de Procedimiento mensual, cumplen su funcidén en
la Administraoién wilitar con una periodicidad -
gemestral. Claro que los plavos de la Ley y del
Decreto tienen el carécter de méximos, pero la -
comparacién da lugar, en todo caso, a la siguien
te pregunta: si la nzturaleza de las actividades
eduinistrativas es andloga en las distintas orgse

nizaciones gcudl deberéd ser, en definitiva, la -
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frecuencia de las reuniones encaminadas a coordl

narlas?.

(149) Op. cit., pég. 130,



IV

LOS FACTORES DE COORDIN/ICION

En el cepitulo precedente se he intentazdo

reclizer un anélisis de los mecsnismos cue suelen pre-—

senterse como especificamente coordinadores, con la fi
nalided de poner én evidencia que la coordinacién no -
puede ser razonablementve confizda a ninguno'de ellos./
En este lugar se irata de examincr, por via dg compere
cién, algunos fzctores sobre los que la coordinccién -
he de tener su asiento con carécter primerio, a fin de
demostrar que,Asi bien no se logrec por lz accibn de a-
quellos necanismos, puede eclcenzarse sin ellog median-—-
te el juego de los factores que m=s zdel:znte se esgtu--

dian.

Ciertos autores han spuntado un principio de
clasificacibdn de los distintos medios que se ofrecen -
a2l dirigente para asegurar lz coordinzcibén (150), mien
tras que.otros proceden por visz de enumersciones enun-—
ciativas (151), y alguno, finalmente, presenta cuzdros
parclelos en 1los que se contraponen los factores gque -

coadyuven a la coordinzcibén y los gue ls dificultan -

(152).

Por mi pezrte, creo que cualguier clasificu-—

cibén o enumerscién de dichos factores corre el riesgo



- 200 -

de ser incompleta. Concretamente, por lo que afecta a
los de naturaleza orgénico-formel, estimo que seria -
diffcil hellar un sblo aspecto de la estructura de --
las organizaciones gue no incida sobre el grado de --
coordinacibén. En la necesidad, pues, de limitar esta

" exposicibn, se trzterén solamente los factores que se
considersn como fundamentales, haciendo notar, sin ex
bargo, que la importanciz de cada uno podréd varier, -
eﬁ cada caso particular, de acuerdo con las circuns—-

tancias que igualmente se indicarén.

Se ha de observar, por otro lado, gue Se ex
cluyen aqui todos los aspectos que suelen citarse co-
mo relevantes pers la coordinacibn desde una perspec-—
tive psicosociolébzica de la organizacibn (grupos eg~-—
ponténeog, actitud cooperadora de los individuos, re-—
laciones interpersonales, etc.), por estimar que ta--
les aspectos no ﬁueden considerarge un sustitutivo de
los procesos de direccidbn, de los cuzales son ademés,
el menos en cierte medida, un resuvliczdo. Ello equiva-
le a afirmer gue la coordinecién ha de basarse prepon
derentemente sobre el desarrollo de dichos procesos,
sobre factores orszénico-formeles y sobre determinedas

técnicas de gestidn.

Acentuendo, quizé excesivaumente, este punto

de vistz se ha sostenido que "los individuos, en uana
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unidad organizativa no pueden coordinar por si mismos,
por mucho gue cooperen', afiadiendo que “cualquier gra
do de coordinacidn obtenido de tal modo, es purausentie

asvel" (153).

1e= Planificacibn y coordinacidn

La planificacidén inicia el ciclo de las fun
ciones directivas y constituye, por lo tanto, el pun=-
to de arranque para la coordinacibén de actividades. -
Cuando la direccién opera "por intuicién" o en forma
meramente perceptiva, la coordinacidn puede llegar a
ger punto menos que imposible. Ciertos problemas de
esta naturaleza pueden ser resueltos, no obstante, a
fuerza de multiplicar la funcidn de vigilancia y las

decisgiones de impulso.

In'g

Ho es de extrailar por ello, que se haya lle
gado al extremo de identificar coordinacibén y plenifi
cacidn (154) o gque ambos términos aparezcan trabados
con frecuencia en la denominacidn de ciertas unidades
administrativaes. En esta misma linea es tambidn nor-
mzl pensar que "la mayor parte de la coordinacidn vue
de ser programada de antemeno' (155) o que un plan -
bien elaborado "es el instrumento por excelencia de

a2 coordinacibn" (156).

Dos observaciones han de hacerse, cin embap

L
(==
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g0 a este respecto:

Es evidente, en primer lugar, que la plani-
ficacibn ha de ajustarse a principios de carécter ge-
neral, sin los cuales puede lleger a perder la meyor
vrarte de su velor. Entre‘los que suelen admitirse (157),

la unided de plan sobressle como el mas importente des

de el punto de vista de la coordinacibn, Este_princi——
pio podria enuncierse diciendo que el plan de activie-
dzades, para una organizacibdn determinada, ha de conteg
plar todog los sectores de actuacibn. Sin unidad de -

plen no puede haber unidad de accibn.

No es suficiente, pues, la existencia de pro
gramas parcieles, por bien elaborados que estén, si no
aparecen integrados en un plan de conjunto disefiado -
para la totslided de la organizacidn. En otras pala--
bras, le unidad de plan requiere "coordinar la plani-
ficacién". Esta necesidad, naturalmente, no serd la -
misma para una orgenizacibén en le cusl todaes las acti-
vidades tiendan a un fin distinitivo tnico (o a varios
fines interdependientes), méxime si su estructura si-
gue las lineas del modelo denominado "funcionel", y -
pera una entidad cuyos fincs apearezcan fueritemente -
diversificados y con escasas vinculaciones entre si,
especialmente cuando su estructura adopta el patrdn -
de "organigzacién divisionel". No es que aguf se pueds

elcanzar la coordinacibén sin aquel requisito, sino que
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las necesidades de coordiner paeden llegar a ser mi-
nimezs. Se he de concluir, en consecuencia, que en to
dos ios casos en que sea preciso alcanzar un alto gra
do de coordinaciébn, la unidad de plen ha de conside—-

rerse cono el primer factor condicionante.

Por otra parte, la importancia de la plani-
ficacibén como factor de coordinecién podré variar de
acuerdo con el grado de movilidad estructurel., Obvia-
mente, en situaciones de estabilided orgénica la -—-
cdordinacién obtenida por la via de la planificacién
tenderd a ser mes elevada que en 1los supuestos de -
inestabilidad y fluidez. Lo misno puede decirse en -
el caso de orgenizaciones de nueva creacibn o de -

reorganizaciones no consolidades. A este respecto se

ha llegedo a formuler, con el alcance de principio -
béasico, la afirmacién de que "la coordinacibn de ac-~
tividades tiende é verier en proporcién directa 2l -
grado de rutina =lcanzado por lés funciones esenclia=—

les y periodicas en el seno de la orgenizacién' (158).

Del mismo modo, la planificecidén veréd efec
tada su eficacia coordinadora por el grado de proncs
ticabilidad de la trayectorie de 163 acontecimientos
futuros. Si la figbilidad de lzs previsiones eleborg
des es elta, la coordinacidbn podréd descansar en gran

nedida sobre los procesos de plenificecidn. 4 esta hi
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pbtesis se refieren , gin duda, MARCH y SIKON, en el
pérrafo antes citado, cuesndo dicen que "le meyoxr par
te de la coordinacidn puede ser progremada de enteng
no". Asi sucederd, por ejemplo, en aquelles organizg
ciones que atienden a necesidades primerias de los -
individuos o que actlan en condiciones escasemente -
evolutivas. Por el contrerio, la inseguridad de los

pronbsticos no solo obligaré a limitar les previsio-
"nes a periodos breves, sino que desplazaré el peso -
de la coordinacibn sobre otros procesos directivos,

especialmente sobre la adopcidén de decisiones concre
tas elsborades a la vista de la informacibn propor--
cionada por la ztenta vigilancis de la evoluéién de

los acontecimientos. Tal podrd ser el caso de aque——
llas organizaciones cuyzs actividades se encuentran

fuertemente condicionedas a varisciones técnices o -
incluso & los cambios de los gustos o preferencias -

de los individuos (lujo, moda, etc.).

Sobre esta bose los citados MARCH y SIHON
distinguen dos modzlidades de coordinacién que deno-
minan coordinacién por plan y coordinacidn por retor
no. La primera se basa en progremas (gchedules) pre—
establecidos, mientras gue la coordinacién por retor .
no (feedback) entrafia la recuperacibn y transmisién
de inmformacibn. "Cuanito mas estetle y predecible sen

la situacibn, tanto mayor seré la confianza sobre la
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coordingcibn por plan, y cuanto mas verieble e inpre

decible sea la situeciébn, tanto meyor seréd la confian

\./

za sobre la coordinacibn, por retcrao" (15

Este distincidn, a mi juicio, mas que a -
dos modslidades de coordinecién puede referirse a dos
sisteres de direccidbdn: la direccidn programeda y la -
direccién perceptive. Esta segunde expresién no se -
toms agqui, como es usuel, en el sentido peyorstivo -
de direccidn intuitiva o improviseda. La direccidén -
perbeptiva no excluye el énélisis de las situaciones
plenteades, sino que por el contrerio se ha de partir
de suponer que opera con nentelided indagativa y cri
‘tica. Su ceracteristica es la reduccibén 2l minimo de
los intervalos que median entre les decisiones prepa
ratories y la ejecucién. Esta eyroximscibn podré dar
lugar s la neces ¢dad de manejer mayores voluwmenes de
informecién y, como consecuen01a, a establecer mayor
ndmerc de circuitos, lo que se traduciré en esquenas
orgénicos distintos & los utilizados en el caso de -
direccibn programeda. De cualquier forma parece evi-
dente que la coordinacién, pera lz direccidn percep-
At*va,regaliaLu mes costesa y, rosiblenente, mes pre-

cariea.

2.~ Fzctores orcénicos

La estructura formel es el segundo gran =



- 206 -

factor de coordinzeidn y,para un buen sector de la

doctrina especizlizeda, es, incluso, el factor pric-
ritario. Desde este punto de viste la coordinecibn -
viene a ser, & fin de cuentas,; un problema que depen
de casi exclusivemente del esquema formel. La estrug
tura de le organigacidén, de acuerdo con esta idea, -
no es otra cosa que un sistema estable de relaciones

de coordinacidbn (160).

Por otra parte, en algunes releciones clé-—
sicas de "principios de organizacidn" suele ser fre-
cuente recoger expreszmente una regla que, en térmi-
nos generales, nos advierite que "la estructura de la
organizacibn debe establecerse de forma que facilite
la coordinaciébén de actividades". La proposicién eg -~
tan obvia y de tal vaguédad gue dudo puede servir en
la préctica pere resolver ningin nroblema concreto.
La estructura orgénica no influye en la coordinscibn
de una sola forma o por un golo camino, sino que ee
diversifica en una multiplicidad de factores particu

lares que merecen ser examinedos geperedamente.

A continuecibén, pues, se tratari de reco--
ger en sintesis, los fectores orgénicos que estimo -
de mayor trescendencia, separando en dos grupos 1losg
que corresponden a cads ura de las dog dimensiones o
narémetros fundanmenteles de la estructura de los or-

genizeciones,
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2¢1e= Lo esiructura horizontal

Horizontelmente la orgenigzacién se estruc
ture mediante la divisidbn del trabejo dentro de ceada
nivel. Referida a los niveles superiores, la nocién
de divisibén del trabajo viene a coincidir con la idez
de depertamentelizacibén., En los escalones mes bajos
(puestos individuales de cada unidad elémental), con
la de distribucibén o reparto de ectividades o tareas.
El grado de fraccionamiento alcanzado en dicho proce
80 y los criterios utilizados para lleverlo a cabo =
son los dos aspectos qué influyen decisivemente en -

la coordinacibn.

2¢1e1e— Limites de la divisidén del trabajo

A medida que el trebejo se divide progresi
vemente se produce una doble consecueancia: a) el au-
nento del grsdo de especialigzacibn y b) la agrava---
cibén de los problemes de coordinacién. Simplificando
‘la cuestibn puede decirse que todo 1lo que trete de -
elcanzerse en uno de estos dog cewlpos se poga con uun
retroceso o pérdida en el otro. De aqul gue la espe-
cielizescidn e uvltranze no pueds ser tomads como metda
ultima de la divisibn del trabzjo, con independencia
de cualguier otra circunstancia. lLa especializecidn

g6lo resulta Giil en la medida en gue coptriiuya

0

simplificar y fscilitar la ejecucibn del conjunto, -
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no cuando la complice y encarece,

De todo ello resulta que la divisibn del -
trabajo no puede concebirse como un proceso encaming
do a fraccionerlo en el méximo grado posible. Afir--
mar que el 1limite dptimo de la divisibn del trabajo
consiste en llegar a asignar une sole funcidén o una
sola aétividad parsa cada unidad o elemento orgénico
constituye una generelizacidbdn peligrosa. Lo aconseja
ble, en ciertos casos, seré precisemente lo contra--—
rio, es decir, agruper verias funciones o activida--
des en un solo elemento pers constitulr su soporte -

funcional.,

Evidentemehte, estas egrupaciones no pue—-—
den decidirse exclusivemente sobre la base de lograr
el equilibrio de vollunenes de trabajo, pues de este
modo puede llegarse fécilmente a amalgamar en un nig
mo elemento funciones inconexas estableciendo verda-
deros "cajones de sastre" administfativos (tel es, -
por ejemplo, el caso de nuestros minisierios de la -
Gobernacidn, de Justicia y, posiblemente, de alguno
mes). La presencia de varies funciones o actividades
dentro de un mismo elemento orgénico ha de aparecer
justificadea por una relacibn derivada de le afinidad

0 de la coumplementeriedad de las mismas.

En definitive, no es prudente formular en
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egta materia un "principio" afirmando que la produc-
tivided de la orgenigzacién (relecibén resultados/me--
dios) se incrementa , en tocdo caso, a medida qgue au-~
nenta el gredo de divisibn del trabzjo. Quizés el -
propio término divisidn se presta e favorecer esta -
torcida interpretacidén de los procesos de organiza--
cién horizontal. Dividir el trabajo no es solo frac-
cionarlo, sino también constituir agrupaciones 1égi-
cas de modo que quede asegurada la coherencia de leas

distintas actividades o funciones,

2¢1e2e=~ Eleccibn del criterio de divieibn

Siguiendo, en lineas generales, la emmerg
cibén clésica formulzda por GULICK, la orgenizacién -
puede estiructurar horizontalmente sus escalones o0 ni
veles dividiendo el trabajo con arreglo a cualquiera
de los siguienteg criterics fundamentales (161): a)
sobre la base de la unided de fin o de una subdivi--
sibén de los fines genersles; b) sobre la base de la
unidad de las técnicas o procesos utilizados; ¢) 0=~
bre le base de la unided territorial o geogréfica; -
d) sobre la base de la unidad de "clientela" o cate-
gories de personas destinateries de las actividades
y e) sobre la base de la unidad de producto o mate--

rial.

Dentro de un nivel cualquiers, le eleCc—-——

cién de un criterio determinado se traduce en la pro



duccibn de imporiamtbtes consccuencies desde el puato

de vista de la cooxdiinacidbn:

En principio, la estructura horizontal ba-
sada en la idea de divisidn por fines produce como -
resultado un elevado grado de autosuficiencia para -
ceda elemento orgénico. Fero, como contrapartida, -

puede obstazculizer la unificacibn de téenicas com

nesg a los distintos fines particuleres, lo cual equi

vele a conformerse con un gredo de especializacién -
relaulvamcnte bajo o a multiplicar efectivos especig
ligados dentro de las distintas unidades estructura-
des sobre diche bose de reperto. Obviemente, cuanto
mas generales seen los fines asignedos a2 las distin-
tas unidades mes acusadsmente se menifestarin ague-

1llos efectos.

Le divisidn por procesos (tzmbién denoming
da por funciones cuzndo se hace referencia a niveles
superiores) ofrece caracterfsticas opuestss a las -
del criterio anterior. En efecto, si un determinazdo
nivel se estructura sobre la basge de distinguir les
diferentes técnicas o proceszos comunes a la gestidn
de diversos finesg, mingune unidad de cee escaldn re-
sultaréd autosuficiente para gestioner un fin concre-~
to. La consecucibnm de cualquiere de ellog, por el -

contrzrio, reguerird la conbtinscibdn de 1o0S esfuerzos
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de varics o de todos los elementos del citado nivel.
La nota de autosuficiencia se desvenece, surgiendo -
en su lugar la necesidad de mantener una estrecha co
nexioén interfuncionsl, lo cusl se traduce para el ai
rigseante en nusvos y guizéd mayores problemas de coor-
dinacibn. Huelga decir que el grado de especialigza--
ci6n para cada elemento elcanzaré, en este caso, su

méximo valor.

Dentro de un escalédn estructurado mediante
aplicacién ‘de la idea zonal o geogréafica, la diferen
ciacibén funcional entre elementos no existe o sélo g
xiste en minima medida. Las unidades basadas en la i
dea de gzona y encargadas de una plurélidad de fines
en niveles superiores pueden alcanzar, obviamente, -
un elevado grado de coordinacibén. Pero la especiali-
zacibn derivada del criterio terfitorial, cuando su
utiligacibn no va precedida de unsa previa divisibn -
por fines u objetivos, es por lo generalvmuy limita-
da. A nivel departamental las unidades aduinistrati-

ves de base geogréfica constituyen le excepcibn a la

regla general del reparto por fines. Grosso modo, un

minisﬁerio zonal (liinisterio de Ultramzr en la Admi-
nistracién portuguesa o Iinisterio para Groenlendie

en el ceso de Dinamerca), equivale a una Administra-
cién dentro de la Administracion. Aplicaciones de es

te criterio en escalones completos de los servicios -
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centrales pueden hellerse, de modo cesi ineviteble,
en los departamentos encargados de las relaciones ex

teriores y del comercio exterior.

La divisi6on del trabajo segin el criterio
denominado del reparto por clientela se pone de mani
fiesto en aquellos siervicios cuyas actividades se 11
mitan a una determimade categoria o grupo de indivi-
duos. El1 empleo de ersta base de divisién en 1os nive
les superiores de la. Administracion pﬁbliéa conduci-
ria, evidentemente, a un fraccionamiento excesivo de
la orgenizacién. En un conocido estudio oficial sobre
el problema de la estructura del nivel depsrtemental,
justamente considerado como clé&oico en la meteria -
(162), se califica de "aduinistrecion liliputiense"
la que resulieria de la avlicecion del criterio del
reparto por clientela. Sus consecuencias, en efecto,
se acusarian inmediasemente en la proliferacidn de
servicios idénticos, dotedos de los mismos medios, -

con el consiguiente encarecimiento del conjunto.

‘;Afortuna&amente, esta base de reparto no -
parece haber inspirado nunca la estructura del nivel
ministerial. Todo lo mds, ciertos departementos "por
clientela" pueden aparecer incrustados de modo excep
cional, ¥y en ocasiones transitorio, deniro de dichos

niveles. Asi he sucedido, por ejemplo, con el Minis-
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terio Federal de Expatriados, Refugiados y Mutilados,
en la Repfivlica Federal Alemana (163), y con el de -

Ex-combatientes y Victimes de Guerra, en Francia (164).

Es evidente que, cuando un determinado es—
celén se estructura totzlmente sobre esta base de re
parto, ceda elemento se encuentra en éptimas condicio
nes pera llevar a cabo, con relacidn al correspon- -
diente grupo de destinatarios, la gestidn coordinada
de los distintos fines asignados a dicho nivel. Por
el contrario, la posibilidad de que los fines ¥y las
técnicaes reciban un tratamiento unitario resulta al-
temente problemé&tica, lo que se traduce en un greado
de especializacibén notoriasmente bajo y en un acusado

encarecimiento de las sctividedes.

Lz divisibén por producto o material, aun-
que suela considerarse como caracteristica de las or
genizacioues del sector privaedo, no deja de ofrecer
también elgunos ejemplos de aplicecién en le Adminis
tracibén pl@vlica. Asi, los servicios competentes en -
materia de importaciones y exporteciones pueden pre-
sentar subdivisiones diferenciedes por razbén del pro
ducto a que refieren su actividad (maquinsria, mine-—
rales, cerdmica, textiles, etc.), pudiendo suceder -
lo mismo con le organizacibn interna de los servicios

de elmacén, suministros, normelizacibn, reconccimien-
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to saniterio de articulos destinados 21 abasiecimien

to plblico, etc.,

Referido a la empresa privada, el criterioc
gque se comenta gozé de la preferencia de un buen sec
tor de le doctrina que considera que su aplicacidn e
nivel superior puede reducir los problemas de coordi
nacibén, especiaelmente con relacibén al criterio de di
visién por funciones o procesog. A este respecto, se
ha hecho notar que "una perspective funcional se es-
tima como mas desintegradora de la unidad de propbsi
t0 gue una perspectiva de producto" (165). A ello ha
de afiadirse la venteja que esta estructura represen-
ta al facilitar la pueste en préctica del sistema de

direccidn por objetivos.

Ahora bien, desde un pﬁnto de vista admi-
nistrativo, la divisidén por fines primerios, o inclu
so por subfines éﬁando estos aparecen sensiblemente
diversificados, se eaproxima en la préctica a los es-
quenmas basedos en la idea de producto, es decir, al

tipo de organizacidbn divisionzl o devnertamental. Se-

gﬁnvesto, en 1o que a la coordinacibdn se refiere, la
alternativa funcién/fines nos lleva & consecuencias
anélogas a las que derivan de la comparacidén funciédn/
producto, es decir, que & nivel superior resultaréd -

preferible la estructura basada en el criterio de di
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visibén por fines & la inspirada en el reparto por -

funciones.

las concretamente, introducir un esquema -
de esta clase en los niveles superiores de las gran-
des orgenizaciones edministrativas puede producir el
resultado de desplazar y acumular sobre el vértice -~
los problemas de coordinacibdn especializada propios
de posiciones intermedias, al paso que hace imposible
la determinacidén de objetivos de naturaleze sustenti
va pera cada uno de los sectores clave de la estruc-

tura orgénica.

Pero no es ésta la UYnica circunstencia que
impide aplicer bajo tal esquema la férmula de direc-
cibn por objetivos. En efecto, la divisién por proce
gog, a diferencia del modelo depértamental, no permi
te tampoco asigner a cada unidad orgénica primeria -
el grado de sutonomia funcional que aquei sistema de
direccibn requiere. Parece pues, en definitiva, que
le utilizacidén del criterio de que se frata no resul
te fécilmente compatible con la mcdalided de direc-—-
cién que ha demostrado en la préctica su capacidad -

para asegurer un mayor grado de coordinacidn.

Resumiendo las observaciones anteriores ca
be efirmar que, en tesis general, el criterio del re

parto por fines parece ser el mas adecuado para es—--
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tructurer horizontalmente los niveles mes elevados -
del sector de 1linea en las grandes organizaciones ad
ministrativas. Siempre que dichog fines no se disper
sen indebidamente ni se fraccionen de modo excesivo
a nivel superior,la aplicacidn del citado criterio
‘conduciré a la constitucién de bloques homogéneos -
que, bajo una Gnics autoridad, operesréin como centros

estables de coordinacibén administrativa.

A este respecto sefialan MARCH y SIKON que,
aunque la departamentalizacién por procesos suponga
- meyores ventajas, en términos de especializacibn, que
la divisibn por fines, esta segunds férmula entrafia
costes de coordinacién mas bajos, advirtiendo, ademés,
que ",.. a medida que eumenta la envergsdure de l1a -
organizecibén las ventajas marginesles que derivan de
la primera fuente (especializacidn) en la organiza-
cién por proceso se reducen, mientras que los costes
de coordinacibn se incrementan... En consecuencia, -
el balence de eficiencia neta se inclinez... hecia la
orgenizacibén por objetivos a medida que crece la en-
vergadura de la organizacién' (166). La observacibn
merece ser tenida en cuenta a la vista de elgunas -
reorganizaciones llevadas 2 cabo recientemente en -
nuestra Administracibn, en las que se ha trctado de
introducir, si bien en forma limitada, lz idea de di

visién por funciones a nivel de direccibén general.
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Los restantes criterios, en principio, sug
len descarterse como férmules eplicables para estruc
turar escelones completos a nivel superior. Del cri-
terio denominado de divisidn "por clientela™ se ha -
sefialedo que, si bien "hace posible la coordinacién
de las actividades del goblerno con relacidn a secto
res particulares del plblico,en un grado no alcanza-
ble bajo ninguna otra forma de organizaéién", compli-
carfa hasta limites increibles la coordinacién inter-

departamental (167).

Por su parte, la idea territorial encontra
réd su mejor y mas general aplicacién en la base de -
las estructurss administrativas, como complemento de
las divisiones realizadas previamente segin el prin-
cipio del reparto por fines. Han de citarse,iademés,
como supuestos excepcionales en que el criterio te—-
rritorial puede dar lugar & soluciones préctices de
gran interés, los basados en la necesidad de prcaover
el desarrollo global de zonas geograficas cuya parti
cular situacién requiera una accibn administrativa -
miltiple y estrechamente coordinads, lo cuel no sien
pre resulta fécil de conseguir a través de los depar

tamentos monofinalistas. La ya 'clésica Tennessee Va-

lley Authority ofrece, quizé, uno de los ejemplos —-

mas significativos de combinacién de funciones bajo

una perspectiva unificadora sobre base zonal (168).
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Se ha de hacer notar, por wltimo, que la -~
presencia de diferentes criterios de divisibn ea un
mismo nivel operativo contribuye a supefponer, al me
nos parcialmente, los contenidos de las distintas u-
nidades orgénicas; con las consiguientes repercusio-
nes negativas desde el punto de vista de la coordinag
cién de los servicios. En consecuencia, siempre que
sea posible, resultaré preferible utiligzar una sola

baée de reparto dentro de cada nivel horigontel,

2¢2e— La estructura verticel

Disponer la estructura vertical de la orgza
nizacibn equivele a encuadrar sus elementos en una -
serie o sucesibén de grados que la recorren desde el
vértice a la base y que se diferencian entre si por
razén de la medida en que se les atribuye responsabi
lidad y autoridad. Desde este punto de vista, la reg
ponsabilidad constituye el fundamento legitimedor de
la autoridad formel y el criterio determinante del -
alcance con gue ésta ha de ser conferida a cada ele-

£
mento orgénico. Dicho en otros términos, y segun re-—
za el principio tradicional, la zutoridad y la respon
sabilidad han de ser paralelas o cbrr63pondientes -
dentro de ceda posicibdn o puesto de trabajo. La regla
en cuestibdn (principio de correspondencia), formulada
ya por los clésicos de la orgenizacidn, coﬂtinﬁa acep

téndose pacificamente por la doctrina, salve elguna -
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excepcibn aislada que no parece ofrecer solidez es-

‘pecial (169).

Por otro lado, y en el aspecto que mas nos
interesa, suele admitirse igualmente que la nocibn -
de autoridad representaila fuente ofiginaria de la /
coordinacién (1%0). En efecto, todos los factores de
naturaleza formzl que desde distintos éngulos concu-
rren a asegurarla no son, a fin de cuentas,Asino ma-
nifestaciones concretas del ejercicio de aguélla. In
cluso el propio esquema orgénico, como instrumento -
de coordinecidén, no es en definitiva sino el resultg'
do de una decigibn, o de un conjunto de decisiones,
cuya emanacién implica la existencia previa de autori

dad.

No perece pues excesgsivo decir que 1é autori
dad formal es, en Yltima instancia, la faculted de /
coordinar actividades encaminadas e la consecucidn de
objetivos comﬁnes. Desde esta perspectiva, el poner -
de menifiesto su finalidad esencial, la nocibén de au-
toridad presenta, a mi modo de ver, ciertas ventajas
con relacién a- las definiciones de corte tradicional
dentro de la Teoria de la Organigzacibén que se limiten
a considerarla, simplemente, como el *derecho de man-
dar y poder de hacerse obedecer" (1%1), o como el '"po
der de controlar y dirigir las actividades (o los com

portemientos) de los demés" (172).
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Puesto que en este lugar Unicamente se pre
tende examinsr ls orgenizacibn en su vertiente for--
mal, parece obvio sefizlar que la nocibn de autorided,
tal como se ha de menejar en lo sucesivo, s6lo toma
en cuenta ese mismo aspecto. Esto equivale a decir -
que, pese a las naturales limitaciones de este enfo-
que, la autoridad se coﬁtempla como facultad institu
cionalizada en el esquema oficial de la organizacién,
dejando 2l margen tanto los problemas relacionados -
con la aptitud del dirigente para el ejercicio de e-
sa facultad, como los inherentes a su grado de efec-—
tividad (autoridad sustancial o real) sin tomer en
considerecibn, por consiguiente, los puntos de vista

sustentados por la denominada teorfa de la acepta——-—

cibn, seguida actualmente por un extenso sector de /

la doctrina (173).

2,2.1.- Coordinacién v jerarquia

El proceso encaminado a estzblecer la es--
tructura vertical (proceso escalar) desemboca en la
creacibn de una serie categbrica de posiciones que -
recibe la designacibn de jerargufa. En el sentido /
gue aqui nos interesa dicho térmiﬁo no indica, pues,
las posiciones mas elevadas de la organizacibn, ni -
menos aun los individuos que ocupan dichas posiciones,

sino el orden o sucesidn completa de los grados cons-—



- 221 -

tituidos dentro del esquema formal,

De este modo, la idea de jerarquia puede -
ser utilizada con el alcance de ordenacién vertical
de los elemenios que integran la estructura orgénica

0, por extensidbén, como equivalente de las expresio—-

nes linea, escala o cadena jerérquica, apareciendo,
juntamente con la divisién del trabajo, coﬁo una cons
tante del fendmeno orgenizativo. Ihcluso puede decir
se que la nocidén de jerarquias trasciende del caupo -
de la Teoria de la Orgenizacién para situarse dentro
del &mbito mag amplio de la Teoria General de Siste-

mas como uno de sus conceptos esenciales (174).

No puede, pues, concebirse organizacibn -
sin jerarquia, como no se puede concebir tampoco sin
depertamentalizacién horizontal. De una o de otra for
ma, los elementos componentes de una organizacién -
cﬁalqu;era aperecen jerarguizados, es declr, ordena-
dos verticalmente en su esqueme formal. Las diferen-
cias que median en este punto entre las distintas or
ganizaciohes no afectan, por tanto, a la existencia
de la constante, sino a sus circunstanciasg concretas
(longitud de la escala,emplitud de la esfers de au-
toridad, concurreancia o no de vinculos sobfe unos -~
mismos elementos, etc.). Cada uno de estos aspectos

particulares desewmpeiia un parel especifico desde el
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punto de vista de la coordinaciédn de ectividades y

glguno de ellos serd comentado mas adelante.

Anfes, gin embargo, puede resultar conve-
niente abordar, desde una perspective mas generel, -
el problema que supone diferenoiar, 0 incluso contra
poner, los conceptos de coordinacibén y jerarquia, La
distincibn entre ambos términos ha sido plenteada /
principalumente por los juristas, y no por los tebri-
cos de la organigzacidn,pera designar dos clases de

relaciones que parecen excluirse reciprocamente,

4En efecto, se ha observado en este sentido
gue no procede acudir al concepto de coordinacién pa
ra indicar lss relaciones comprendidas en un vinculo
jerérquico directo, afirméndose igualmente queA"la -
jerarquia excluye en principio la coordinacién, ya /
que el superior puede recabar pera si, ¢ incluso mo-
dificer los azctos de sus subordinados%, No obstante,
los autores que piensan de este modo reconocen tam-—
bién las dificultades prédcticas para fijer los limi-
tes en qué la jerarquia termine y la coordinacidn co
mienzas: ",.. La jerarquia, en efecto, se menifiesta -
por medio de é6rdenes que impiden al subordinado toda
apreciacién y excluyen, por tanto, la idea de coordi-
necién, aunque también por medio de directivas que -

permiten al subordinado una cepeacidad de determine—-—
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cibn, en cuyo caso el superior jerérquico juega un ver
dadero papel coordinador en le medida en que ha dejado

un margen de libertad a sus subordinados" (175).

Segliin este punto de vista, en tesis general
s6lo cabe hzblar de coordinacién sobre la base de una
‘cierta dosis de autodeterminacibén o, lo que viene a -
ser lo mismo, pera calificar las relaciones que subsig
ten en los supuestos de sutonomia o descentraligzacidn.
Estas relaciones permiten orientar, impulser y revisar
los actos que se "coordinan", pero no prescribirlos, /
avocarlos, revocarlos o modificarlos. Estes distincio-

nes merecen, a mi juicio, algunos comentarios.

En primer lugar surge la duda de si las ex--

presiones orientar, impulsar, revisar y otras que pue-~

dan estimerse como descriptivas de las relaciones de /

"coordinacibdn" no equivalen, mutatis mutandis, a otros

términos mas contundentes que designan el contenido del
vinculo jerérquico, es decir, cabe pensar si no nos ha
llamos muchas veces ante un simple juego de palabras -

(176) o, todo lo mes, ante situaciones de dependencia

incompleta, lo cual viene a ser lo mismo que habler de

direccidbn atenuadea.

‘Por otro lado -terminologia aparte~ no es di
ficil observar gque en las denominadzs releciones de /
coordinacidn se anula frecuentemente todo margen de -

apreciacién en los elementos "coordinados". Las pres—-

cripciones emanzdas por un 6rgano "coordinador" y diri
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gidas a dichos elementos son, en muchos cesos, tan ri-
gurosas y terminantes como puedan serlo las brdenes /
‘mas estrictas cursadas 2 lo large de la cadena de man-—
do., En otras palabras, la intensidad de aquelles rela-
ciones llega a ser tan notable que parece forzoso recgo
nocer que el término "coordinacibn", utilizado pera de
signaflas, no pasa de ser sino un eufemismo administra

tivo,

Al mismo tiempo, como ya se ha advertido, la
relacibn jerérquica propis o plena no excluye necesa—-—
riamente aquella capecidad de apreciacibn o determina~-
cibn en el sﬁbordinado, sino que la presupone en cier-
tos casos y, para los sistemas mas progresivos de direc
cibn, la requiere incluso en tel grado que resultaris
nuy dificil encajar’dichas releciones en el concepto -
tredicional del vinculo jerérquico (178). Pero, sunque
no fuera asi, es decir, en el supuesto de diréccién au
tocrdtica a ultrenza, cabria pregunterse si el ejerci-
cio de las funciones directives no entrafia también ne-
cesariamente el impulso y la orientacién de actividades
distintas en un determinado sentido. Pérsonalmente -dg
do que la respuesta 2 esta cuestibén ha de ser forzosa-
mente afirmative- no encuentro para designar tal orien
tacién de conjunto me&s que una sola pelabra: coordine-

Ciéno

La jerarquis, pues, no sélo no excluye, sino
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que implice la coordinacién (179). Ambos conceptos no
pueden separarse -ni menos aun contraponerse- aungque
puedan distinguirse, lo cual, por otra parte, no pare
ce aportar especiales ventajes. En efecto, limiténdo-
nos a la distincién de los citados conceptos, habria
de concluirse que le jerarquiz supone siempre la coor
dinacibn, pero no a la inversa, conclusién ciertamente
pobre pero que hace penser que, en definitiva, el tér

mino coordinecibén resulta inadecuado pera designar una

categoria particular de relaciones entre 6rganos admi-

nistrativos (180),

Por lo tento, con igual propiedad puede de-
cirse que los 6rganos de la Administracién central coor
dinan las ectividades de las dependencias jerérquica-
mente subordinadas o las de los organismos sutbédnomos -
adscritos a los distintos depertamentos. Y esto puede
decirse vAlidamente porque tembién en elksegundo SU=—-
puesto existe direccién, en sentido amplio, aunque no
exista jerarquizacién. Apurando esta idea podrie afir
marse gue en ausencia de vinculo jerérquico sbélo cabe
hablar de coordinacibén en la medida en que existe di-
reccibébn. Cuendo mas atenuzada aparezca ésta mas dificil
resultaréd lea coordinacién, ya que a fin de cuentas am-—

bas vienen a ser une misma cosa.

En consecuencia, si la coordinacibn es in-
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grediente tanto del vinculo jerérquico pleno o propio
como de otras relaciones de supraordinacibdn no jerér-
quice, el problema queda limitado a rebautizar estas

relaciones de modo que se evite la confusibn actual,
a nmenos, claro esté, que se quiera mentener una acep-

' i

cibén de dicho término reservada pare uso exclusivo de

juristas.

2¢2.24e= Coordinacibn y unidsd de mando

Le efirmacidén de que, al disponer la estruc-
tura de la organizacibén, he de ser menteunida le unidad
de mando constituye una de las ideas Que con mayor fre
cuencia han tratado'de presentarse con el velor de un
verdadero principio de organizacién. Es curioso, sin -
embargo, que a pesar de existir una fuerte coinciden=-
cia en la apreciacibén enterior, se registre en la doc-
trina cierta diversidad de puntos de vista acerca de /
lo que ha de entenderse por unided de mendo. Esta cir-
cunstancia se presta a la produqcién de problemas y o-
bliga, por tanto, a hacer una referencia a les versic-

nes mas frecuentes.

Dejando eparte algunas acepciones de le expreg

sién unidad de mando que pueden considersrse impropias
0 excesivamente originales, parece que la diversided -

de significados atribuidos a le citada expresidn tiene
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como nota comin la de hacer referencia a la forma de
hallarse establecidas las relaciones de autoridad y
responsabilidad. Se trata, por lo tanto, de un proble

ma de organizacidn vertical.

En un primer sentido, que me parece el mas
radiceal, la idea de unidad de mando suele formularse
afirmando que todo elemento orgénico (unidad o0 puesto)
debe de?ender de un solo superior jerér@uico inmediato.
En otros términos, se rechaza cbmo inconveniente cual-
quier desdoblamiento del vinculo jeréirquico qué dé lu-

gar a dependencia doble o miltiple.

Esta parece ser, en principio, la idea soste
nida por FAYOL el decir que cuando dos jefes ejercen -
autoridad sobre el mismo individuo o sobre el mismo [/
servicio se produce en la organizacién una situacibn -
de malestar que va en gumento si la causa persiste y /
desaparece cuando una de las jefaturas concurrentes se

suprime o se inhibe (181).

En una segunda acepcibn, menos rigida que -
la anterior, no se excluye la concurrencia de lineas
directas de autoridad sobre unas mismas unidades o po
siciones, sino que la necesidad de mantener una sola

relacidn se refiere unicamente a funciones o activida

-

des. En este segundo sentido la unidad de mando no se
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quebranta, pues, aungque un mismo elemento orgénico Qe—
penda formazlmente de dos o mas jefaturas inmediatas, /
siempre gue la autoridad de cada una de ellas recaiga

sbbre percelas diferentes de éu contenido funcional. /
El mismo FAYOL patrocina esta segunda versién del prin
cipio cuando, después de expresarse en 1os términos --
que antes se han sefialado, define la unidad de mando /
diciendo que "para uns accidén cualquiera un agente de-
terminado no debe de recibir 6rdenes mas que de un so-

lo jefe" (182).

En una tercera acepcién se entiende por uni-
dad de mando la necesidad de disponer la estructura /
formal de la organizacién de modo que quede determina-
'~ da expresamente la linea de autoridad que ha de preva-
lecer cuando dos o mas relaciones concurrentes entren
en conflicto. En este sentido, por tanto, no se excluye
la posibilidad de establecer relaciones concurrentes.
Lo Unico que se exige es la individuelizaciébén de la re
lacién que ha de asumir carécter predominante en caso
de incompatibilided de directivas (183). Esta formulae-
cién del principio resulta, evidentemente, mucho mas -

amplia y tolerante que las dos anteriores.

Tomando, como mas frecuente, la primera de
las acepciones indicadas (nadie debe de tener dos jefa

tures inmediastes), es evidente que el mantenimiento de
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le unidad de mando pugna con la especializacién de leas
relacicnes de autoridad. Esta incompatibilidad ha dado
lugar a una controversia histérica dentro de la Teoria
de la Organizacidén en la que se registran, naturalmen-

te, las dos soluciones extremas:

- Aplicar rigurosamente la idea de unidad de
mando, atn a costa de impedirjla especiall
zecibn de las funciones directivaes (organi

zacidn lineal o fayolista),

- Especializar 1las relaciones de autoridad,
aun cuando ello pueda suponer el sacrifi-
cio de la idea de unidad de mando (organi-

zacibén funcional o taylorista).

Parece claro que la coordinucidn, entendida
como el grado de coherencia de las actividades desarro
llades en un determinado nivel, se compagina mal con -
el esquema taylorista de la organizacibén. E1 modelo de
1i{nea, como patrdén orgdnico ajustado verticalmente a /
lévidea clésica de unidad de mando, plantea en este ag
pecto menores problemas gue los que se producen en los

casos de dependencia doble o miltiple.

En la organizacién lineal la sencillez, clari
dad y estabilidad de las relaciones, la seguridad en la
determinaciédn de resvonsabilidades y la facilidad para

mantener la disciplina y controlar las actividades de /
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los subordinados constituyen factores que favorecen la
coordinacién. Por el contrario, la dependencia milti--~
ple puede convertirse en semillero de discordias y con
flictos fomentando la irresponsabilidad e indisoiblina
y provocando, en definitiva, le ausencia de coordina--

cién.

No es arriesgado, en congecuencie, efirmar
que la organizacibn debe estructurarse, en principio,
devforma que se eviten los desdoblamientos de la linea
de autoridad y responsabilidad. La concurrencia de ve-
rias jefaturas sobre unos mismos elementos priva al eg
celédn funcional de perspectivas unificadas, por lo que
ha de considerarse como una medida cuya aplicacibn so-
lo puede ser excepcional-y resgstrictiva, debiendo limi-
terse a aquellos casos en que exista una manifiesta ne
cesidad de especializar ciertas facetas de la direc- -

cibn.

En otros términos, la creacibén de relaciones
de autoridad funcional ha de estimarse tanto mas dig——
gregadora desde el punto de vista de la coordinaciébn /
cuanto mayor sea el grado de desdoblamiento de aguelles
relaciones. Como hace noter MAC FARLAND "la coordina--—
cién requiere lineas clarass de autoridad, reduciendo /
al winimo la autoridad concurrente en las unidades ——-—

coordinedase... Cuando la autoridad concurrente se con-
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pecial para minimizar los efectos indeseables que, de

otro modo, pueden producirse" (184).

En la préctica, las férmulas gque pueden uti-
lizarse en estos casos como selveguardie de le coordi-
nacién se reducen g atribuir preponderancia a una de -

las relaciones en concurso sobre las demés, bien sea -

por razbén del contenido (genérico pera el vinculo prin |

cipal y especifico pers los subsidiarios), bien por ra
zén del rango (superior para la posicién llamade a pre
valecer), o0 bien por medio de reléciones de subordina-
cidén esteblecidas entre las jefetures concurrentes soQ
- bre los elementos de determinedo nivel. Estos distin—-
»toé modos de oonfigurar la relacién predominanfe se a-

claren gréficemente en las figures 5, 6 y 7.

B-3

Figura 5

|
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En la figure 5, la coordinecién de las acti

idades deserrollades en el escaldn C pesa sobre B-2.
La realcién que parte de dicha jefeture tiene el caréc
ter de vinculo de lines, mientras que las que nzcen de
las jefaturas B-1 y B-3 son relaciones de autoridad eg

pecializada. No obstante, se mantiene la identidad de

rango para todos los elementos que concurren sobre el

nivel C.

Figure 6

La segunda férmula indicada (figura 6), re--
fuerza ls relecibn predominante 21 caréoterizarla en -
funcién de dos aspectos distintos: contenido del vincu
lo y rengo. La posicién ¢ (antes B-2) zsume réspecto /

al nivel C el cearécter coordinador propio de su condi-
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Figura 7

cibén de jefatura de linea pero, aungue carece de funcig
nes sobre B-1 y B-3, se zpuntz ya como una segunda Jje-—

fatura en potencia.

Lz variente recogide en la figura 7 represen=—
ta la solucibn mas redical, ¥ quizé tembién la menos g
consejable. En este czso, a diferencia de los dos ente
riores, el desdoblemiento del vinculo jerdrquico se —=
produce en un punto situado por debzjo de uns de les
jefeturas concurrentes, a la cuel quedean formalmente -
subordinedes lag otras dos. En consecuencis, la posi-

cién 2 quede interpuesta de plano como segundea jefstu-

rez, por 1lo que no solamente estd llamedsz a resolver -

los problemas de coordinccidn que puedan planteerse a
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nivel C, sino también los que afecten a las jefaturas

especializadas B-1 y B-3.

2.2.3.~ Coordinecibn y amplitud del control

Uno de los aspectos fundamenteles que han de
tenerse en cuenta al disefiar la estructura de la orga-
nizacibn hace referencia a la determinacién del ntmero
de subordinados que pueden hacersé depender directamen
te de cada jefatura en los distintos escalones o nive-

les orgénicos.

En el ejercicio de las funciones directivaes
influye, sin duda, el numero de subordina@os cuyas ac-
_ tividades han de ser coordinzdas. A medida que dicho -
niimero aumenta la coordinacién se complica hasta el ex
tremo de que, en algunos casos, puede llegar a ser pu-
ramente nominal. La capecidad directive, como toda fa-
cultad humene, tieﬁe un limite razonable.que no puede

rebasarse sin comprometer el funcionamiento de la orga

nizacibén (185).

Este problema ha venido dando lugar a reglas

que se presentan bajo la denominacidbdn de princinio de

linitacién de la esfera de_control o de la amplitud -—-

del control (swan of control). Sin embargo, estas ex—

presiones son ostensiblemente inadecuadas, Cuando se 2

firma que la esfere de conirol tiene un limite gue no
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se debe sobrepasar no se alude al ejercicio de la fun-—

cibén de control stricto sensu, sino a todas las funcio

nes directivas, en general, y a cada una de ellas en /

particular. No se trata, pues, de determinar el némero

de subordinados inmediatos cuyas actividades pueden ser
controladas, sino que pueden ger efectivamente progra-

nadas, organizadas, dirigides y controlades. La expre-

gibn usual puedeAprestarse; por tanto, a dsr tna visidn
parcial e incompleta del problema que en ella se encie

rra. Por ello, algunos sutores proponen ctras denomina

ciones.en las que se elimiha la referencia unilateral

a la funcibdn de control (186). En este punto, por mi -

parte, ain pensando que 1& expresién mas exacta que po

dria utilizarse en sustitucién de la que se comenta se

ria, precisamente, la de egfera de coordinacibn, creo

preferible conservar aquil la denominacién tradicioneal,

précticamente universalizada.

Hecha esta observacibén, y entrando en el fon
do del problema, se advierte que la mayoria de los au-
tores propone como limite de la esfera de control ci--—
fras que, normalmente, no van mas alld de seis o siete
subordinados directos (187). De esta regla suclen ex—-—
ceptuarse las jefaturas de Gltimo nivel por estimer que
en ellas concurren circunstancies que, al disminuir la
gravedad de los problemes de coordinacibn, permiten in

troducir ciertas ampliaciones,
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Les cifras que la doctrine acostumbrs & pro--
poner como limite de la amplitud del control tienen su
apoyo en la experiencia de determinadas organizaciones
(sefizladamente de la organizacibn militer), que en to-
dos los tiempos y en todos. los peises se han venido eg
trﬁcturando sistemdticamente sobre la base de hacef de
pender‘de cada jefatura de linea un nlmero reducido de
subordinados directos fijado de antemano. Por el con=--
trario, resulta evidente que la Administracién pdblica
constituye un buen ejemplo de ebsoluta falta de crite-

rio en este punto.

Podria decirse, naturalmente, que no es posi
ble que la Administracibén ajuste sus servicios a una -
estructura-tipo, como les organizaciones militares. /
Ciertamente, existen buenas razones paera que ello no -
sea asi (bastaria tener en cuenta que la Administracién

es une orgenizacibén de fines y no de operacibn), pero

ninguna consideracién puede gutorizar a paser por alto
el problema de la emplitud dellcontrol y a estimar jus
tifidado el veriedo muestrario de situaciones gue la -
Administrecibn ofrece en este aspecto. Asi, por ejemplo,
dentro de un mismo nivel directivo -y no precisamente
del Ultimo- se puede encontrar alguna jefatura de la -
cual dependen mes de veinte subordinados inmediatos al
lado de otras gque cuéntan con uno solamente. Semejentes

situaciones, que no dejan de ser frecuentes, parecen -
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der por supuegsto que le capacidad directiva de los je-
fes administrativos es una faculted elédstice que permi
te, en consecuencie, adeptarse a cualquier cifra de su

bordinados que se proponga © se desee (188).

No obstente, a mi modo de ver, las cifras /
propuestas por los especialistas sélo pueden constituir
un punto de partida para la determinaecibén de nilmero -
de subordinados conveniente en cada situaciédn particu
ler o serie de situaciones anélogas. Con carécter gene
rsl, y por les razones que se sefialerén ﬁas adelante,
ninguna cifra concreta puede admitirse como universal-
mente vdlida en materia de amplitud del control. Lo -
mes que puede afirmerse es que en cada caso existe una
esfera 6ptima de la que no conviene distanciarse exce-
sivamente, ya sea por la via de zumento o por la de re

duccién.

Por otra ﬁarte, el simple recuento del ndme-
ro de subordinzdos no puede constituir base suficiente
pere analizer la amplitud del control y decidir si, en
un ceso particular, se quebranta o no la posibilided /
de logrer una coordinacién efectiva. En este aspecto -
parece evidente la ngcesidad de valorar determinadas /
circunstencias que pueden ectuer ora en el sentido de
imponer reducciones & lo gque gencralmente se considera
una esfe;a aceptable, o bien en el de permitir ciertos

incrementos a dicha esfera sin zcortar 1los mérgenes de
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la coordinacidn de actividades.

Algunes de estas causas han quedado aludidas
en epigrafes anteriores. En este luger, y a fin de evi
tar repeticiones, parece conveniente limitarse a enume
rar los principeles aspectbs gque habrén de tenerse en
cuénta para la‘determinacién del nGmero 6ptimo de su——

bordinados inmedistos. Tales son:

a) La naturaleza de las actividades desarro-
lledas en el nivel a que perienecen los -
subordinados (las actividades de pura eje 1
cucibédn plantean menores problemas de coor
dinacibén que las que suponen adopcidbn de
decisiones, permitiendo por tanto una es-—

fera mayor);

b) El grado de semejanza de las actividades
desarrolladas por los distintos subording

dos;

c) E1 grado de repeticibn o de rutina de las

actividades coordinables;

'd) La proximidad o dispersién fisica de los
elementos subordinados (cuando los subor-
dinados radican en diferentes dependenciag,
edificios o incluso localidades geogré——

ficas, la complejidad de la coordinacién
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puede aconsejer la imposicibén de restric

ciones a la amplitud del control);

e) La estructura horizontal del escaldn su-—-
bordinado (como ya se ha visto anterior--
mente ciertas modalidades de divisidén del
trabajo requieren un elevado nfémero y fre
cuencia de contactos tfansversales, com=—-
plicando . la coordinacidbn extraofdinaria—

mente) (189);

f) La existencia de elementos de apoyo de la .
jefetura (una jefatura de linea asistida
por un staff adecuado puede extender su /
esfera de cohtrol a un nbuero de subordi-
nados meyor que el que puede ser efectiva
mente coordinadowpor un jefe que, én igual
dad de las demés circunstancies, carezca

de aquel apoyo).

No son éstas, sin duda, las tnicas variables
‘que condicionan la amplitud de la llamada esfera de -
control, Por via de generelizacidén podria decirse que
cualquier circunstancia capaz de influir en algin sen—
tido sobre la coordinacién de actividades habrd de ser
ponderads al analizar la citada eéfefa. Y teniendo en
cuents que en los niveles superioresg de jefatura nc -
svelen concurrir, normalmente, factores que faciliten

el ejercicio de las funciones directivas (salvo el rg
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cogido en el apartado f) de la enumeracién anterior),
se llega a la conclusibén de que la necesidad de mante
ner la esfera de control dentro de limites reducidos

adquiere mayor intensidad a medida que se asclende de

nivel.

Esto equivale a afirmar, en otras palabras,
que si dicha esfere ha de estar sometida en algin pun
to a severas restricciones, dicho punto es precisamen
te el véritice de la organizaciénf Por el contrario, en
el Ultimo nivel de jefatura, la presencia de circuns—f
tencias favorables puede permitir extender la amplitud
del control a cifras que, en algunos cesosg, se estima

pueden llegar a diez o doce subordinados y aun mes.

Paradéjicamente, la Administracién piblica -
presenta con frecuencia una situacién diametrelmente /
opruesta & lo que acaba de indicerse. Les mayores esfe
ras de control suelen aparecer en el vértice, mientras
que en la base de la estructura es corriente registrar

limitaciones anormales del ndwero de subordinados.

Esta situacibén merece, sin duda, algunss re-
flexiones., Ha de advertirse, en efecto, que en los ni-
veles superiores los elementos de‘staff pucden consti-
tuir, como se ha dicho, un factor capaz de influir fa-
vorablemente en el sentido de permitir ciertas amplia-

ciones de la esfera de control, ya que si tales elemen
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tos tienden, precisamente, & preperar y facilitar el -

ejercicio de las funciones directivas a nivel superior,
su existencia parece autorizar a trasponer, sin grave /
riesgo, los limites que, en otro caso, habriesn de apli

carse. Exzgerando la nota se ha llegado a pensar, des—-—
de este punto de vista, que el modelo jerérguico~funcio
nal de organigecidn ha permitido arrumbar el tradicio--

nal principio de limitecién de la esfera de control.

"Pero en realided el sector de g}g@i, lejos de
constituﬁr en todo caso un factor favorable a la emplia
cién de la esfera de control, puede dar lugar a su vez -
a un nuevo planteamiento del problema, ya que entre a-
quellos elementos y las unidades de linea se establecen
inevitablemente nuevas relaciones capaces de agravar -
la complejided de las funciones directivas. Por otro -
lado, aun cuando el principio que se examina 3uele ha—--
cer referencia solamente 2l sector operativo, resulta -
evidente que los elementos de apoyo no pueden quedar -
por completo fuera del céuputo del nimero de subording
dos inmediatos, ya que a ellos se dedica también una -
parte muy importante del tiempo del dirigente. Quizé -
puede suponerse, incluso, que en condiciones de igual-
dad'numérica el staff absorbe el tiempo y la atencién
del jefe en mayor medida que el sector de linsa, pudien
do llegar, cuando prolifera y se fracciona excesivamen

te, a desvincular 2l dirigente de dicho sector.
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La propensibén del staff a dessrrollarse a un
ritmo superior a2l que imponen las necesidades reales -
de la direccibdn (190) puede terminar, pues, por condu-
cir a situaciones que presentan los siguientes inconve

nientes:

- Dificulten, en lugar de facilitar, la coor
dinacién de actividades al desconectar al
dirigente de la gestidén de los fines distin
tivos e impedir los contactos con los su--

bordinados de linesa.

~ Dificultan tembién el scceso de los elemen-
tos de staff a la Jjefatura que se supone -~
llamadé a recibir su asistencia, con lo cual
se fomenta la’tendencia de éstos a interve-
nir directamente sobre las unidades operati
vas, fraccionando el ejercicio de la autori

dad.

Por lo que se refiere a las jefaturas de ni-
vel inferior en la Administraciédn pﬁblica‘se'observa,
como ya se ha indicado, una limitacidn excesiva de la.
esfera de control sin que, normalmente, existaATQZGn;
élguna que justifique tales restricciones (191). Efec—
tivamente, en la préctica puede registrarse en la es—-
tructura de muchos orgenismos la existencia de unida—-
des dotadas solamente con uno o dos subordinzdos, o 1i

mitadas incluso a la correspondiente "jefatura'". El de
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fecto se agrave aun mas en 1los casos en que un solo -
funcionerio desempeia verios "negociados" o veriag -—-
"gsecciones" (192), confundiéndose esi el concepto de u
nidad orgénica con el de puesto de trabajo o, lo que /

es peor, con los de funcién o actividad.

Estas reducciones patolégicas de la esfera -
de control en un determinsdo nivel, al multiplicar in-
necesariamente el nimero de elementos orgénicos de di-
cho rango, desplazan hacia arriba los problemas de /
coordinacién, sumentando el nimero de subordinados de
las jefatufas del nivelvinmediats superior. Con ello -
ge provoca artificialmente la necesidad de interponer
nuevos grados en la escala jerdrquica para corregir a-
quel exceso (193), encareciendo la organizacién, dila-
tando los procedimientos y dificultando las comunica-—
ciohes. En otros términos, la reduccibn de los valores
medios de la esfera de control, en un nivel determina-
do, se traduce en una presibn sobre la escala jerérqui
ca, que tenderd a alargarse, pudiendo llegar de este mo
do a la creacidén de un nimero de escsalones superior al

necesarioe.

Desde el punto de vista de la coordinacién /
de actividades resulte pues, en definitiva, que el -~
principio gue se comenta mereceria ser formulado no en

el sentido de afirmar como es usual, la existencia de
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un limite méximo, sino de una emplitud éptime, debien
do entenderse que la coordinacién resultard afectada

negativamente tanto si se producen excesos como en el
cago de que la esfera de control se situe sensiblemen

te por debajo de aquel 6ptimo.

El problema, naturalmente, estriba en la in
posibilidad préctica de réducir a valores numéricos los
distintos factores condicionantes de la amplitud épti-
ma, por 1o cual la aplicacibn del principio a cualquiér
caso perticular avparecerd siempre como relativa y, en

consecuencia, discutible.

3¢~ La funcibn de mando

El examen de los factores sobre los que la -
coordinacién se asienta ha quedado limitado hesta aqui
a la planificacién y a determinados aspectos crgénicos
gue se consideran fundamenteles. Vistos éstos, parece
conveniente aludir, siquiera sea brevemente, al papel
que, desde ese nmismo punto de vista, asumen las restan

tes funciones directivas.

La denominada funoién de mando -0 quizé mes
propilamente direccidn en sentido estricto (194)- estri
ba, segln la sugestiva expresibn de FAYOL{ en "hacer fun
cioner el personal". "...Una vez constituido el cuerpo

social es preciso hacerlo funcionar: esta es la misibn
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del mando" (195). Suele ser también frecuente, en el

mismo sentido, definir dicha funcién como la activi-

dad consistente en actuar por medio de otros o como el
proceso de elaboraciébén y comunicacidn de deciéiones de
impulso. Aungue en estas definiciones se omita‘toda re
ferencia a la natureleza esencialmente coordinadora de
la citada funcibn, resulta evidente que mando y coordi

nacibén son conceptos inseparables.

En efecto, la existencia de planes de actua-
cién y de una estructura orgénica correctamente disefia
da no basta para asegurar la convergencia de las acti-
videdes. Las organizaciones no avanzan por si solas ha
cia los objetivos establécidos, sino que han de ser -
conducidas hacia ellos mediante una serie de decisgio--
nes y actos concretos. Pese a su importancis, blanifi-

cacibn y organizacibn son funciones preparatoriass de -

la _coordinacién. Es a través del mando como &ste se ha
ce operante fijando el curso de accibn a2l optar, en ca

da caso, entre las distintas alternativas posibles (196).

4 .- La funcidbn de control

La relacién entre mando y control es tén in-
tensa que, en algln caso, se ha llegado a ver en esta
segunda funcidn una consecuencia de la primera (197).
En realidad, sin embargo, el control es un corolario -

de todas las demés funciones de la direccién. De poco
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serviria, en efecto, elaborar planes, adoptar un dispo
sitivo orgénico y emanar decisiones concretas de impul
so, si lo que en la reelidad acontece no se sujetase a
examen y vealoracibén. La naturaleza del control es pues,
en primer lugar, complementaria de las demés funciones,
especialmente de la planificacién y de la funciébn de /
mando. Ciertos aspectos orgénicos también precisan, sin

embargo, ser sometidos & control.

Pero, ademés de ello, el control proporcionsa
informacién de base sin la que no seria posible el deg
arrollo de los deméds procesos directivos. Su finalidad
va mas allé del gimple registro de las desviaciones o
desajustes entre las normas establecidas y su desarro-—
1lo real. La informacién suministrada por el control /
ha de ser canslizade hacia los centros de decisién a -
fin de que la accidn futura se acomode a los aconteci-

mientos observados y a los resultados obtenidos.

De este modo el ejerciéio del control se in-
tegra con las demds funciones en un circuito cerrado /
de informacién que ha sido comparado con 108 pProcesos
de regulacifén automitica estudiados por la cibernética,
en particuler por la teoria de los servomecanismos (198).
Lz imagen resulta afortunada, a mi juicio, desde el mo
mento en que hace ver claremente donde termina el con-
trol y comiengza otra funcibén distinta. En este punto,

y contra lo que se afirma en algunos casos, entiendo -

que la funcién de control entrafia sclamente un procecgo
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de recuperacibén de informecién y transmisibn de la mis
ma a un centro decisorio. Las modificaciones o reajus-—
tes operados sobre la base de dicha informacién no /
constituyen une fase del control, en sentido estricto
(199). Seglin esto, la funcidn que se comenta no inclu
ye la adopcibén de decisiones sino que, a diferencia de
les demds funciones de naturaleza directiva, supone sg

lo un proceso de comunicacibén ascendente.

Por esta razbn, como ja se he seflalado en o-
tro lugar (200), los efectos inmediatos del control en
materia de coordinacibn resultan mas restringidos que
los de las restantes funciones del dirigente, ya que =~
éstas se exteriorizan siempre a través de decisiones -
que dan lugar, por tanto, & procesos descendentes de cQ
mnicacién. La postura de algunos autores que llegan a
afirmer que la coordinacibn constituye una simple eta-
pa del control solamente puede explicarse ampliando el
émbito de esta funcibn hasta llegar a2 refundirla con

otros procesos directivos especificos (201).

En definitiva, segin el punto de viste que /
me parece mas aceptable, dentro del campo de la activi
dad directiva cabe distinguir dos 4reas diferenciadas.
La primera asbarcarfa aguellas fuaciones que se manifieg
tan mediente decisiones y que, en consecuencia, produ-
cen efectos coordinadores directos, bien sesan diferidos

(planificacidn, organizacién), o bien inmediatos (man-
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do)s La segunda quederie circunscrita a los procesos de
control, el cual, por no entrafiar decisiones, sbélo pro-
duce efectos coordinadores indirectos, es decir, opera-
dos a través del ejercicio de las demds funciones. En /
lineas gencrales esta idea .viene a coincidir con la po-
sicién de SPENCER y SIEGELMANW cuando afirman que "las /
funcionés:de los dirigentes... pueden dividirse con fi-
nes de anélisis en dos grupos de actividades: uno de -
ellos es la coordinaciébn, el otro la supervisién. La /
funcién coordinadora consiste en tomer decisiones, es -
decir, en el proceso de seleccionar una accibén ante dos.

0 mas acciones alternativas" (202).

5¢= Otros factores

Como se ha venido reiterando, la coording=—-—-
cién que puede obtenerse en el seno de una organizacién
depende del desarrollo de los procésos directivos. Exe-
»minédos estos procegos, en lineas genersles, resulta -
prudente no alargar esta exposicidén recogiendo por se--
pereado otros factores mas concretos. Una simple enume--—
racibn se considera, pues, suficiente para dejer cons—-
tancia de ellos y de su incidencia en el campo de la /

coordinacibn edministrativa.

a) El sistema de comunicaciones

Aungue las relaciones de autoridad y respon-
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sabilidad constituyen cenales de comunicacibn, resulta
obvio que el sistema de comunicaciones no puede quedar
limitado a dichcs vinculos. EL propio esquena orgénico
por tanto, ha de prever necesariemente otras conexio-
nes entre log elementos de la orgenigzaciébén. Como heace
notar SILON, "la informacién y las brdenes que des- -
cienden por los caneles formales de eutoridad y la in
formacibn que asciende por medio de esos mismos cena-
les son Unicamente una pequefia parte de la red total

de comuniceaciones" (203).

La importencia del sistema de comunicacio--
nes como factor de coordinecién ha sido insistentemen
te recelcada por un notable sector de la doctrina ad-
ministrativa que ha llegado, incluso, a ver en aqué~--
1lla un simple efecto de dicho sistema (204). Es cier-
to, sin duda, que la coordinacibn no es concebible -
gsin comunicacibn, entre otras razones porque en tal /
hipbtesis tampoco puede hablarse de organizacibn. Co-
mo seflala FRISCHKXIECHT, "de un individuo cue no esté
conectado a la red de comunicaciones, bilen puede de--

cirse que no pertenece a la orgenizacidn" (205).

Sin embargo, ha de admitirse que en una or-
ganizacibn dotada de un buen sistema de comunicacio-—-—
nes, la coordinacibn puede ser deficiente. En rigor -
la comunicacién no es otra cosa que el proceso de -

transmisién de informacién y no ha de confundirse con
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ésta. A su vez, el sistema de comunicaciones es la red
o conjunto de cenales por los que ls informacidén circu
la. E1 origen de la coordinascién ha de buscerse pues,/
en primer luger, en la propia informecidn transmitida

vy no en la perfeccibn de la red 0 en la velocidad de /
la transnisién. Por otra parte,Ano puede perderse de -
vista que el disefio del sistema de comunicaciones re-—-
quiere la previa delimitacibn de 4reas o zonas.deciso-
ries y la determinacidn de las necesidsdes de informa-
cién para cada una de ellas, todo lo cual -incluyendo

el trazado de los circuitos que han de constituir el -
sistema- encaja, e fin de cuentas, en la funcién de or

ganizar.

Hechas egtes sslvedades, se ha de reconocer
oue un buen sistema (formal) de comunicaciones contri
buye a mejorar la coordinscibn en distintos aspectos,
especialmente si la red se configura de modo gque se a
proximen los puntos de decisidén y los de ejecucién, =
fin de aumentar la rapidez de los procesos de comuni-
bcacién. Del mismo modo, es evidente que la utilizacién
de un lengueje convencionel, de una terminologia téc-
nica cristalizada e inequivoca, de claves, cbdigos -
etC., haée posible obtener importantes reducciones de
voclumen en le informacién transmitida, facilitendo la
adopcibn de decisiones y mejorando, por tanto, la coor

dinacibn (206).
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Una dltima precisibén ha de hacerse en este
luger. A juicio de algin autor, para garantizer la -
coordinacién parecen igualmente necesarias ciertas -
restricciones a2 las comunicaciones informales. "Una
organizacibén jerérquice, en perte precisamente porque
restringe el libre flujo de la comunicacibén, favorece
la coordinacibén y, reelmente, parece ser necesaria pa
ra coordinar de modo efectivo el esfuerzo del.grupo"
(207). Supuesto, por tanto, que la coordinacién no po
dria lograrse sobre la base exclusiva de las comunica-
ciones informales, el problema consistiré en preservar
la orgenizacibébn formal evitando "la falta de adecua--
cibn entre centros de comunicacibn y centros de deci-
sién", ya que en la situécién de hecho "la posesibn -
de informacidén, como se sabe, da poder que genera su
misién, con lo que se erigen jerarquias adicionales a

las que refleja el organigrama" (208).

¥

b) Las técnicas de direccidn

Las técnicas aplicables al desarrollo de
los procesos directivos constituyen un arsenal que se
renueve y multiplica incesantemente. Tomando una defi

nicién de ARGENTI, "una técnica de management es un -

método reconocido de analigar y resolver un tipo reco

nocido de probleme de management de una forma detallg

de y sistemética". Dicho sutor recoge y clesifica el-

rededor de un centenar de técnicas de direccidn sefia-
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lendo las &reas especificas en que pueden ser aplica-

das (209).

Dentro de tan amplio muestrario, slgunas -
técnicas son relativamente simples, mientras que otras
resultan excesivanmente sofisticadas y complejas desde
el punto de vista del dirigente medio. Existen técni-
cas directives de reciente aparicién (por ejemplo, al
gunas aplicables en el campo de la programacién y con
trol de proyectos, ciertas técnicas presupuestorias,
etc.) al lado de otras que sobrepasan el medio siglo
de existencia (por ejemplo, anélisis de operaciones y
de procesos de trabajo, normalizacién). Hay, tambidn,
técnicas aplicableé a problemas de muy diversa naturag
leza (andlisis de redes, ratios), y otras que sbélo -
pueden ger utilizebles en el tratamiento de una cate-
goria determinada de problemas (teorfa de las colas).
No obstente, ninguna de ellas se califica como técnica
de coordinacibén, lo que en definitiva viene nuevamen-
te a confirmar que ésta no consitutye un érea especi-~
fica de la direccibén o, como se dice en la definicién

de ARGENTI "un tipo reconocido de problemal,

Estéd fuera de discusidn, sin embargo, que -
muchas o quizéd la mayoria de dichas técnicas pueden
contribuir eficazmente a la coordinacibén operando deg

de el campo de una funcidn concreta (210).
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c¢) La organizacién informal

El enfoque de la teoria de la organizacibn
desde la perspectiva de la escuels de las relaciones -
humenas acentia la importancia de los aspectos psicold
gicos, haciéndolos prevalecer sobre los de caricter me
ramenie formel o llegando incluso a prescindir de éstos.
La organizacibn deja de considerarse, como habia soste-
nido URWICK, un problema técnico (211) y pasa a conce-

birse como un problema humano desde el principio al fin.

No es de extrefiar, por tanto, que sobre esta_}
base se haya podidc considerar que la coordinecién vie
ne a ser la resultante de las buenas relesciones, de la
comprensibén reciproca o de le actitud cooperadora de -
los individuos y grupos. Y estos factores, lejos de -
considerarse complementarios de los examinsdos hasta -
ahora, constituyen para un sector de la doctrina el -

guid crucis de la coordinacibn. Asi, por ejemplo, hay

quien después de sefialer que la primacia en esta mate
ria corresponde a la inicietiva individual se limita g
concedera la estructura formal un pespel accesorio (212),
¥ quien estima -alin desde fuera del campo de las rela-
ciones humenas— que "la naturaleza y celidad de la or-
ganigacibén informal conducen directamente el éxito o -

el fraceso del proceso de coordinaciébn" (213).

En una postura extrema se ha llegado a penser



gue la orgenizecidn no debveric esitublecerseo de nods -
gque se eviten superpcsiciones y conflictos funcivnules,
gino todo lo contrario. "Uune coss que deberisa cachloise
shsolubtanente —dice HAIRE- es ls definicidn precisg de
las funciones... Un método elternativo para la orgeni-
zacién podria consistir en permitir intcerferencias y -
conflictos en las érecs de responsebilidad, buscando -
animar lea iniciative y utilizer provechosamente el con
flicto, en luger de intenter suprimirlo" (214). Segin

o

ésto, el clésico principio de definicién vendris a que

dar sugtituido por otro que postularis le imprecisidn
y la ambigliedad en la descripceidn de las funciones y -
cuyas consecuencias en materis de coordinacién no pare

cen diffciles de imeginser.

Por mi parte, sin entrer en msyores comente-~
riog sobre los aspectos no formeles de le orgsnizacibn,
creo gue la coordinscidn -egpecialmente la coordinccién

en gran egcala~ no puede hacerse depender ni de un ez~

3.4
B

3

peclal animus ccoversndi ni de le ermonia de las rele-

S

S

ciones individuales. La cooperccidn puede ser un com--—

plemento, si se quiere, pero no un sustitutivo de 1la =

9]

oordinacibn (215). Y en cuanio a laz existeuncia de re-

-

eciones armoniosas, dejando aparite el hecho de que, /
en gensral, no parece habver razdn algung

gue la identificacidn total consiituys

B y 42 Ay g o~ . S N
tima (216), por Lo gue atefle & la coordinsci

gulzd admitirse que dichag relaciones, en grupos el gm-
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mentales 0 en niveles inferiores facilitan 21 dirigente
el desarrollo de los procesos directivos. Pero para el
generel que mueve cuerpos de ejército sobre el terreno
de batalla o pera la resolucibn de los grandes proble-
mes de coordinacibn administrativa, ha de reconocerse
que las relaciones individuales o grupales proporcionan

una base inestable Yy a todas luces insuficiente.
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(150) Asi, por ejemplo, Wilburg JIMENEZ CASTRO consi-

(151)

dera que si se analizan tales medios "se llegae
a2 concluir que son principalmente de dos tipos
intimamente relacionasdos con los dos enfoques -
organizativos... Algunos de los métodos de coor

dinzcibn se basan en los principics formalistas

eee en tanto que otros métodos se desarrollen -

girendo elrededor de las concepciones humanas -
de la organizacién" (op. cit., pig., 221). Se--—
gun esto, los factores de coordinacién quedarian
divididos en dos grandes grupos: formales e in-
formalesg, en los cuales, si bien es cierto que
tendria fécil encaje la mayoria de los que acog
tumbran a enumerarée, seria diffcil incluir al-

gunos que vodrifan caelificarse como técnicas de

direccidn (por ejemplo, la direccibén por objeti
vos) o que hacen referencia a aspectos puramen=—
te fisicos de la organizacibén administrativa -—-

(distribucibén geografica de log servicios, dis-

tribucibén en planta, equipo de comunicaciones,

etc.).

Cabe citar aquf entre otros a MILLETT, John D.

"Workinz concepts_in orgenizasion", en "Elements

of public administretion', coleccibn prepsrada

por Fritz TMORSTEIN MARX, Prentice Hall, Nueva -

York, 1949. Segln MILLETT "... las técnicas de
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(153)

(154)

(155)
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coordinacién discurren a lo lergo de toda la sg
rie de instrumentos de direccidn: la plenifica-
cibén detellada del trabajo, la clara definicién
de responsabilidad, latfijacién del deber infoxr
metivo, el control deltrabajo, las reuniones de
personal clave, los correctos y oportunos cana-
les de comunicacién, la aprobacibn superior de

acciones propuestas por los subordinados. ¥ la

lista puede continuar" (pég. 152). V., sin emn—-

bargo, supra nota 35 in fine.

V. por ejemplo, DROR, Yehezkel, "Coordinamento

amministrativo", en "La Scienza e la Tecnica /

dells crganizzazione nella Publica Amministra-—

zione", Milén, 1962, 38 trimestre, phgs. 589

y S,
MAC FARLAND, Dalton E., op. cit., pfg. 268,

V. suora, notas 20, 21 y 32. También FRIEDRICH,
Carl J., cuando afirma que "la planificacién -
puede definirse como la orientacibén y coordina

cién de actividades", ("Congtituticnal Govern-

ment end Democracy") Ginn & Co., Boston, 1950,

pég. 490,

HARCH, Jemes G. y SINON, Herbert A., "Organiza-
tions", John VWiley & Sons, Nueva York, 1959,né&z.

163.
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(157)

(158)

(159)

(160)

(161)
(162)

(163)

_258_

DELIONW, André G., op. cit., pég. 105.

Aungue no es este el luger en que corresgponde
examinar dichos requisitos, puedén recordarse
los cuaetro fundamentsles ya formulados por FA
YOL bajo los epigrafes de unidad, continuided,
flexibilided y precisién (op. cit., pég. 51).
A ellos podria anteponerse, quizé, alguno mas,
como log de viabilidad (de los objetivos) y a

decuaciébn (de las actividades).

STENE, Edwin O., "An Approach to a Science of

Administrztion" en Anmerican Political Science

Review, Washington, diciembre 1940, pégs.1124,
1137,

Op. cit., phg. 160

Cir. WEISS, Robert S., "Processes of Organiza-

tion", Survey Research Center, Institute for /
Social Research, Universidad de IMMichigan, Ann

Arbor, 1956, pég. 3.

GULICK, Luther, op. cit., pégs. 21 y ss. V. tem

bién, supra nota 16.

"Report of the lechinery of Government Committee"

He k. Stationery Office, Londres, 1918.

Der Bundesministeriuvn fUr Vertriebene, T1lcht-

lince und Kriegsgeschifdigte.
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(166)
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Ministdre des Anciens Combettents et Victimes

de la Guerre.

ALBERS, Henry H., "Orgenized Executive Action.

An interdiscirvlinary anproach to the anatouy

of manageriel orocesgs', John Wiley & Sons, Nue

va York, 1962, pég. 103.

Op. cit., phg. 29.

WALLACE, Schuyler C., "Considerstions which

“enter into the Construction of a Department",

en "Ideags and Issues in Public Administration',

coleccibdn preperada por Dwight WALDO, Nc Graw-

Hill Book, Nueva York, 1953, pag. 128.

V. una interesante descripcién de la estructu-
ra de la TVA y de su evolucibdn en AVERY, Robert

S., "Experiment in menacement", The University

of Tennessee Press, Knoxville, 1954.

Ha de citarse a este respecto a llason HAIRE, -
para el cuel el "principio de correspondencig"
constituye un persistente mito que merece ser
etacado en regla, La idea en cuestidn refleja
una visién "contable" del problema que puede -
producir el efecto de limitar excesivaﬁente -

la responsabilidad al paso que regtringe el -
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elcance de la nocibn de autoridad ("Orgenisa-

tion Terhory in Industriel Practice", John Wi-

ley & Sonsg, Nueva York, 1962, pég. 3).

(170) La idea aparece rotunda en LOOKNEY y REILEY cuan
do afirmen qgue "la autoridad es el supremo po--
der coordinador'y ese lé fuerza coordinedora Que
crea la organizacibdn, precediendo en un orden -

1l6gico al mando" (op. cit., phgs. 6=T7).

(171) FAYOL, Henri, op. cit., pdge. 21. La definicién
corresponde a la autoridad que dicho esutor ca-

lifica como estatutaria (formal), en contrapo-

sicién a la autoridsd personsl, que considera

como un complemento de la primera.

(172) CIILINO, Salvatore, op. cit., pdg. 195. En el
mismo sentido, Paul SIWERAY la contempla como
"el derecho de mandear, es decir, a decidir, a
ordenar y a controlar la ejecucibn de sus br-

denes" ("Le Estructura de la Empresa", Ibérico

Europea de Ediciones, Madrid, 1970, pdg. 53)
y, mas sintéticamente,Jacques LOBSTEIN, como

"la facultad de hacer hacer" ("Orgeniser, Com--—

mander, Structurer", Les Editions d'Orgenisation,

)
-

Paris, 1963, pig. 106).

(173) Para dicha teorfa, como es sabido, la autori-

dad sbélo existe en la medida en que el subor-
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dinado acepta el contenido de una comunicacibn
como determinante de su comportamiento., En o=-—
tros términog, la eutoridad no es sino el ca—-
rédcter que el destinatario etribuye a una com
nicacién como norma .idénes para regir su con--
ducta. Es, pues, la decisidn del sujeto pasivo
el criterio que ha de tomerse en-cuenta para -
determinar si la autorided existe o no. (V. la

exposicién, in extenso de esta tesis en BARNARD,

Chester, op. cit., cap. XII). Del mismo modo, -
Robert TANNENBAUM estima que "son los subordina
dos de un individuo gquienes determinan la auto-
rided que éste puede ejercer. La sutoridad for-
mal es, en efecto, una gutoridad nominal. Sole-
mente se convierte en reazl cuendo es aceptada.
Esta idea bésica es aclarada por medio del si-
gulente jeroglifico: "Un individuo aceptzré el
ejercicio de la autoridad si las venfajas que
le sobrevienen de aceptar, mas las desventajas
que'le sobrevienen de no aceptar, exceden & -
les ventajas de no aceptar, mas las desventajas
de aceptar, y a la inversa, no aceptari el ejer
cicio de autoridad si los ¥Yltimos fectores exce

den a los primeros" ("The Nature of Authority",

en "Reedings in liancgement", coleccidbdn edit. -

ror Richards-Nielander, South Western Publis~--—
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hing, Cincinnati, 1952, pégs. 627~629). El e-
rror fundamental de esta teorias estriba, para
KOOWTZ y O'LONNELL "en concebir una sutoridad
sin sanciones", easi como en llever a plantea~-
mientos irreales del problema: "El soldado gque
acepta la orden de su jefe porgue la alternati
va es la prisibén o el pelofén de fusilamiento,
muestra una forma extreiia de aceptacibn. Y la
aceptacibén no es mes genuina cuando la élterng
tiva es dejar el trabzjo o ser desbedido" (ope.

cit., pégs. 51-51). :

Asi, por ejemplo, JOHNSON, Richerd A., KAST, -
Fremont E., y ROSENZWEIG, James, abundando en
opiniones ya formuladas por H. SIMON, entien——
denque "casi cualquier sistema, tento humeno -

como natural, tiene estructura jerdrquica ee..

- La jerarquia parece ser un orden naturel de la

(1%5)

(176)

naturaleza" ("Teoris, Integracibén y Administra-

cibén de Sistemas", Limusa-Wiley, Méjico, 1966,

pdg. 60).

DELIOI\T, Andl"é G’o, Opo Ci.tg, pégo 6. V. también
supra nota 12,

Comperando las expresiones utilizadas por algu

ne disposicidén (Decreto de Gobernadores de 10
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de octubre de 1958) para determiner el conteni-~
do de las relaciones "de coordinacién® y lasg -
que suelen aplicerse a las relaciones jerdrqul
cas, seflela Alfredo GALLEGO ANABITARTE que "no
se puede dejar de tener la impresibn de que a-
qui esté en juego, muchas veces, uns broma se-—
méntica'. La observacién es de recalcar, preci
semente, por su procedencisa jurfisica ("Derecho

Genersl de Organiszacibdn", Instituto de Estudios

Administrativos, Escuela Nacional de Administra

cibn Piblica, Madrid, 1971, phg. 104).

Tan frecuente es, en efecto, hablar de relacio
nes "“de coordinacidn" en términos de direccidn,

fiscaligzacibn y control, como de impulso, con-

duccibén y orientacién para indicar las relacio
nes de estricta jerarquia. Por afiadidura, la -
doctrina tiende a evitar el empleo de la voz /
mando y otras de matiz igualmente sutocrdtico
al tratar de las funciones directivas (Ve los
cuadros comparativos que se insertan al finsl

del capitulo II).

Le referencia alude 8l sistena de direccién /

por objetivos, conocido también bajo el nombre

de direccidn por excencidn, uno de cuyos postu
D ’ uy P 33

lados bésicos, tal como aparece recogido en un
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conocido informe elaborado pare la General Liotors

por Alfred SLOAN, afirme que "la responsabilidad
asigneda al jefe de cada unidad operativa no se-
ré limitada en forma elguna... Cada una de estas
unidades, bajo la direccidbdn de su jefe, seré fun
cionalmente euténoma'. Al consagrar le sutonomia
funcional de cadea unidad operativa (en la organi
zaciébn divisional), se perte de la imposibilidad
de que el dirigente superior adopte todas las de
cisiones, ni Siquiera las fundamentales, necesa-
rias pera la buéna marchea de la organizacibén. Se
rechaza, por tanto, la direccibén unipersonal co-
mo una ficcidn imposible de mantener en las orga

nizaciones de cierta envergadura.

V. & este respecto las observaciones recogides

en nota 27.

La inseguridad de la doctrina en este-punto se
aprecia claramente en ACHILLE CATALANI, puesto
que despuéds de efirmar que "jerarquia, control y
direccién son ellas mismas formas de coordina—-
cién", sostiene que "la coordinecidén...se diri-
ge a asegurar la unided de direccibn de entos /
que estén dotados de una cierta sutonomia, opers
fuera de la relacibn de jerarquis y en el &umbito

de la relaciébdn misma, se perfila en la actividad
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de control y de direccidn y frecuentemente asune
la figura.de une relacibn de jerarquis impropia.
Es, por tanto, una figurea nueva cuya naturaleza
jurfdice no parece a¥n definible si no es con u-

na aproximacibn relativa" ("Il coordinemento --—

cttuato ettraverso v comitati interministerisli,

en rev, L'Amministrezione iteliene, Empoli, 1966,

ZXI, ntnm. 7-8, pégs. 714 y ss.).
(181) Op. cit., pleas 25-26.
(182) Op. cit., pég. 27.

(183) SIiON, Herbert A., op. cit., pig. 68.

(184) iAC FARLAKD, Dalton E., "llanscement, Principles
| end Prectices", Ic Millan Co.lueva York, 1958,

pégo 275 .

(185) Obviamente, la forma piramidal de la organizacién
obedece @ la existencia del problema que se apun
ta. De no existir limitecién algunsz, la estfuctg
ra de cﬁalquier orgenizacidén podria perder por /
completo su dimensidén vertical feduciéndose a u-
na sola posicibn directiva de la que dependeria
directamente la totalidad de efectivos persona--
les. No es de extraiier, por ello, que el plantea
niento del probleme pueda remontarse histérica-—-—

mente a les époces mas remotas. La doctrine nor-
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teamericana suele citar en este punto un conocido
ejenplo tomado de los textos del Antiguo Testamen
to cuyos pérrafos mas significativos son los si——
guientes: "El suegro de Moisés vid el trabajo que
su yerno se imponia por el pueblo y dijo: ¢Cémo /
haces eso con el pueblo? ¢Por qué te sientas tu -
solo heciendo que todo el pueblo tenga que perma-
necer delante de ti{ desde la mafiang hasta la no-
- che?... No est4d bien lo que estés haciendo. Aca-
berds sgoténdote tu y este pueblo que esté conti
&03 porgue este trébajo es superior a tus fuer—-
zas; no podrés hacerlo tu solo. Asi que escicha-
me; te voy a dar un consejo, y Dios estard conti
g0. Se tl el representante del pueblo delante de
Dios y 1lleve ante Dios sus asuntos... pero elige
de entre el pueblo hombresg cepaces, temorosos de
Dios, hombres fieles e incorruptibles, y ponlos
al frente cel pueblo como jefes de mil, jefes de
ciento, Jefes de cincuenta y jefes de diez. Ellos
estarén e todas horas a disposiciébn del pueblo; -
te presenterén a ti los asuntos mas graves, pero
en los asuntos de menor importancis, que decidan
ellos. As{ se alivierd tu carge, pues ellos te -
ayudarén a llevarla... Escuché lloisés la voz de
su suegro e hizo todo lo que le hebia dicho". -

(Exodo, 18/13-27. V.también en Deutcronomiol1/9-18).
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Asi, vcr ejenplo, E.F.L, BRECH considere mas a-

propizde la designacibn esfere de resvonsabili-

ded (ope cite, Pége T7)e

FAYOL, refiriéndose a la estructura de las orga—
nizaciones industrieles, muestra su preferencia

por la cifra 4, como valor de carécter general,

eplicando el médulo 15 2l Wltimo nivel de jefatu
re (cfr. op. cit., pégs. 66-67). Por su perte, /
Lyndall URVICK, despuéds de afirmar que "el nime-
ro ideal de subordinados para todas les Jefatu—-—

ras superiores parece ser el de cuatro" ("Axioms

of Organization'", Public Administration Megazine,
Londres, octubre 1935, pds. 348), formule poste-
riormente el principio que se coménta diciendo /
que '"nadie debe supervisar mas de cinco o, como

méximo, seig subordinados inmediatos cuyo traba-

Jjo aparezca interrelacionado" ("Notes on the Theo-~

ry_of Organization", American lManegement Associa-

tion, Nueva York, 1952, reproducido por BRECH, ope.
cite, pég. 387). Algunos autores mas recientes -
conservan, no obstante,la perspectiva clésica /
al afirmar gque "la experiencia incita a penser -
que este nimero (de subordinedos) debe oscilar -
entre los extremos 4 y 8" (AUBER-KRIER, Jane, /

"Le_gestion de 1'entreprise", Presses Universital
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res de Frence, Paris, 1969, pig. 290). Andloga--
mente, RICCARDI llega a decir que "esté cientifi
camente denogtrado que un jefe puede controlar -
de tres a siete subordinédos, DEro no mas (excep
to en el caso en que se efectlen trabajos idénti
cos y repetitivos)" (op. cit., pédg. 37). La de—-—
mostracibédn cientifice a que alude dicho autor es,
verosimilmente, el conocido estudio de V.A. GRAIL

- CUINAS publicado bajo el titulo de "Relstionship

in Orpgenigation", en el Bulletin of the Internc-

tional liznscement Institute de Nueva York en maer

zo de 1933 y reproducido en "Papers on the Scien-

ce_of Administration" por Gulick y Urwick, pégs.

183 v ss. (V. sobre dicho estudio mi comentario

en "E1l principio de limitecibn de la esfers de =

control" en Documentacién Administrativa, Centro
de Formaciébn y Perfeccionamiento de Funcionarios
Iedrid, ebril .,_\1962, ndm. 52, pég. 33-43). La dogc
trina actual muestra una mayor tolerancia en la

determinacién de limites a la cifra de subordina
dose. "Bajo ciertas circunstencias -dice JONES- /
50 puede ser un nlmero muy pequefio, mientras que
en otras 3 puede ser excesivo" (JONES, Menley Ho

we, "Las decisiones del ejecutivo", Compaiifea Edi

tore Continental, Méjico, 1964, phg. 339).
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A juicio de V. A. GRATCUNAS la explicecién de la
tendencia al crecimiento del nlmero de subording
dos inmediatos de los dirigentes superiores ha -
de buscarse, por una psrite, en una vresidbn ejer-
cida de abajo a arriba. La vinculacién & las po-
siciones superiores puede ser una fuente de opor
tunidades y ventajas decisivas en el status de -
los miembros de la organizacibn. Por otra perte,
puede existir también una tendencia favoreble a

dicho incremento en el propio vértice de la orga
nizacibén, como forma de consolidar el prestigio

0 la posiciébn alcanzeda. Ello explica que no sue
lan oponerse reparos a la adicibén de nuevos su--
bordinados y que, por el contrario, las tentati-
ves de reduccidn tropiecen con la resistencia de
los dirigentes interesados que '"casi invariable-
mente las tomerdn como un ataque a su competen——

La interdependencia nacida de la departamentali-
zacién por técnicas o por funciones (v. supra, -
2.1.é) es, sin duda, uno de los factores restrig
tivos de mayor peso. Las relaciones denominadas

por GRAICUNAS crugzedss y de grupo, que en otros

supuestos pueden resultar irrelevantes, cobran -
aqul la neyor importaencia, por 1o que el nlumero

de subordinados, en tal supuesto, deberé ser -—-
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normalmente muy reducido. "La razén por la cual
un jefe edministretivo superior que dispone de /
custro subordinados deberia meditar mucho entes
de afiadir un quinto elemento &l grupo estriba en

que, 2l realizar tal incorporacidbn, no solamente

- ’
crea 20 nuevas relaciones mas en las que aparece

como miembro, sino que afiade nueve a cada uno de
sus colegas. E1 total se eleva de 44 a 100 rela-
ciones posibles para la unidad, es decir, un inf
cremento de complejidad del 127 por 100 & cambié
de un eumento de la cepacidad de trabajo de un -

20 por 100" (op. cite, pAg. 185).

Este desarrollo, a juicio de algln autor, ha te-
nido lugar “en una proporcién casi geométrica -
regpecto al de las organizaciones, proliferando
y aumentando a tenor del incremento de la espe-——
cializacibén administrativa" (PFrederick C.LIOSHER

¥y Salvetore CIMLINO, op. cit., pdg. 281).

Aludo, naturelmente, a razones objetivas deriva-
das de la propia estructura de los organismos ad
ministrativos, La multipliceacidén de jefaturas de
seccibén y de negociado puede, posiblemente, te—-—
ner sus causas en el sistema retributive y otros
aspectos propios de la organizacibdn de la funcibn

péblica (en algln caso la pauts utilizeda pera -
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disefier la estructura parece consistir en creer
tantos negociados o tantas secciones coms funcig

nerios existen en determinado cuerpo).

Resulta claro que el pérrafo 2 del articulo 2 de
la Ley de Procedimienfo Adminigtretivo, pese a -
su vigencia, ha perdido una parte de su vigor. /
Dicho precepto, como es sabido, dispone que 'se

entenderd por Negociado la ﬁnidad edninistrativa
inferior de los diétintos departarentos ministe-
riales y organismos eutbébnomos, y por Secciébn, la
unidad que agrupe dos O mas negociados".‘No obs-~-
tante, ya en 1961 (24 de-julio), una Orden del /
Ministerio de la Gobernacién estableciendo la es
tructura de los Gobiernos civiles, dispuso en el
apartado 42 de su articulo 32 que "la divisién -
en negociados establecida en los articulos si- -

guientes, seréd puramente funcionsl o documental,

de tal forma que varias de estas pequeflas unida-

des podrén ser atendidas por un solo funcionario
o directamente por el propio jefe de la seccidn
respectiva", De acuerdo con esta idea, en los -
dos artfculos siguientes se establecieron nueve

negociados en la Seccién de Coordinacién y Rela-

ciones Plhblices y seis en la Seccidn de Gobierno

v Régimen Interior.
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La estructura de nuestros ministerios civiles ha
acusado notablemente este alargemiento de la es~
cala jerédrquica en las reorganizaciones operadas
con posterioridad a las restricciones introduci-
das por los decretos orghnicos que desarrolleron
el de 27 de noviembre de 1967 para la reduccidn
del gasto piblico. As{ ha sﬁrgido, ﬁasta quedar
précticamente consolidado, un nueve nivel no con
templado con carédcter general en disposicién al-
guna: el de Servicio,concebido como agrupacibn /
de secciones y dotado de un rango inferior al de
Subdireccién Generasl (v. entre otros, los Decre-
tos 2.682/71, de 4 de noviembre, 2.879/71, de 20
de noviembre y 1.008/72, de 21 de abril).

La inseguridad de la dcctrine en lo relativo a -
la denominacién que heya de darse a la funcién /
citada ha quedado ya aludida en otro lugar (v. -

suprz, cap. I, 4 y nota 43).
Op. cit., pégs. 5 y 120.

Certeramente, a mi juicio, la coordinacién no es
concebible, vara algunos autores, como algo que
pueda desligarse del ejercicio de mando. Asi, por
ejemplc, afirma Robert A, GORDON que "la coording
cibn implice la posesidn de autoridad y el ejer—-

cicio personal de una facultad de mando'(op. cite
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pége 53). Vo tambidn especialmente el punto de
vista de VIDAL y BEAUSSIER en nota 34, in fine.

(197) Tal es la postura sostenida por URWICK y que ha

quedado recogida en nota 26,

(198) Cfr. IE BRUYNE, Paul, "Esauisse d'une Théorie_ de

1'Adninistration des Entreprises", Dunod, Paris,

1963, pég. 316.

(199) Existen, sin embargo, bastantes opiniones en con
trario. Asi, por ejemplo, Louis A. ALLEN afirma
que "la etapa final del control consiste en to—
mar las medidas necesarias para corregir cual——-—

quier deficiencia" ("La funcién directive como /

rofesibn", Ediciones del Castillo, Madrid, 1967,
pége. 324). Igualmente Bertran il. GROSS considera
el control comno "valoraoién de 1o realizado y -
adopcibn de medidas correctivas en caso necesa—-—

rio" ("Organizations and their man-ging", The -

Free Press, HNueva York, 1968, pég. 58), V. tam~—
bién, entre otros, Justin G. LONGEJEKER, op. cit.

pég. 66 y lanley Howe JOKES, op. cit., phg. 527.
(200) V. supra, III, 2.2.3.2.

(201) Vale la pena recorder los puntos de viste susten
tados por Ralph C. DAVIS y John De. HILLETT en no

ta 35,
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(205)
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[air®)

SPELCER, Milton H. y SIBGELLAN, Louis, "lkanegerisl

feking and Forwverd Flanning",

[~

Economics, Decigion

Irwin Inc., Howewood, 1959, pég. 4. Naturalmente,
los citados autores equipsran los términos coordi-

nador y directivo,

SIIOH, Hexbert, op. cite., pég. 155.
V. les opiniones apuntadas en el cap. II (nota 29).

FRISCHEKNECHT, Federico, "La gerencig y la emoresa.

Teoria de la orgonizacidn', Editorial "E1 Ateneo",

Buenos Aires, 1966, pég. 92.

Este extremo fue puesto en evidencis con los exne
rimentos realizados por MACY, CHRISTIE y LUCE en
1953 y comentados por SINON y MARCH, (ope. cite, /
pég. 163). Igualmente, no perece ocioso recordar
los efectos de le confusién del lenguaje en el e-—
pisodio recogido en el Génesis, 11/1-9: "Bajé —
Yahvéh a ver la ciuded y la torre que habian edi-
ficado los humenos, y dijo Yahvéh: He aqui que to
dos son un solo pueblo con un mismo lenguaeje, y -
este es el comienzo de su obra. Ahora nada de cuan
to sc propongan les serd imposible. Bajemos pues,
¥y una vez allf confundesmos su lenguaje, de modo -

que no entienda cada cual el de su préjimot.

BLAU, Peter IlI, y SCOTT, ¥W. Richard, "Formal Orsao-—

nizations", Chandler Publishing, San Francisco, -

1962, »fg. 139. Insistiz2ndo en cste idea dichos
sutores aiizden que "el libre flujo de la comuni-—

cacién fecilita la resolucibn de 1os pro- -—-
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bl emes, pero impide la coordinacién" (ibid, pég.

243).
(208) PRISCHEKECHT, Pederico, op. cit., pégs. 95-96.

(209) 4LRGENTI, John, "iMenagement technicuss", Allen

& Urwin, Londres, 1969, Trad. espsailiole bajo el

ti{tulo "Técnicas del mansgement", Oikos-Tau, -

Barcelona, 1970, pég. 11.

(210) Entre las razones por las que las técnicas de
direccibdn no se utilizan suficientemente en la
préctica, sefiala ARGENTI que ‘"algunas de estas
téenicas se basan en mateméticas avanzadas" y
Ise designan''con nombres realmente terrorificos",
"... A los expertos en estas técnicas les gusta
der la impresién‘de que se hallan muy por encima
de la inteligencia medie., Les gusta permanecer

en sus pedestales rodeados de una vella en la

gue cuelguen avisos como: No entrer:; Gran Inte-

lecto o Peligro; Genio trabajando" (op. cite =~

pégs. 17 y 18).

(211) En un conocido pascje dicho autor afirma que -

| "la idea de que la organizacidbén ha de ser cons—
truida ajusténdose a la idiosincrasia de los in
dividuos en luger de ser los individuos los que

ge ajusten a las exigencias de unos principios
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de orgenizacion sélidamente establecidos, es tan
disperatada como intentar disefiar una mfquina de
acuerdo con los antojos de una tia solterona y -
no conforme a les leyes de la ciencia mecénica' /

URWICK, Lyndell, "Organization as a technicgl pro

blem", en "Papers on the Science of Administration'
oilen, pe ’

Institute of Public Administration, Nueva York, -

1937, pég. 85.

(212) V. la postura mantenida a este respecto por MILLETT
y GLADDEN en nota 33.

(213) WHITE, Leonerd D., "Introduction to the Study of
Public Administration", The lLizcmillan Co., Nueva

York, 1957, pégo 39.

(214) HAIRE, Mason, cit. por O'Shaughnessy, J. en "Orga-

nizacién de Empresss", Oikos-Tau, Barcelona, 1971,

pég. 133.
(215) Cfr. KAC PARLAND, Dalton E., op. cit. pdg. 268.

(216) Como seflala acertadamente Chester BARNARD "no -
hay por qué entender que el grado deseable de com
patibilidad ha de ser siempre el misio o el méxi-
mo posible. Por el contrario, & mi parecer ocurre
a menudo gue la excesiva coupatibilidad o armonia

es deletédren (op. cit. plg. 255).



COHCLUSIONES

A lo largo de las péginas precedentes se ha
tratado de ofrecer una perspectiva géneral de la coor
dinacibn, formulando a2l paso ciertas conclusiones que
pueden ser ya objeto de recapitulecidn y que, en esen

cia, son las que a continuecibén se indican:

Primera.- E1 término coordinacibn es, posi-

blemente, uno de los mas 0sCUTos ¥y perturba
dores que pueden registrarse en el vocabula
rio administrativo. E1l empleo de dicho tér-
minc con valor omnicomprensivo le priva en

la préctica de utilidad real.

Sezunda.~ La coordinacién no puede concebir
se como una funcibén concreta dentro del con
~texto de las ectividedes directivas, y me--
nos eln como un proceso o técnica especifica.
Estas interpretaciones, ademés de ser en el
fondo artificieles y errbnees, producen el
efecto nocivo de favorecer la proliferacién

de pseudomecanismos "coordinedores".

Tercera.- El término coordinecién, en senti

do dinémico, sblo puede designer vélidamen-
te el complejo de todas las funciones o prgo

cesos de netursleza directiva. En este sen~
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tido, la coordinacién es inseparable de la
idea de direccidbn. Cuestibén distinta es la
relative o la medida en gue los subordina-
dos heyen de participer en la elaboracidén

de decisiones.,

Cucrta.— Bl término coordinacibn, en senti-

do teleolébgico, designa el objetivo institu-
cionel de la direccién. Como predicado de -
actividades relacionables (decisorias o de
ners ejecucibn), equivale al grado de cohe-—
rencia o ajuste alcangzado en su desarrollo,
cuando se encuentrén atribuidas a elementos

reciprocamente independientes.

Quinta.- La coordinaciébn, como actuacibén ar-
ménica, es consecuencia del juego de mélti--
ples factores y no puede, por tanto, confun-
dirse con ninguno de ellos ni entenderse co-
mo resultado del ejercicio de una funcibn -

0 proceso .concreto, cualquiera que este sea.

Sexta.~ Del mismo modo, la ausencia de coor-
dinacién no puede considerarse como un defeg
1o nacido de causas especificas e inveriables,
sino solamente como un sintoma externo que -

puede deriver de causas heterogéneas.

Séptine.- La coordinacién no puede coustituir
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el soporte o contenido funcional de posicio
neg o unidades de epoyo, cualguiera que sea
su denominacidn, composioién 0 rango. Desde
un punto de vista orgénico los Unicos mece-
nismos de coordinaciébn, en sentido proPio,/
gon los elementos directivos, tanto si se -
trata a) de direccibén unipersonal, b) de di
reccién colegiada o c¢) de direccibén en equi

PO.

Octava.- Lia coordinacibébn tempoco puede que-
dar encomendeda a comisiones, comités, Jjun-
tas y otros érganos ad hoc meramente consul
tivos y privados, por tanto, de funciones /
decisorias. Los 6rganos colectivos de conte
nido mixto gélo puede considersrse '"coordi-
nadores" dentro del campo y en la medida en

que puedan adoptsr decisiones.

Novena.- La coordinacién no puede tampoco -
hacerse descanser sobre la celebracidn pe-——
ribédica de reuniones informales. Teles reu-
niones no tienen, desde dicho punto de vig-
ta, mas velor que el que deriva de su caréc
ter de instrumento complementsrio del siste

ma de comunicaciones.

Décime.— La coordinacibn no mejora con la -
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préctica gbusgiva de utilizer dicho término

pera denominer les unidades nrog dispires,.

s

Les unidedes llemedas "de cooxdinacidn' po-
drien recibir perfeétamente unea denocmine-~ -
cibén distinta, acorde con su coantenido real,
sin que el grado de coordinacidén disminuye-
se lo mas minimo. Lo mismo puede decirse de
la mayoris de las conmigiones o juntes "de -

coordinacién'.

Undécima.- En el supuesto de direccién uni-
personal le coordinacién, cowmo inherente y
consustancial a la nocibn de jefatura, no
puede ser objeto de delegacibébn. En las hipd
tesis de direccidn plural tempoco puede ser

delegada, pero si compartide,

Qgggécima.— Lea idea de dependencia jerérqui
ca no sSio no excluye la nocién de coordina-
cibn, sino que la presupone. Las conéreta-—
nente, auacue lo jercrguile imrlica la coor~
dinaciébn, ésta no precisa siemvre de la je-
rerquia, pero en cualquier caso las faculta
des de coordinacién sélo pueden residir en
una posicién superior o supreordinade a aque
llos elementos que deserrollan las activida

des coordinables,
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Decimotercerz.- E1l origen de la coordinacién,

en Wltima instencie, regide en la idea de au
toridad. Su consecuciébn, por tanto, se basa
primordislmente en el ejercicio de aquelles
funciones que se menifiestan por via deciso

ria.

Decimocuarta.— Planificacibn y organizacidn
formal producen efectos coordinadores direc
tos, pero diferidos., El ejercicio del mando

o direccidn stricto sensu determina efectos

coordinadores inmediatos. Le funcién de con
trol, 21 no entreafiar la adopcibén de decisig
nes; sblo afecta indirectamente a la coordi
nacibn, por via de retorno y a travéds del des

arrollo de las restantes funciones.

Decimocuinta.— Desde un punto de vista or-

génico f5rmal, la departzmentalizacidn por
fines, aplicada en los niveles superiores -
de la administracién ofrece mayores posibi-
lidades de coordinacibén que los demés crite
riog utiligzables pare estructurar horigzontal
mente., La denominads divisidén "funcional,
llevedae a dichos niveles, compromete y enca-

rece lz coordinzcidn.

Decimosexta.~ La coordinecién supone atribu




l
ne
0

i

cibn de poder o ejercicio de poder de he-
cko. Un dewvertamento con funciones coordil
nedoras de zlcence interministerial ejerce

-

poder sobre los demfs departomentos.

Decinoséwvtinc.- Los procesos de comunica-

cibn gue han de estimerse viteles para la
coordinacién son los de cardcter descenden
te. Las relzciones transverseles o crugzeadas, |
calificades frecuentemente como fundamenta-

les pera la coordinacibén, son en realidad /

relsciones de cooperacibn.

Decimooctave.~ La coordinacién no puede con

siderarse cono un resultedo o efecto del —--
gsistema de comuniceciones. En una misma or-
ganizacibn puede coexistir le susencia de -
coordinagién con un sistema de cqmunicacio-

nes excelente..

Decinonovena.-~ Tampoco puede entenderse la

coordinacidn como un producto deriveado de
la celided de la orgenizacibdn informal, -~
epecialmente de la armcnia de las relacio
nes interindividueles y de grupo. Este pun
to de viste, aperte de su insuficiencis ¥y
estrechez, minimiza log problenas de coor-
dinecién al contemplerlos en sus uenifesta

ciones mas rudimentsriss.
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Vipésina.— Las diferentes téenicas espe-
cizlizadas aplicables al desarrollo de /
los procesos directivos pueden conside--
rerse como factores complementerios de -
la coordinacién en cuento contribuyen a
fecilitar la elsboracién de decisiones.

No obstante, ninguna de ellas puede con-

siderzrse especificemente como una técni

ca de coordinacibn.



VI

ORG/IIOS ¥ ULIDADES CCORDISADORLS Ei EL SISTEMA ESPALCL

El vresente avéndice no pretende catalogar -
exheustivemente los meccnismos de coordinecién exis ten
tes en nuesiro sistemzs adminisires vo.hEn efecto, dado
el czrécter movivle -y en ocasiones efimero- de la esg-
tructura de los departsmentos winisteriales, tal enume
recibn, averte de les dificultzdes con que habria de /
tropezer, supondria un esfuerzo de resultadds précticos

traensitorios y, en consecuencie, muy relativos.

Por otre parte, la solec recopilacidbdn de les
conisiones, Jjuntas y comités contemnladas como coordi-

nadoras en nuestro ordenzmiento adninistrativo traspe-

l\'\

;i: log 1limites rrudentes de un apéndice para degene
rar en farrezo0so repertorio. P¢éﬂ5 se que, atn limitin
dosge ¢ lzs coxisioneg interministerisles constituides
por acuerdo dcl Consejo de ilinistros o de las Comigio-
nes Delegados o por resolucidbdn de la FPresidencia del

\

Goblerno, el nfrero de las crecdss en el nerfodo 1958-
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1970 he sido de 408 -lo que de un ritmo de 31,9 comi-~
siones/cfio o 2,6 comisiones/mes- y que las formalmen-—
te subsistentes en el Resistro de Comigiones Intermi-
nisteriales que & tal fin se lleva en el Secretzriedo
de Gobierno, dentro de le Secretarie General Técnica
de la Fresidencie, con errezlo al Decreto 2134/1965,
de 7 de julio, escendian eh'197Q & 223 comisiones. A
esta cifre, de suyo respetable, habrian de siicdirse -
aquelles otras comislones o juntas contemplzdes como
coordinedoras y que, por su dubito de actuecibn, com-
posicibn interna o forma de creacidbn, no poseen la -
condicidbn de registrables segln el citado Decreto y -

que, posiblemente, alcanzan un ndmero mes elevado(2j7L

Estas consideraciones perecen suficientes,
por tanto, pers limiter el presente epéndice a una so
mera indicacibdn de los vrincipeles brgenos coafigure-
dos como coordinadores en la Adwministrecibdn del Esta-
do y de las unidades adnianistretives cue, en los dis-
tintos depertamentos, se presentan como tales, bilen -
sea por lener asignada especificemente diche denoming
cidn, o bien por resultar asi de la descripcidn de su
contenido funcionzl (218). Se wrescinde zouif, por con

siguiente, de entrer en conentsrios sobre ecuellos -

preceptos que contemplean le coordinscibn, desde une -

3

BISH:

+

Kot

spectivo estrictamente »oliticz, como un yrincinio

bésic

O

6]

de le orgenizacibn del Estcedo o como una potes
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dod ciriveida e le srimere megistrotura de la necidn
{212). Anites déc croceder, sin embeorgo, sl citzdo exa-
nen convicne seiiolar que la ides de coordinccidbn, en
linces genercles, eparcce en nuesiros esquewas orgéni
cos scomnofizda de la misma imprecisidn y veguedad a--—
puntedoes ¢l hacer referencia a le doctrina especieli-
zada. As{, nientras que en la mayoria de los casos le
coordinacidn se presenta como un proceso directivo en
comendado & une posiciébdn u 6r@"no supraordinado, en -
0Tros perece coucebirse c¢0mo una actividad eutodirigl
da al quedar asignada expresamente & los elementos in
tereszdos (220). A mayor sbundemiento, la coordina---
cidn se contempla ora cowo funcidén incorporade &l con
tenido del vinculo jerédrguico (221), ora como una re-—
lecidn de elcance difuso y de nstureleze extrajerér--
quica (222). Hucsiras disposiciones edministre leuu,/
en suing, permiten encontrir fécilmente spliccciones -

de todas las versiones posiblesg del concepto.

Sin embargo, 10 que interess ressltar aqui
no es dicha embigliedad o indeterminecidn, como tampo-
co el hecho de gue el término "coordinzcibn" heye 1lle
gado & ser TGQLCO ineviteble en cuclouier wreémbulo o
exposicibn de cntecedentes. Lo reclmente importente -
-y quizéd grave- es la ﬁroliferaoién de unideodes 'de -
coordinzcidn® en todos los nivelegc y el empleo sbusi-

vo del término en 1s

N

@

s degcrivciones orgénices, Desta-

o

ria couprrer les egiructures resultentes de la reorse
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alzgecibn de 1967-68 y les surgides de la geric de re-
formas llevades @ cabo en el corriente afio pzrs apre-
cisr innedisizomente un sensible aumento ean el nlmero
de los elenentos en cuestibn. Bl fendbmeno, pues, pa—-—
rece tender & generalizarse y, a mi juicio, no eacuen
tra mas explicacidn que le creenciaz de gue la coordi-
nacidn puede elcanzerse a través de la ectuscidn de u
nas unidades que, muches veces, no tienen de coording

cibdn mas que el rétulo.

Hechas las advertencias precedentes, pase--—
mos pues a indicar los mecanismos coordinadores con--
templedos como fundamentales en nuestro sistema admi-
nistrativo, distinguiendo por seperedo los de cerfc--
ter genersl y los que operan en el #fuwbito de cada de-

pertemento.

1e= Orsenos generzles o interministerisles

Como tales hern de citerse en nuestro siste-

loc aque operan a nivel superior, es decir, el Con~

.

sejo de lilnistros, les Comisiones Delegades, el Presi

dente del Gobilerno, el Vlc DI esidente o Vicepresiden-—~

.x.

tes y el Iiinistro Subsecredbs 'rio de la Presidenciea.
Por lo oue se refiere al ilinistro de Heciendas, las /
consideraciones recogidas en otro luzar sobre los de-
pertementos financieros (IIX, 2.2.3.2), pueden resul-

ter suficlentes nzra poner de relieve el slconce coor



‘dinador de sus Junciones. hn camwvio parece ccongeja-
ble izncluir en esie lugor waa breve referencia a les
Comisicnes de Suusecreterios gludides en el crt., 8 -
de la Ley de Ré:ipmen Juridico de la Administrecibdn -

Civil é&el Estadoc.

Tele— 1l Counsejo ce lilnistros

Su cevécter de 6rzeno de coordinscidén admi

nistretiva no sraorece decloredo expresamentie ni en la

Ley Orgénice del Estsdo ni en la de Régimen Juridico.
Anors bien, dejsado al morsen su contenido polftico,/
dicho curécter queds fuera de discusibn no sblo por—-—
que el ciltado Comsejo exnarece definido legslmente co-
mo uno de los Orpenos suneriores de le Administracién,

inmedictsmente & continuecidn del Jefe del Estado (axrt

©Or poseer -

L

2, Ley de Re¢1mon Juridico), sino también
feculitedes resoluscoriss en reterizs adainistrstivas -
cue aiectan, o pueden efecctur, & todos 0 & verios de——

pertementos ministericles (cris. 10 ¥ 24).

En consecuencic, si como ge ha dicho en -~
otro luger le coordinzceibn se hoce efective fundo——-—
mentelmente por via decisoria, dzde lz vreronderan—-
cia de estas feculiesdes del Consejo sobre les estric

tamente cousultives, resulta inltil insistir en el

l—b

elcance coordincdcr de sug funciones. Como geliala -
GULITA, "el Consejo de iinisiros tiene su.renccla -
freultodes de Gireccida v coordinscidn woliticea v /

adninisiretive~ —eroc no surerioridea JCPufOU¢Cc S0-
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bre log distintos ministros y los acﬁos de aquel vin
culan e dotos, no por el princinio de jerarquie sino
por el principic de colegialidad" (223). Por efiedidu-
re, en le presentecidn de la Ley de Régimen Juridico
& les Cortes, el Consejo de lilnistros fue definido -
como "érgecno colectivo que, bajo su Presidente, diri

ge, impulesa v coordina esa accibn uniteria..." (224).

Resulte de todo ello que le omisidn de rg
ferencics legales al cerécter coordinador del Conse~
jo de liinistros viene & demostrer, wrecisamente, que
ne es necescrio acudir a este celificativo pera gue
un brgeno reviste dicha ﬁaturaleza, ni, & la inversa,

baste con su utiligacidn para que un.determinado ele

L

mento pueda ser congiderado como coordinedor.

—t

{0 obstante, en diferentes sistemas extran

po~

-

Jjeros se declera explicitemente el carécter coording
dor del Congejo de ilinistros. Asi sucede, por citar

algln ejemplo, cucndo se dice que "el Ccensejo de [Ii-
nistros coordaianz la gctivided de los lilnisterios y -
deuds orgenismos devendientes" (225) o gue "coordina
y dirige les actividedes de los lkilnisterios fedecra--

les y federsles-republicanos" (226).

1e2e— Las Comisiones Delegscdes del Gobieruo




men Juridico comc brganos superiores de 1o Adminis-
tracibén del Estedo (art. 2), les Comigioncs Delegc-
des, a diferenrcia del Consejo de riinistros, reciben
de mcdo expreso en la mis:ng disposicidén legel la a-
Ctrivucidén de “"coordinar lo accibn de los ministe- /
rios interesados" (art; 11-3). Lo Exposicidn de iio-
tivos de la citade Ley inciste, vor su pirie, en le
asignucibn a las Comisiones "de la funcidn coording
dore entre los ministerios en ellas inte;redos" i,/
del nismo modo, el texto del discurso cludido en el
eplereie enterior les eplica le czlificocidn Ge "or

gano colectivo menor de coordinscidba'.

Que les Comisiones Delegedas son realmen—
te brgenos de coordinecién edministrativae resulta e
vidente no porque lo manifieste esf el pérrcfo 3 -
del referido erticulo 11, escudiendo 2 une expresibn
cuyo elcence es diffcil precisar, sino por tener -
atribuidas expresamente facultedes resolutoriss. En
efecto, el apartodo 4 del mismo articulo 11 recono-
ce a lres mencioncdas Comisioneg le feculted de "...
resolver 1los esuntos que, afectendo a mog de un De-
vertemento de la Comisidn resvectiva, no reguileran,
stendida su importancia, ser elevados a decisidn -
del Consejo de Ilinistros, & juicio del Fresiden~——

te del Gobilerno, o no corresgspondan & dicho Conse—-

Jo por wvrecepto legel o reslamentsorio", diswosicibn
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que he de completerse con la posibilided de dicter
resoluciones, en virtud de delezecidn, sobire mste-
ries edministrztivas propiles del Consejo de Iiinis-
tros (zrt. 22-1). A ello ha de aiiadirse la funcidbn
de "redacter jprogremes conjuntos de actuscibn', -

tarbién recogida en el ya citedo epartado 3 del ar

ticulo 11.

Como en otro lugar he cuedado yé expues—
ta mi opinidn de que los brgenos colectivos pueden
congidererse ooordinadorés dentro del campo y en -
le nmedida en Que ouedan adoptar decigilones, la:re§’
puesta a la cuestibdn de si las Conisiones Delega~—
das poseen realmente aquel carécter no puede ser -

sino afirmstiva.

1Te3e— Bl Presidente del Gobierno

La Ley de Régimen Jurddico declars que -
corresponde el Presidente del Govierno "asezurer /
la coordinacibn entre los distiantos ministerios" -
(art. 13-5). Paralelamente,by acudiendo & una fér-
mila de amplitud diffcilmente superable, la Ley Oz
génice del Estaco asigna al Presidente del Gobier—
no la funcidbn de "dirigir la politica genercl y -
se;urcr la coordinscién de todos los 6rgenocs de go

bierno y sdministrecibn" (ert. 14-IV).
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Diversos textos constitucionalesbextranje—
rog se nenificstan tambiédn en sentido enflozo 2l ex-
prescdo en los precentos eludidos. Tal ocurre, por -
ejerplo, cuendo se establece que el Pregidente del /
Gobierno..., mentiene la unided de direccibén politi-
ca y administretiva, promoviendo y coordinando la ac
tivided de los ministros" (227), o cuando se dispone
que el Presidente del Consejo "coordina y dirige la

‘actividad de todos los ministros..." (228).

Desde un punto de vista positivo quede, -~
pues, vetente que el Presidente del Gobierno se conil
gure como Orgeno de coordinacibén edministrativa. ¥ -
esta confizurecibn permaneceris invarisble aungue se
dijese solamente gue "dirige las toreas del Gohierno"
(Ley de Régiren Juridico, art. 13-3), o que "dirige
le accibn del Govierno" (229), ya cue la fzcultcd de
dirigir implicg necesaricnente la posibilidad de coor
dinar sin que wvora ello sea preciso cue la posiciébn
supreordinade reviste el carécter de superior jerdr-
guico respecto a acuéllas cuyas actividades son obje
to de coordinscidbn. Pero, ademis, no serias tampoco -

-

arriesgedo calificar de cuasi-jerficuica lo relecibn

[

esteblecide entre el Presidente y Los restantes mien
bros del Gobierno, pudiendo cuizé nablerse incluso /
de la existencia de relsciones jerférguicos propiemen

/

+ o

te diches por lo oue se refiere a clsunos de ello

n
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(aquéilos en cuienes puede delegezr, es decir, Vice-
presidente y iinistro Subsecretario), y, en determi

nedos supuesios, respecto a los demds (230).

4

N

t—.

1 Vicenregidente o Vicerresidentes

A
10"',‘.—

Prescindiendo de antecedentes histéricos,
la regulecibdn éotual de le figure del Vicepresiden-
te del Goblerno en nuestro sistena resuita sunmemente
perce. ﬁa Ley Orgénica del Estedo se limite a sdmitir
la existencie de uno o vearios Vicepresidentes como -
mere posibilided (ert. 13-II), regulando su eventual
llemenmiento a2l desempeﬁé de les funciones del Presi-

dente en determinadas hipdbtesis (ecrt. 16).

El Decreto Ley de 10 de junio de 1962, el
reestablecer por primera vez el mencionado cargo, su
primido desde lz Ley de 8 de agosto de 1939, y refi-
riéndose a la persona designeda pore desenpefisr di--
cha posicidbn, dice que "tendréd a su cergo la coording
cibn de los depsrtzmentos afectos a la Defensa Nacio-
nel y desenmpeficrd aquellas funciones que expressmen—
te le delegue el Presidente del Gobierno, &« quien -

sustituird ea los casos de vacante, eusencisz o enfer

medaa'.

De wmodo semejante, el Decreto 2308/1967, -

de 21 de septicmbre,al rcroceder ol roubraaiento del
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actuel Vicepresidente, fijando de nuevo sus atrivu-
ciones, establece que "gin perjuicio de sus funcio-
nes como liinistro Subsecreterio de la Fresidencic,/
desemveilard les que exvrescmente le delegue el Fre-
sidente del Gobierno, & gquien sustituiré en caso de

vacente, susencia o enfermedad" {(231).

Comperendo el contenido asignedo al Vice-
presidente en lesg dos disposiciones citadas, se obL-
serve gue las diferencios existentes entre ellas -
responden & leg particuleres circunstancias de 1los
sucesivos tituleres del cargo, pudiendo deducirse,/ -
en counsecuencie, que les atribuciones comunes & aii—
bos cagos constituyen el contenido objetivo de aquel.
Estas atribuciones concordantes son: a) el ejerci--
cio de funciones exwnrescmente delesadzs y b) lz sug
titucibn en les hipbtesis de vacente, susencia, o -
enfermsded, resultando suficiente le primera pars -
reconocer al Vicepresideante el carfcter de brgeno /
de coordinecidn edministretive con amplitud que po-
dréd verier de zcuerdo com la exiensibn de lss dele-

gaclones operades.

by K . . /
¢ la Presideancia /

-

1e¢He= Bl IJinistro Subsecreterio ¢

del Gobierno

Entre les distintes opiniones que se hean

forimulado en torno & le naturalcsa de la figjuras del
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Ministro Subsecretario de la Presidencia, parece =
obvio que, lejos de tratarse de un ministro sin car
tere, se ha de considerar como una posicibén que acu
mula g la titulerided de un departamento perticular
les funciones de Subsecretario del mismec, es decir,
gue la Presidencia del Gobierno es un ministerio -

sin subsecretario (232).

Que la Presidéneia es, &l menos desde un
punto de vista estrictamente legal, un verdadero de
pertemento, no un superministerio,. queda claro a la
vista del articulo 3 de la Ley de Régimen Juridico,
si bien en dicho precepto ocupa el primer lugar den
tro del orden de los depertamentos ministeriales., -
Que la titularidad de dicho depertamento correspon-
de al Ministro Subsecretario resulta también eviden
te, puesto que el Presidente del Gobierno noves un
ministro, sino una posicibén supraordinada a los mi-

nistros.

En tales condiciones el problema se redu-—
ce a determinar si el Ministro Subsecretario, ademés
de dicha titularidad, puede asumir también el caréc-
ter de brgano de coordinaciédn administrative, cueg--
tién en la que, a mi juicio, he de admitirse una reg
puesta afirmetiva. En efecto, limiténdonos al ejerci

io cde facultades decigoriasg, el art. 22-2 de le Ley

de Régimen Juridico conssgra la posibilidsd de delega



~
o

cibn de lag funciones adminisgtrstives del Iresidente
del Gobierno en el Linistro Subsecretzric, y el cr—-
ticvlo 13-1C reitere 21 Presidén*e, a su vez, la fo-
cultzd de delegsr en couel les atrinuciones a que Se
hece refererncia en log apertedos 7 y 8 del nismo pre
cepto, es decir, les cque le corresponden en materia

de estructuras orgénices, métodos de trebsjo y proce
dimientos, por una wmerie, y les que cfectan el régi-
men de personcl de la Adm1nlstrﬂ016q paolice, con in
clusibn de 1le seleccibn, formecibn y perfeccionallc_
to de los fuacilonarios de cuerpos generzales, pOY O—-

tra.

Respecto & la primerc cztegoriz de proble
mes, el articulo 30-2 de la Ley de Frocedimiento Ad-
58

ninistrativo,de 18 de julio de 1958, pone en menos de

\L
1

]

la Presidencic del Gobierno un ingtrumento S6ptimo »g

re csesurer lo coordinccidn edaninistrstive ¢l exigir

gu aprobécién -210 neroe informe- én los wroyectos de

disposicibn cue reczigan sobre i:s noterics gelcla——
des en el &ruiculo 13=7 de le Ley de Ré:inen Juridi-
Cco. Y la disposicibn finel segunda de le misme Ley -
de rrocedimiento feculiz a la Tregidencic del Gobicer
no mera dicter las diswosiciones complencnicrias que
fueren rrecigcs pare su aslicocibiy, con 1o cue se @~
bren ovros ceuces o 1o coqrdintcién cdninigtrative /

gue, en la préctics, hen gido reiteradouwente utilize
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En cuento a leg funciones que afectun al
réginen de vpersoaal, el erticulo 15-2 de le Ley Arti

culede de Tuncioncriog Civiles del Lsicdo, de 7 de -
febrero de 1964, dGClaré que el Presidente del Gobier
no podréd delegur en el kilnistro Subsecretexio de la‘—
Fresidencie, o en la Comisidn Superior de Personsl, /
lag fecultades que en este cemwo le etribuyen los a——
pertados 7 y 8 del articulo 13 de la Ley de Régimen /

Juridico, asi como las que se determinan en el nismo
precento, afiadiendo la disposicibén final cuar*" que /
la Presidencia del Gobierno, a propucste de la Comi--
sién Superior de Personal, someteré al Gobierno o dig
tard cuantas disposiciones comglementariaes seon preci

sas pare la ejecucidn de la nisme Ley.

Finslmente, con referencia a la elaboraoién
de plantillas orgénicas, el articulo 53~2 del citado
texto erticulado dispone que le Presidencia del Gobier
no, previo izmforme de la Coumisidén Superior de Ierso-—-—
nel, podré& dicter iastrucciones y normaé pera el ané-

lisis, determinacibn y clesificacibn de los puestos -

\_

de trebajo, zsi como pa csegurer le unidsd de crite

-~ —

rio en ests materis.

“

lebe~ Los Comisiones de Subsecretarios

El artfculo 8 de la Ley de Régimen Juridico

reconoce ol Gobilerno la feucultad de constituir Comi-

b —

siones de Subsecretorios pora reeligor Y"lebores prevs
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rotorias de las deliberaciones de los Ministros, y tanm
bién para resolver asuntos de personal u otros de ca-
récter edministrstivo que afecten a varios departamen
t0s y que no sean competencia del Gobierno'. Desdé el
punto de vista de la coordinacién resulta, pues, que
dichas Comisiones no queden reducidas a deserrollar -
actividadés meremente preperatorias, sinoc que se les
reconoce expresamente la facultad de coordinar por si

mismas a través de la resolucibn de cuestiones admi--

nistrativas de alcance interministerial.

2.~ Organos y unidades departamentales

Procede distinguir en este lugar entre los
érganos y unidades de coordinacién comunes a todos -
los departementos ministeriales y los que, con caréc
ter particuler, se hallen establecidos en determing--—
dos ministerios. Se ha de advertir, por otra parte, /
que las observaciones que siguen hacen referencia 80~
lamente a los departamentos civiles de la Administra-

ciébn.

2¢1e~ Conmunes

Como érganos de coordinacién administrativa
comunes & los distintos departamentos han de examinar
se las figuras del Ministro, Subsecretario y Secreta-

rio general técnico.
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20 1 ° 'I El MiniS’tI'O

El Hinistro, jefe superior de cada departa-~
mento, se ha de considerar, sin duda, como 6rgano resg
ponsable de la coordinacibén de actividades de todos -
los servicios integrados jerérquicamente en su estrugc
tura formal, asi como de los organismos auténomos adg
critos al mismo. Este cardcter de coordinador al maxi
mo nivel, por obvio, no aparece recogidq expresémente
en la enumeracién de atribuciones del articulo 14 de
la Ley de Régimen Juridico. No obstante, la lectura /
de dicho precepto, y en particular de sus apartados -
1y 2, 3, 7, 8 y 9, lleva forzosamente a la citada con

clusién como unica posible.

Hea de sefialarse, a este respecto, que la -
existencia de una posicién configurada como segunda /
jefatura del ministerio -el Subsecretario- no puede -
autorizar a pensar que la coordinecién descansa sobre
ésta y no sobre el primer jsfe del departamento, en--
tre otras razones porque la responsabilidad de coordi
ﬁar pesa siempre sobre el punto en que radica el po~—~
der superior de decisién y porque, como se ha dicho /
en otro lugar, la coordinacidn no puede considerarse

susceptible de delegacidn en bloque.

Por otro lado, se ha de sefizlar que la mis-
ma Ley de Régimen Juridico, en su articulo 19, atribu

ye la coordinacién al titular de cada depertamento, /
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siquiera sea de forma implicita, el decir que correspon
de al Secretario general técnico la funcibn de "prestar
agistencia técnica y administrativa al Ministro... con
vistas a la coordinacibn de los servicios", con lo que
queda de manifiesto que el soporte de la coordinacidn
no puede ser otro que el destinatario de dicha asisten

cia.

2.1+2.~ E1 Subsecretario

Si existe alguna figura en la organizacifén -
de nuestros ministerios a la que tradicionalmente se /
haya venido reconociendo carécter coordinador, esta fi
gura es la del Subsecretario. No obstante, el articulo
15 de la Ley de Régimen Juridico, al enumerar sus fa--
cultades, omite toda referencia a la coordinacién de /
los servicios. Naturalmente, y pese a ello, no seria -
diffcil a la vista del precepto citado inferir dicho /
cardcter de coordinador, &l menos en 1o gque respecia a
cuestiones de naturaleza adjetiva o instrumental, en -
cuanto le corresponde "resolver" todos los asuntos que
ge refieran al personal del depértamento -galvo los re
servados a la decisibn de otros brganogs- y "disponer"
cuanto concierne al régimen de los servicios generales

del ministerio (artfculo 15-2 y 3).

Son,pues, las funciones decisorias de alcan~-
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ce general asignadas é la posicién de Subsecretario
como propias las que permiten calificerlo de dérgeno
de coordinacién administrativa interna, calificscidn
que se compagina con su carécter de segunda jefatura
parcialmente interpuesta en la linea de autoridad y
con su configuracién legel de "jefe superior del de-
partamento después del Ministro... y jefe superior -

de todo el personal',

Distintas disposiciones orgénicas, conse--

cuentemente, interpretando con referencia a determi-

nados ministerios lo dispuesto en el citado articulo

15, atribuyen expresamente al Subsecretario el apela
tivo de coordinador. Asi sucede, por ejemplo, con el
DecretoA2684/1971, de 5 de noviembre, por el que se

modifica la estructura orgénica del Ministerio de —-
Agricultura, cuyo articulo 4-1 establece que el Sub;
secretario "... ejercerd las funciones que se enume-
ran en el artfculo 15 de la Ley de Régimen Juridico

de la Administracién del Estado y coordinaré la acti
vidad de los centros directivos del departamento", -
férmula que se reproduce en los Decretos 1579, 1713

y 1994, de 15 de junio, 30 de junio y 13 de julio de
1972, respectivamente, por los que se reorganizan -
los Ministerios de Trebajo, Industria y Vivienda, en
todos los cuales el articulo 4-1, de modo wniforme,/

atribuye al Subsecretario la coordinacién sin mas di
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ferencia que referirla en algin caso "a los centros -
directivos y demfs brganos del ministerio" (Industria),
o bien "a los centros directivos y organismos auténo-

mos" (Vivienda).

Finalmente, y desde otro puntb de vista, se
ha de recordar que el artfculo 22-3 de la Ley de Régi
men Juridico prevé la posibilidad de que el Ministro
transfiera el Subsecretario, por via de delegacién, -
el ejercicio de sus atribuciones administrativas sin
mag limitaciones que las recogidas en la misma dispo- .
sicibén., Ahora bien, aunque este desplazamiento no -~
afecta a la titularidad de las facultades -su alcance
no es orgénico sino meramente funcional- es evidente
que constituye el procedimiento 6éptimo pars reforzar
la posicibn del Subsecretario, méxime teniendd en -
cuenta que la pobre regulacibén legal dé la delegacidn
en nuestro gistema, el no exigir que tengé por objeto
funciones especificas, admite técitamente la delega—-
cibn global o genérica, por andmala que parezca (234).
De este modo, en nuestra préctica se pueden registrar
algunos casos en que la delegacibn de Ministro o Sub-

gecretario se lleva a cabo longze ac late, con la am——

plitud de un verdadero endoso (235).

2¢163e~ BL Secreterio General Técnico

Desde la publicacién de la Ley de Régimen -
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Juridico, y auu con enterioridad, se ha venido atri-
buyendo cardcter coordinador a lag Secreterias Gene-
rales Técnicas (236). Este cardcter, sin embargo, no
puede inferirse del texto del articulo 19 de la cita
da Ley que, como ya se ha indicado, se iimita a de~-
cir que en los ministerios civiles "podré existir un
Secretario Generel Técnico con categoria:de Director
General, pera reelizar estudios y reunir documenta--
cién sobre las materias propies del departamento, esg
pecialmente en orden &... 2) prestar asistencia téc-
nica y administretiva al Ministro en cuantos asuntos
éste juzgue conveniente con vista a la coordinacién

de los servicios'". La Exposicidn de Motivos de la -~
misma ley, yendo mas lejos que el precepto transcri-
to, afirma que el Secretario General Técnico "tendréd
a su cargo las funciones de estudio y documentacibn

«.. asi{ como la formulecidén de planes generales de /

actuacibn del Ministerio y la coordinacidén de los -

planes particuleres de los distintos centros directi

vos" (apartado V, a. f.).

En egsta misma 1linea, ciertas disposiciones
orgénicasg posteriores, con mayor amplitud todevie, -
atribuyen a la Secreteria General Técnice le coordina
cibn de los_estudios cue se realicen en los distintos

centrog directivos (237), no limiténdola 2 la coordi-

nacién de planes y llegando incluso, en algin caso, a
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agignerle la coordinacidén in_genere, con lo que no re
sulta fécil determinar que clase de actividades han -
de constituir su objeto (238). Esta atribucibn impre-
cisa y extensiva puede encontrarse también en 2lgin -
estudio al sostener que las citadas Secretarias "son

brganos de coordinscidn interna y externa", déndose -
por supuesta la neéesidad de crear servicios especifi

cos “de coordinacién" dentro de les mismas (239).

A mi juicio, no obstante, estd meridianamen
te claro que la Ley de Régimen Juridico no da pie pa-
ra calificar de coordinadores a los Secretarios Genera
les Técnicos. No es lo miémo, en efecto, coordinar que
"prestar esistencia con vistes a la coordinacibn"., -
La expresibén utilizada en este punto por el legisla--—
dor alcanza un rigor técnico encomiable, puesto que -
si1 se hubiera reconocido a dichos Secretarios el ca——
récter de coordinadores, la asimilacibén en rango a -
los Directores Generales hubiera resultado contradic-
toria e inexplicable. Quien coordina, como ya se ha -
dicho, esté supraordinado de una u otra forma a aque-
1los cuyas actividades han de ser coordinedas. Quien
presta asistencia enceminada a asegurar la coordina--
cién no tiene por qué estarlo, ya que la naturaleza /
de su actividad es preparatoria o de merc apoyo y, =—
por consiguiente, no debe ni puede consistir en la -

adopelbn de decisiones.
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Un punto oscuro puede surgir, sin embargo,
al interpretar el elcance de los supuestos de delega-—
cibn contempledos en el erticulo 22 de la Ley de Régi
men Jurfdico. Los Ministros, por una parte, pueden de
legar sug fuaciones administrativas en los Directores
Generales (apartado 3). A su vez, los Subsecretarios
pueden delegar también las suyas en los Directores Ge
nerales y otfas autoridades del Departamento, previa
la aprobacién del Ministro (epartado 4). A la vista -
de émbas hipétesis puede plantearse, pues, la duda de
si los Ministros podrén delegar en los Secretarios Ge
nerales Técnipos, en virtud de la asimilacién de ran-
go contenida en el inciso primero del articulo 19, la
adopcibén de decisiones de caricter genersel, o si los
Subsecretarios podrén, iguzlmente, transferir por de-
legacibn algunas de sus atribuciones administrativas
a los citados Secretsrios, bien sea sobre la base de
dicha equiparacién o bien por considerarlos comprendl
Cos en la expresibén "otras autoridades del Departamen

to'.

Ambas cuestiones, a mi entender, sélo pueden
recibir una solucidén negativa. La autoridad de la je-
fatura de una unidad de apoyo se agota dentro del ém-
bito de dicha unided o, lo gque es iguel, no puecde ex-—

teriorizarse en decisiones que trensciendan de ese ém
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bito ni siquiera por via de delegacibn, ya que ello -
equivaldris a modificar sustancialmente su naturaleczea

interponiéndole en la linea de autoridad.

Por otra parte, la atribucibén de determina-—-
da categoris administrativa & una posicibén de apoyo, -
por esimilaciébn = eleméntos de linea, no puede alterar
él carécter de aquella. Estéd claro que los Secretarios
Generales Técnicos no gon Directores Geﬁerales, ni les
Secretarfias Direcciones, sunque en la historia recien-
te, pero densa, de las Secretaries Generales Técnices
tal equiparaciébn, interpretada libérrimemente, haye si
do 1levade en ocesiones a sus Wltimas consecuencias -

(240).

En resumen, si se acepté que la coordinacidn
se hace efcctiva por la via decisoria, se ha de conve-
nir en que las Secretarias Generales Técnicasg, al ha-—-
llarse privadas de estas funciones, no pueden ser con-
sideradas en rigor como drganos coordinadores, lo.cual
no significea, naturslmente, que sus actividades sean -~
irrelevantes desde este punto de viste, sino sélo que
su carécter es estrictamente “preparatorio.de la coor-

dinacién" (el artfculo 19 de la Ley de Régimen Jurfdi-

co utiliza hasta cinco veces los verbos preparer y pro
poner), extendiéndose especialmente al campo de dos -
funciocnes directivag -internas- netamente definidas:

le plenificacibn (artfculo 19-1) y le orgenizacibén del
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departamento, con toda la amplitud que esta expresién -

implica (artfculo 19-3).

Una ltima scleracién se hace necesaria en eg
te luger. Les observeciones anteriores tratan de refe--
rirse & las Secretarias Generales Técnicas consideradas
como brgenos de apoyc interno de los distintos ministe-
rios, pero no son suficientes para configurar la Secre-
taria Generel Técnica de la Presidencia del Gobierno. /
Dicha Secretaria, en efecto, presente un doble cardcter
en cuanto que, a@parte de operar como todas les demés en
el 4mbito del departamento correspondiente, deserrolle
tembién funciones preparatorics de le coordinacibn de -
alcance interministerial y a distintos niveles. A esta
plurelidad hece referencia el preémbulo del Decreto —-
1446/19%1, de 11 de junio, modificando la estructura or
génica de la citade unidad, al decir gque "la Secretaria
General Técnica de la Presidencia del Gobierno tiene en
comendadas, entre otras funciones, las que se refieren
a2 la preperacibén de las reuniones del Consejo de Minis-
trros y Comisiones Delegades del Gobierno, a la reforma
¥ perfeccionamiento de la orgenizacibébn y de la activi--
dad administretiva y a la coordinacidbn, asistenciz téc-
nica y asesoramientg de determinados servicios generg—-

les de la Administracién".

En el esquema orgénico-formal de la Secreta—-—
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ria General Técnica de la Presidencie del Gobierno, esia
segunda feceta -agrupacién de servicios centreles- revig
te tal preponderencia sobre la primera que bien puede -
afirmerse que le citsda Secretarfa solo tiene de comin -
con las restentes su denominacibn. Sin embargo, se ha de
sefialar que pese a la expresibén "coordinacidn... de de--
terminados servicios generales de la Administracién', y

a la alusibén e "las verisdas funciones coordinadoras", /
contenida en el propio predmbulo de le dispogicibén men--
cionada, se ha de entender que dichas funciones son merg
mente preparatories de la coordinacién y no coordinado--

ras en gentido propio.

2e2.— Particuleres

Ya se ha aludido e la proliferacibén de unida-
des y servicios "de coordinacién"4como uno de ios reg——
gos que se advierten en les Yltimas reorgenizaciones -
edministretivas, habiédndose efirmedo también que el uso
y ebuso de dicho término nada aclara sobre el contenido

de 1los servicios citados.

Resumiendo 1o yaz apuntado en otro lugar (III,
2.2.1), lo méxima oscuridad se produce cuando una uni--
dad aparece designeda como "servicio de coordinscién",/
exclusivamente. En tal caso, que como se verd no deja -
de ser frecuente en nuestra Administracidén, la denowing
cibn resulta tan indetermineda y aubiciosa que el rene-—

dio aconsejable sbélo puede consistir en sustituirla --
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por otra congruente con el contenido funcional de ta=-
les elementos, muy varieble en la préctica. Lo nismo
sucede cuendo el término "coordinacidbn" va seguido de
un complemento o un calificativo gue, si blen limita
el alcance de la expresibén por razén del objeto, no -
indica nada en cuanto a la natureleza de la actividad

desde un punto de vista intrinseco.

- En cambio, cuando en la denominecién de unsa
unidad el vocablo "coordinacién" ve acompafiado de la
designacién de otras actividades identificables o de
la.expresidn de otras funciones claramente definidés,
el término en cuestidn pusde estimarse suprimible li-
sa y llanamente sin que pedezca un épice el contenido
real de la unidad (planificecién y coordinacién, régi

men interior y coordinacibn, etc.).

Hechas estas observaciones, que podrén te——
nerse por reproducidas mas adelante, segln convenga -
de acuerdo con lag circunstancies de cada caso, veg—-
mos escuetemente las unidedes celificedas como '"de -
coordinacién' en la estructura de nuestros departamen
tos civiles, prescindiendo de entrar en consideracio-
nes sobre las establecides en los servicios periféri-

cos y en las entidedes estateles euténomas.

2e2e¢le—= Presidencie del Gobierno

La nomenclatura de los servicios encuadra—--

dos en la Presidencia del Geovierno muegtra la inclu—-
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g1én del término "coordinacién" en la denominucidn eg
pecifica de algunas unidades, en su nayoris de crea--

cibn reciente. Tales elementos son:

a) La OFficina de Coordinacidén vy Prosremacidn Eco-

némica (OCYFE), creada por el Decreto-Ley de -
25 de febrero de 1957 e integrada actualmente
en la Conmisarfa del Plan de Desarrollo Econdmi
co y Social (artfculo 32 del Decreto 245/1968,
de 15 de febrero). |

b) La Subdireccibn General de Coordinacibén Egsta—-—

difstica (ertfculos 12 y 292-2 del Decreto 2829/
1971, de 20 de noviembre), y dentro de ella, -
el Servicio de Coordinecién Estedistica, que /
incluye dos secciones denominadas de Coording-

cibn Nacionel y de Coordinecién Internacional

(articulo 1¢ A de le Orden de 2 de diciembre —
de 1971).

c) El Servicio de Coordinzacidén Administretiva, —-

con rango de servicio, en la Direccidn General
de Servicios (Decreto 1542/1972, de 15 de ju--

nio, articulo 12-2).

d) E1 Servicio de Coordinccién Adpinigtrative y -

Régimen Interior, con nivel orgénico de seccidn,

en la Direccién General de la Funcidn Pivlics

Yy bejo le dependencia inmediats del Director -
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(Créea de 7 de julio de 1972, articulo 39-IV).

e) Lia Seccibén de Coordinzcidn de Plsnes y Progra-—

mas lizpionslcs (Seccibn 42), en el Servicio de

AcciénrRegional, Subdireccibn General de Acciébn
Regional y Ordenacién Administrativa, dentro -

de le Secretarfia General de la Comisaria del /

Plan de Desarrollb (articulo 22-II de la Orden

de 7 de julio de 1972).. '

f) Bl Servicio de Coordinzscidn con Concentracidn

Perceleria, con rango de negociado, en la Sec-
cibn del Catastro Topogréfico Parcelario, de /
la Direcciédn General del Instituto Geogré&fico

y Catastral (Decreto 245/1968, de 15 de febre-

ro, articulo 72-2).

Dentro de esta serie de unidades, las sefig-
ledes en los apartsdos c¢) y 4) son, a mi}juicio, las
que presentan perfiles mas borroscs. Ambes proceden -
de la reorgenizacidbén llevada & czbo en ¢l trenscurso
del corriente afio y constituyen, dentro de la Presi--
dencia del Gobierno, el reflejo de la tendencia actusal
a la creacibén de unidades de "coordinecién edministra

tiva".

En la Secretaria General Técnica no existe
ninguna unidad denominada especificamente “de coordi-

nacién", pero el término apsrece utilizado expresamen—
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te en la descripcidn del contenido funcional del Centro
de Informzcidn Administrativa, 8l que compete, segin el
artfculo 12 e) del Decreto 93/1965, de 28 de enero, -—-
"coordinzy los Servicios de Informacién Administrativa,
encontrérdose también mencionada en el articulo 2 de la
Orden de 14 de enero de 1961, que sefiald los fines de
la entonces Cficina de Planes Provinciales (hoy Servi--
cio Central), al decir que le corresponde "realizar, -
en coordinacidén con las Comisiones Provinciales de Ser
vicios Técnicos, los estudios necesarios para donseguir
lag inversiones mas adecuadas". Respecto a laé demés -
unidades integradas en la Secretarfe General Técnica,
las disposiciones vigentes no incluyen referencias ex-—
presas‘a le coordinacibén que, en cambio, se encuentra
asignada a diversas comisiones, como la Comisién Inter
ministerial de Informética (articulo 42 del Decreto -
2880/1970, de 12 de septiembre), o a la Junta de Coor
dinacién de Publicacidnes Oficiales (Orden de 27 de -
junio de 1968),vEstos érganos, sin embergo, quedan al

mergen del objeto del presente apéndice (241).

2e2¢2e— Minigterio de Asuntog Exteriores

Lz estructura de este departamento es, has-
ta la fecha, parca en unidedes "de coordinzcibén". No
obstente, comenzendo por la que perece ofrecer un con

tenido mas gendrico, nueden registrarse las giguien—-
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tes:

a) Direccidn de Coordinacidn y Planificaciédn

(Seccibn 22), bajo.la dependencia inmedia-
ta del Director General de Politica Exte—-
rior (articulo 59 del Decreto 379/1970, de
20 de febrero, segln la nueva redaccibn -
contenida en el Decreto 504/1971, de 11 de

marzo) .

b) Jefaetura de Coordinacién Técnica y Edicio-~

nes, con rango de Negociado, en la Direccidn
de Organizacién Técnica (Seccién 32), den-
tro de la Oficina de Informacién Diplomdti
ca (erticulo 42 del Decreto 359/1970, de /
20 de febrero).

c) Jefatura de Coordinaciédn v Reclutamiento /

Técnico (Negociado 32), en la Subdireccién
General de Cooperacién Cientifica y Técni-
ca (242), dentro de la Direccién General —
de Cooperacién Técnica Internacional (ar--
ticulo 102 del Decreto 3%9/1950, de 20 de

febrero, segun redaccibdn establecida por -

el Decreto 504/1971, de 11 de marzo).

Se observard que en la perticular nomencla
tura del liinisterio de Asuntos Exteriores, las Sec—-
ciones reciben el nombre de Direcciones y los NHego--

ciados el de Jefaturas.
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2e2¢3¢= Llinisterio de Justicisa

A diferencis de algunos esquemas orgénicos
que se ceracterigzan por la dispersibdn y desorden nox
mativos, cuando no se presentan como simples inventa-
rioé de denominaciones sin expresibdn de contenido el-
guno, la estructura del Ministerio de Justiciz, Uni--
co depertemento que permanece fiel a la nocidén de re-

glzmento orgénico, ofrece en este punto el méximo 8ra.

do de clesridad y sencillez.

En dicho Reglemento, aprobado por Decreto
1530/1968, de 12 de junio, modificado en elgln punto
por Orden de 12 de julio de 1969 y desarrollasdo hastae
el nivel de negociado por otra de 30 de junio de 1970,
no se registra la existencia de ninguns unidad "de -
coordinacibén'. Paradbjicemente, no obstante, el men-
cionado texto utilize dicha expresién pare configurer
los elementos mes veriedos, acudiendo incluso en va--
rios casos a reproducir integramenté la férmule de cu
fio fayoliste. Las aplicaciones del término "coordina-
cibn", siguiendo el orden del articulado, son las que

ge citen a continuecibdn:

a) "Corresponde a la Subsecretaris, sin perjuicio
de la coumpetencia especifica del Ministro, la
preperacibn, vigilancia y ejecucidn de le po-
litica del departamento en orden: vee e) A la
direccibn y coordinacién de la gestibn econd-

mice del Ministerio" (articulo 3¢-2),.
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b) "81 Servicio de Asuntos Penales, Recursos y -
Conflictes Jurisdiccionales es el 6rgano a -
guien corresponde con carécter generel: a) Te
ner‘a su cargo las funciones de progremacidn,
organizacién y direccién del Servicio y de co
ordinscién y control de todos los asuntos re-
lacionados con las materies a &1 atribuidas"

(articulo 62).

¢) "La Oficislia Mayor, ... es el 6rgano a quien
corresponden con carécter generel less funcio-
nes de estudio, supervigibén y coordinecidén de
todos losg ssuntos relacionadosg con las mate--
rias de carécter édministrativo que estén e~-
tribuidas a las unidades que la integran" (er

tfculo 102-1).

d) "Le Seccibén de Obras, Bienes y Aaquisiciones
es el 6rgeno encergedo con carécter generel -
de la gestibn dévnaturaleza administrativa de
cuantos asuntos se refieran a lesg meteriess -
enunciadas. Particularmente se ocupa de «.. /
i) mantener le coordinacidén de las activida-
des propies de la seccibén con la Direccibn -
General del Petrimonio del Estado, Interven-
cibn General y Comisaria del Plan de Desarro

110" (articulo 142).

e) Dentro de la Secretaria Gencral Técnica, YE1

Gabinete de Programacibén ... es el érgano sl



f)

g)

h)

i)

gque corresponde, con caricter genersl: a) asu-
mir la direccidn, coordinacidn y control de to
dos log asuntos relacionados con las materias

atribuides a las unidades que lo integren" (ar

ticulo 22¢-1).

"La Oficina de Informacién, Iniciativas y Re-
clameciones... se ocupa: a) de impulsar y coor
dinar les actividades de las oficines a que se
refieren los articulos 33 y 34 de la Ley de -
Procedimiento Administrativo" (articulo 25).

"El Gabinete de Documentacibén y Publicaciones

«ss particularmente tiene a su cargo: a) esunir
la progremecidn, ofganizacién, direccibn, coor
dinascibén y control de todos los asuntos rele—-
cionados con las materias atribuidas a las uni

dades que 1o integran" (ertficulo 272-3).

"La Oficiné de Estedistica... es el brgeno el

que con cerécter generzl corresgsponde le elebo-
racién de las estadisticas en materias propias
del departemento y orgenismos dependientes y -
la coordinacién de los mismos, en esta umateris,
con el Instituto Nacional de Estadistica" (er-

ticulo 312-1).

Dentrc de la Direccién Generzl de Justicia "al



J)

k)

1)
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Servicio de Relaciones con la Administrecidn
de Justicia le corresponde con carécter geneg
ral: ... @) tener a su cergo las funciones de
progremecibn, organizascidn y direccidén de las
actividcdes del Servicio y de coordinecibn y
control de todos los asuntos relacionados con

las materies a &1 atribuidas" (erticulo 35).

"Al Servicio de Orgenizecidn y Iedios de la
Administracibén de Justicia le corresponde con
carécter general... b)asumir la progremacién,
orgenizacibn, direccibn, coordinacibn y control
de las actividades'del Servicio y de las unida

des de &1 dependientes" (erticulo 39-2).

"A la Seccidn de Registros Especiales de la Di-
reccibén Generel de Justicia le corresponde con
carécter general la direccién, gupervisibn, -
coordinacién y control de estos servicios" (ar

ticulo 42).

"Al Servicio de Personel de los Cuerpos de fun
cibn asistencial a la Administracién de Justi-~
cia le corresponde con cericter general: a) a-
sunir les funciones de programacibn, organiza-
cibn y direccién de las actividades del servi-
cio y de coordingcibn y control de todos los -

gsuntos relecionados con las meterias atribui-~
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des a las unidades que 1o integran" (articulo

44).

m) En la Direccibn Generszl de Asuntos Eclesiésticos,
"el Servicio de Asuntos Eclesiésticos es el Or-—
geno a quien compete: a) programar, dirigir, -
coordiner y controlar el funcionamiento de las
distintas unidedes que lo integran" (articulo -

51).

n) En la Direccién General de Instituciones Peni-
tencieriasg, "al Servicio Técnico y Juridico de
Asuntos Penitenciarios le corresponde con ca--
récter general, la progremacién, organizacién,
direccibn, coordinacibén y cantrol de todos los
asuntos relacionados con las materiss etribui-
das a las unidades que lo integran®" (articulo

74‘_1 ) .

o) "La Inspeccién General Penitenciaria... tiene
atribuidas les funciones de programacibn, direc
cibn, coordinacidén y control de las activide-—-
des ingpectoras en las materias que son compe-
tencia de la Direccidbdn General de Institucio—-

nes Penitenciarias" (articulo 79-1).

p) "Al Servicio de Asuntos Administrativos y Eco-

némicos de la Direccién Generel de Institucio-—
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nes Penitenciesries le corresponde con caricter
general la programecién, orgsnizecidn, direc--
cibn, coordinacién y control de todos los asun
tos relacionados con las nmaterias atribuldas a

lag unidades que lo integren® (articuld 9g1-1).

Entre los organismos dependientes del Minis—-
terio, el propio Reglamento asigna expresamente la coor
dinaciébn a la Secretaria General del Patroneto de Nues-
tra Sefiora de la lerced (artficulo 105-~1); a la Secreta-
rias de la Comisién de Libertad Religiosa (artfculo 107-4)
y al Consejo Superior de Proteccibén de Menores (articu-
lo 121-1). Obvio es decir que en todos los casos cita--
dos la inclusibén del término "coordinacidén" se conside-

ra superflus.

2:2¢4 .~ inisterio de Hacilenda

En el Ministerio de Hecienda no parece existir
ninguna unidad de coordinaciébdn administratiﬁa genersl, a
menos que se considere como tal la que mes adelante se -
recoge e¢n el apertado e). Puedenregistrarse, en cambio,
veries unidades perticulares operantes en distintos secto

res del departcmento. Dichas unidedes son les siguientes:

a) Subdireccidn Genersl de Coordinacidén y Asuntos

Internscioneles en la Direccién General de ~-

Advanse., 4 dicha Subdireccidn General, eperte

de oilres funciones, "corregponde la coordi- -



b)

c)

a)

e)
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nacién de las actividaedes de la Direccidn,
incluso en el sspecto docente" (articulo 11
del Decreto 151/1968, de 25 de enero). En-—-
cuadrada en la Subdireccién General existe

una Seccibn de Coordinscibn.

Seccién Coordinsdora de los Servicios Consul

tivos, en la Subdireccién de lo Consultivo,
Direccién Generel de lo Contenciocgo del Este
do (articulo 16 del Decreto 151/1968, de 25

de enero).

Subdireccibn Genersl de Coordinacién de Edi-

ficaciones Administretives, en la Direccién

General del Fatrimonio del Estado (erticulo
40 del Decreto 151/1968, de 25 de enero). -
Dentro de la citade Subdireccidn existe una

Seccibn de Coordinacidbn de Edificios Adminis

trativos.

Seccibn de Coordinacibén de Servicios ibviles,

en la Subdireccibén General de Servicios y Su-
ministros, Direccidn General del Patrimonio /
del Estado (artfculo 41 del Decreto 151/1968,

de 25 de enero).

Seccibn de Coordinecibn, en la Vicesecretaria

Generel Técnica (Orden de 12 de diciembre de

1968).



£)

g)

i)

Seccibdn de Coordinacibén v Programocidn de

Inverciones, en la Subdirecciébn General -

de Inversiones, Finenciacibn y Programacidn,
Direccidén Generel del Tesoro y Presupuestos
(erticulo 57 del Decreto 151/1968, de 25 de

enero).

Seccidbdn de Control y Coordinacidén de la -

Puncidn Gestora, en la Subdireccién Generel

de Seguros, Direccidn General de Politica -

Financiera (ertfculo 60 del Decreto 151/1968,

de 25 de enero, y artfculo 12 del Decreto -

312/1971, de 11 de febrero).

Seccibn de Coordinacibn de log Servicios -

Provinciales de llecenizacidn, en la Direccidn

Técnice y de Explotacibn de la Subdireccidn
Generel de Equipos llecenizados, Direccién -
General de Impuestos (Orden de 24 de gbril

de 19%2).

Seccibn de Estudios Coordinades de Valora-—

cibn, en la Subdireccién Gereral de Progra
macién y Documentacibn Fiscal, Direccibn -
General de Inspeccién e>Investigaci6n Tri-
butaries (Orden de 30 de ebril de 1971, ar-

t{culo 23).

I

3
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“Aparte de les unidedes resefiadas, el conteni-
do de diversos elementos orgénicos incluye expreszumente
la atribucibn de actividades coordinedoras, con mgyor -
o menor emplitud. La abundancia de estes referencias -
aconseja prescindir de ellas en este lugar y renitir -
al lector el texto de los articulos 36-2, 41—7, 45, 417,
49 y 57 del Decreto 151/1968, de 25 de enero, y e los
erticulos 4, 7 y 11 del Decreto 407/1971, de 11 de mar

20.

2;2.5.— Ministerio de la Gobernacidn

Hi la Subsecretaris ni la Secretaris General
Técnica de este linisterio cuentan con unidades regula
res "de coordinacién", bajo esta denominacibn especifi
ca. No obstante, el artfculo 3 del Decrcito 1618/1965, -
de 3 de junio, asigna expresamente a la Inspeccidn de
Servicios (actualmente de Servicios y de Personal) -
"funciones de coordinacidén" que parecen revestir al--
cence edministrativo general, ya que la coordinacién /
de las diferentes Inspecciones de Servicios de los de~-
més centros directivos se atribuye por seperado gl mig

mo brgano (erticuvlo 4).

Como unidades cuye denominacibn englobea el -

citedo término pueden registrarse las siguientes:

z) Servicio de Estudios y Coordinscidn, con ni-

vel orgénico de seccibn, en la Direccibn Ge-



c)

a)
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neral de Correos y Telecomunicacidn, bajo -
la dopendencia inmediata del Director (ar-
ticule 5-3 del Decreto 246/1968, de 15 de

febrero).

Seccibn de Coordinacibn Asistencial, en la

Subdireccidn General de Asistencia Social,
Direccibn General de Politica Interior y
Asistencia Social (artficulo 8-2 del Decreto

246/1968, de 15 de febrero).

Secretaria de Despacho y Coordinecidn, con

nivel de seccibn, en la Direccidn General
de Sanidad y bajo le dependencia inmediata
del Director (articulo dnico, 3-b del Decre

to 3359/1968, de 26 de diciembre).

Oficina de Secretoria vy Coordinscidn, con

nivel orgénico de negociado. Bajo tal deno-
minecién y con idéntico reango existen en la
Direccibn General de Sanidad c¢cinco unidades
dependienteé directamente del Subdirector -
Generel de Servicios, Subdirector General de
Medicina Preventiva y Asistencial, Subdirec
tor General de Fermecie, Subdirector Gene--
ral de Senidad Veterinaria e Inspeccibdn Ge-
nerel de Sanidad (articulo dnico, 4, 5, 6,

7y 6 del Decreto 3359/1968 de 26 de dicien

bre).
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Por lo que ge refiere 2 los regtantes centros
directivos del‘departamento, les Direcciones generales
de Administracién Locel y Segurided no poseen unidades
"de coordinacibn", como tampoéo aparecen en la Jefatu-~
ra Central de Trafico, si bien con relzcibén a ésta se
ha de advertir que el Decreto 3086/1972, de 28 de octu
bre, que le da nueva estructura, se encuentra aln pen-

diente de deserrollo.

No obgtante, al iguzl que en otros departa--
mentos,.las disgposiciones que regulan el ésquema orgé~
nico de este ministerio aluden reiterazdamente a la -~
coordinacibén sl describir las funciones de determina-—-—
das unidades y érganos administretivos. Cebe destacar
- entre estas referencies la contenida en el articulo 2
del Decreto 850/1970, de 21 de marzo, al disponer que
"bajo la inmediata dependencie del Director General de
Administracién Locel existird un Secretario General -
con categoria de Subdirector General, que tendré a su
cargo las funciones de coordinecidn adminigtrativa de
le Direccibn, y les funciones que el Director Generszl,
en su ceso, le delegue'. Otras aplicaciones de la idea
de coordinacién pueden hallarse en el articulo 4 g) -
del Decreto de 26 de julio de 1§56, regulando el Servi
cio Nacional de Inspeccidn y Asesoremiento de las Cor-
poraciones Locales; articulos 1-3 y 5-2 de la Orden de

26 de merzo de 1968, sobre rcorgenivscidn de la Direc-



‘cién General de Correos y Telecomuniczciébdn; erticulos

2, 6 ¥ 7 del Decreto 398/1968, de 29 de febrero, sobre
estructure y competencia de la Subdirsccién General de
Proteccidn Civil y COrden de 16 de noviembre de 1971, -
por la que se creza el Centro de Proceso de Datos del -

ninisterio.

2.2.64~ Ilinisterio de Ohras Pablicas

Reformada la estructura de este departamen%o

por Decreto 2682/1971, de 4 de noviembre, y Orden de 28
de ebril de 1972, les unidades regulesres "de coordina-

cibén" establecidas en la actuzlidad son las siguientes:

a) Secciébn de Coordinzcibn, en el Centro de Pro

ceso de Dztos, Subdireccién General de Ges—=
tién Econbmica y Régimen Interior, dentro de
la Subsecreteria del ministerio (articulo -

2-2-3 de la Orden de 28 de abril de 1972).

b) Oficina Técnica de Enlece y Coordinacibn, -

con rango de negociado, bzjo la dependencia
inmediata del Subdirector General de Gestidn
Econémica y Régimen Interior (articulos 2-8

v 8 de la Orden de 28 de 2bril de 1972).

¢) Vicesecretorie Genergl Téenica de Estudios

Administrotivos v Coordinzeidn Administrati-

ve, en la Secretaris Gensral Téenice (arifcu

I
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den de 28 de abril de 1972).

d) Seccibn Primers de Coordinzcibn, en la Direc

cibn General de Transportes Terrestres (arti

cule 7-9 de la Orden de 28 de abril de 1972).

e) Seccibdn Segunda de Coordinacibn, con el mis-—

mo encuadramiento orgénico que la enterior /
(articulo 7-10 de la Orden de 28 de abril de
1972) .

Las dos unidades citadas en los apartedos d)
y e) tienen asignada la elaboracién de informes técni-
cos y econbmicos en expedientes tramitedos por las dig

tintas secciones del Servicio de Concesionese.

- Aparte de los elementos que gqueden resefiados,
tanto el Decrcto 2682/1971 como la Orden que 1lo deserro
lle utilizan sbundantemente el término coordinacibdn en
las descripciones funcionales. Asi sucede con los arti-
culos 5, 12, 16, 17, 21, 23, 25 y 36 del Decreto y otras
muchas referencias contenidas en le mencionada Orden, -
gue por razbn de su elevado nﬁméro ~-cerca de medio cen=—

tenar- parece preferible onitir.

2.2¢ T~ Hinisterio de Educecidn y Ciencia

En este Departamento puede advertirse la pre

sencia de las unidsdes que a continuacibn se indican:

a) Subdireccibn Cenersl de Coordinscidén Adninis—

trativa, vajo la dependencia inmedista del -



Subsecreterio. Pese a que el artifculo 7 del

Decreto 147/1971, de 26 de enero, atribuye =

esta unidad funciones limitsdas, parece gue

habré de considerarse como unided de coordi

necibn administrativa general (243).

b) Secciba de Coordinacibn, encuadrada en la -

Subdireccibén General a gque se refiere el --
apartado anterior (artfculo 2, 2.2 de la Or

den de 7 de julio de 1971).

c) Seccibn de Coordinzacibn, en la Subdireccidn

General de Ordenacién Universitaria, Direc-—
cibn General de Universidades e Investiga-—-
cibn (artficulo 9, 1.3 de la Orden de 7 de -
julio de 1971).

d) Gebinete de Coordinacidn Tezislativa, con -

rango de seccibn, encuczdrado en la Vicegse~—
cretsria Generel Técnica (articulo 10, 1.4

de la Orden de 7 de julio de 1971).

e) Seccibn de Régimen Interior y Coordinacidn,

en el Gabinete de Asuntos Generales, dentro
de la Secretoria Genersl Técnica del Depar-

tamento (artfculo 10, 5 de la Orden de 7 de

julio de 1971).

Al igual que sucede en oilros Departamentos,

?
S

las disposiciones que resulan la estructura orgénica -
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del liinisterio de Educacibdn y Ciencia aplican extensi-
vamente la idea de coordinacidn al configurar numero--—

s

©

unidades {erticulos 4, 11, 12, 14, 15, 17, 33 y 43
del Decreto de reorganizacibn; articulos 1, 4, 5, 6, -
7, 9 y 10 de la Orden de 7 de julio de 1971; articulo
1 del Decreto 3162/1972, de 2 de novieubre, por el gue
se crea la Subdireccibén Genersl de Cooperacibén Interng
cional,y articulos 4 y 9 del Decreto 2832/1971, de 15
de septiembre, sobre organizacidén y fuanciones de la -

Inspeccibn General de Servicios del Ministerio).

2.2.8.= Minigterio de Trabajo

La organizacibén establecida recientemente pa
ra esté Departamento muestra le existencia de veries -
unidades menores "de coordinacibén" y de‘un servicio, =
dentro de la Secreteria General Técnica, que parece eg
tar concebido como unidad de coordinacidn administrati

va general. Dichos elementos son los siguientes:

a) Seccibn de Prooramacibdn y Coordinacibén de Ac

tividades, en la Inspeccidén Genersl de Servi
cios, dentro de la Subsecretaria del departa
mento (epigrafe 1.2.4 de la Orden de 23 de —

junio de 1972).

b) Servicio de Organizacibn y Coordinacibén Admi

nistretiva, con nivel orgénico de servicio,

dependiendo de la Vicesecretzria General Téc
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nica (artficulo 11-2 del Decreto 1579/1272,
de 15 de julio y epigrafe 2.1.1 de la Orden

de 23 de junio de 1972).

c) Seccién de Coordinacibn e Informes, dentro

del Servicio a que se refiere el apartado an
terior (epigrafe 2.1.1.2 de la Orden de 23 -

de junio de 1972).

d) Negociado de Coordinccidn, en la Seccidn de

Emigracibn, Subdireccidn Generalbde Ordena—-
cifn y Regulacién del Empleo, Direccién Gene
ral de Empleo (epigrafe 7.1.6 de la Orden de
23 de junio de 1972).

e) Negociedo de Coordinacidédn y Control, en la -

Seccibn de Relaciones con los Servicios Sindi
cales de Colocaoién,-Subdireccién Genersl de
Planificacién y Servicios de Empleo, Direc--
cibén General de Empleo (epigrafe 7.2.2 de l=a
Orden de 23 de jugio de 1972).

Por otra parte, las referencias més destuca-
bles a la idea de coordinacidén puede hallerse en los -
artfculos 4.1 (Suusecretsrio); 6.2 (Inspeccibn General
de Servicios); 7.2 (Inspeccién General de Trebajo); -
12.2 (Servicio de Planificacibn e Informitica); 23.1
(Direccibn Generel de Fromocidn Social) y 2G.1 (Subw--

direccidn General de Planificacibn y Servicios de Eu-
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‘pleo) todos ellos del citado Decreto 1579/1972, de 15

de junio.

2¢2¢9e= Ninisterio de Indusitria

El llinisterio de Indusiria, en la actualidad,
también aparece provisto de unidades "de coordinaciébn".
Todas ellas han aparecido en la reorganigzacidn llevada
a cabo en el presente afio por el Decreto 1713/1972, de
30 de junio y Orden complementaria de 7 de octubre. -
Loé elementos que, a la vista de estas disposiciones,/

han de recogerse aqui son los siguientes:

a) Seccidn de Coordinzcibdn y Empresss Naciona-—

les, en la Vicesecretaria Genersl Técnica.
Dicha seccibn abarca dos negociados, uno de
los cueles recibe la denominacidén de Nego--

cizdo de Coordinacién (artfculo 32, I-5 de

la Orden de 7 de octubre de 1972).

b) Seccidbn de Prosremscién y Coordinacidn Fner-

gética, que tembién incluye wn Hezocigdo de

Coordinacibn, en la Subdireccibn General de

Plenificacibdn Energética, Direccidn Generszl
de lea Energis (articulo 52, I-1 de la Orden
de 7 de octubre de 1972).

¢) Negociado de Coordinzcibdn de los Recursos,

en ls Seccidn de Abcstecimiento Energético,

en ls misma Subdireccidn Genersl citada en



d)

e)

£)
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el apartzdo precedente (articulo 52, I-2 de

b

le Orden de 7 de octubre de 1972).

He~ociado de Coordinncidn de la Politica In-

ductriel con la de otros Dentrtamentos, en -

la Seccibén de Politica Industriesl, Subdirec-
cibn General de Promocidn Industrial y de la
Pequefia y lMediana Empresa, Direcciébn General
de Promocién Industriel y Tecnologia (articu
lo 92, I-1 de la Orden de 7 de octubre de -
1972).

Negociado de Coordinacidn de la Investiga—-—

cién v Desarrollo Péblica y Privade (244),/

en la Seccibén de Desarrollo Tecnolébgico, Sub
direccién General de Tecnologia y Productivi
dad Industrial, Direccidn General de Promo--~
cién Industrial y Tecnologia (articulo 9°,II
1 de la Orden de 7 de octubre de 1972).

Kegociado de Informes y Coordinacidn Adminis

trativa. Bajo este nouwbre existen seils unide
des semejantes, encuudradas en las Secreta—--
rias Generales de lss Direcciones Generales

de Minas, Energia, Industriss Siderometalir-
glicas y Naveles, Industriss Quimicas y de la
Congtruccidn, Indugtrias Textiles Alimenta—-—
rias y Diversas y Fromocidn Industrial y Tec

nologia (articulos 42 IV, 1; 5¢ IV; 62 V-1
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7° IV-1; 82 III-1 y 9¢ IV, todos ellos de la

citada Orden de 7 de octubre de 1972).

Aparte de dichas unidades, el articulo 4¢
del Decreto 1713/1972, de 30 de junio, declera expresa
mente que el Subsecretarip "coordinard la sctividad de
los centros directivos y demds Organos del departamen—
to", no obstante lo cual 1la Subsecretaris no cuenta,/
como se ha visto, con ninguna unidad "de coordinacibn"
de alcance general. Tampoco parece gue pueda asignarse
tel cerécter a la que ha quedado mencioneda en el apar

tado a) dado su rango y su contenido mixto (245).

Otras referencias a la idea de coordinacidn,
con gignificado verio, pueden encontrerse tembién en -

los erticulos 10-1, 16, 23, 32 y 41-2 del mencionado /

Decreto.

2.2.10.~ IMinigterio de Agricultura

En virtud de 19 preceptuado en la disposicidn
final primera del Decreto Ley 17/1971, de 28 de octubre,
este departemento ha experimentado una profunda reorgeani
zacibn que; por lo que se refiere & sus servicios cen—-
trales, se encuentra contenida en el Decreto 2684/1971,

de 5 de noviembre, y Orden de 11 de febrero de 1972.

En dichas disposiciones solamente ge contem—
plie una unidad de coordinacibdn encleveds en la Subsce—-

cretaria, con una subdivieibn de contenido especifico.
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La Secretaria Generzl Técenics, e diferencie de lo que

o]
§ @
Ul
o
[©)
lw]

ocurre en alg pertencntos ya examinados, no cuente
, /
con unidedcs de esta clasge. Los elementos que se han de

f

citar gon, en suma, los siguientes:

a) Subdireccidn Genersl de Coordinecibn v Progre-—

nes, bajo la dependencia inmediate del Subse--
cretario (articulo 7-1 del Decreto 2684/13971,

de 5 de noviembre).

b) Seccibn de Coordiracidbn de Auxilios Econbmicos,

encuzdrede en la Subdireccién General cde Coor-
dinacibén y Programas (articulo 12, 1.3 de la -

Orden de 11 de febrero de 19727).

El contenido de la citada Subdireccién Generel,
tel como aparece definido en el arficulo 7 del merncionado
Decreto, resulta lo suficientemente complejo como para -
precisar una denominaciébén ten indeterminada y flexible -
como la ofrecide por el término "coordinzcidén', Dicho -
contenido, en efecto, abarca las cuestiones relativaes a
la orgenizacién y funcionemiento de las'Delegaoiones Pro
vincizles y Divisiones Reglonales Agrsries, vigilancie /
de progremas anuales de ectuacién del departamento y de
programes especlales que afecten a verios centros o ser
vicios, relaciones con organismos sindicales, coordina-
cibén de auxiliog econbmicos y proyectos y direccibn de

obras de edificios ro adscritos especiglnente & determi
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nedos centros directivos, Aperte de ello, el Servicio
de Pésitos se integra en la Subsecreteris a ﬁravés de

la Subdireccibn General de Coordinccibdn y Programss.

El articuledo del Decreto de reorganizacién,
finalmente, utiliza también la nocién de coordinacibn
gl referirse & ciertos elementos orgénicos tales como
le Secretaria General Técnica (articulo 1141),'1a Vi-
cesecretaria General Técnicahﬁe Estedistica e Informé
tica (articulo 14-1) y le Direccién General de Capaci
tacibn y BExtensién Agrerias (artficuloc 15-1). Otres a-
plicaciones del concepto han quedado ya citadas en -~
otro lugar como ejemplos de lé idea de autococrding--

cibn (246).

2e2e1le~ lMinisterio de Comercio

Les unidaedes que, atendiendo a su denomine-
cibn, se proponen esegurer la coordinaciéba, con ampli-
tud mayor o menor, dentro del liinisterio de Comercio,

son lag siguientes:

a) Oficina de Coordinacidn y Fnlace, con rango

de negociado, en la Inspeccibn Genersl, en-
cuadrada en la Subsecrectzria de Comercio, -
(artfculo 22 del Decreto 91/1968, de 25 de

enero) .

b) Subdireccibn General de Coordinacidn y Publi
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caciones, en la Secreteris Generegl Péenica
(erticulo 5-3 del Decreto 2830/1971, de 25

de noviembre).

c¢) Oficina de Coordinaciornes v Secretaria de

Precios, con nivel orgénico de negociado,/
en el Servicio (seccibén) de Precios y Kérsge
nes del Sector Primerio y Servicios, Subdi-
reccibn de liercado Interior, Direccidbn Gene
rel de Comercio Interior (articulo 7 del De
creto 91/1968, de 25 de enero, segln nueva
redaccién establecida por el Decreto 1847/
1970, de 3 de julio). Con relacibn a esta -
unidad ha de reconocerse que el término coor

dinaciones, en plursl, resulta verdaderamen

te insélito.

a) Negociadd de_Reglamentacién y Coordinacibn,
en la Seccibn de Reglenentacién y Plenificg
cibén técnico-docente, Inspeccibn General de
Ensefianzas beritimas y Escuelsas, dentro de
le Subsecretaria de la Marina liercente (er-
t{culo 11-2 del Decreto 91/1968, de 25 de -

enero).

El Decreto 2830/1971, de 25 de noviembre, -
por el que se reestructurd la Secretaria Generel Téc-

nice (articulo 12-1), etribuye a dicha Secretarfis "la



o

coordinacibn, organizacién, infermacibdn y asistencia

técnica" del depsriamento. La amplitud de la expresidn,
por lo que a la coordinacién se refiere, es equipara--
ble a ls que revisten las descripciones usuvales para -

caracterizar la figura del Subsecretario.

Con menor alcance, la coordinacidn aparece —
encomendeda reiteradamente en los apartados 2, 3 y 4 -~
del articulo 52 del citado Decreto, a las unidades in--
tegradas en la Secreterfia General Técnicu. Ha de citar-
se también, como aplicacibdn particular de la idea de ——
coordinacibn, la contenida en el articulo 2 del Decreto
1091/1971, de 6 de mayo, en cuya virtud se crea dentro
de la Subdireccidn General de Mercado Interior la Se--
cretaria de la Subcomisibén de Precios, caracterizada /
como "dérgano de enlace y coordinacibén entre dicha -
Subcomisibn y los Servicios de la Direccibdn General de

Comercio Interior",

2¢2.12.- Ministerio de Informacidn y Turismo

El dispogitivo orgénico de este ministerio,
establecido por el Decreto 64/19G68, de 18 de enero, -
hoy modificado, incluia dentro de la Subsecretaria de
Informacién y Turismo una "Unided Central de Coording
cién" (artf{culo 10-1). La expresién genérica unided, -
obviamente impropia pera ger utilizaede en denominszcio-

nes especificas, ha sido sustituida en el escueto es--
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guema vigente por el término Subdireccidn, gque en nues

tra nomenclatura orgénica seiiala expresamente un detepr

minado rango.

Las unidades que en la actualidad se han de

recoger aqui se reducen a las siguientes:

a) Subdireccién General de Coordinaciébn, en la

Subsecretaria de Informacién y Turismo (ar-
ticulo 3 del Decreto 836/1970, de 21 de mar-

Z0)e

b) Hercociado de Coordinscibén de Actividzades, -

en la Seccibn de Actividades y Servicios, -
dentro de la Subdireccién General expresada
en el anterior apartado (erticulo 8 del De-

creto 836/1970, de 21 de marzo).

Por lo que se refiere a la citeda Subdirec-
cidén General, no es posible resefiar su contenido toda
vez que la descripcién contenida en el Decreto 64/1968,
ha de considerarse desactualizada por haber experimen-
tado modificaciones la estructura de dicha unidad en -
el posterior Decreto 836/1970, no habiéndose publicado,
por otra parte, el Reglanento orgénico que, segin la -
disposicibn finel quinta del mismo, huzbia de ser elabg

rado "en el plazo méximo de seis meses".

Aparte de ello, como Unica referencia concre

ta al concepto de coordinecibn en la actual estructura
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ge he de sefislar que el articulo 19 del mencionado De-
creto 836/1970 atribuye a le Subdireccién General de -
Prensa, dentro de la Direcciédn Generel de iguel nombre,

la misién de "velsr por la coordinzcibn administrativa,

2.2.13.— Ministerio de la Viviende

El Ministerio de la Vivignda es otro de los /
departamentos cuye organizacibén he sido revisada recien
temente. En el nuevo esquema ha de sefizlarse le desapari
cibén de una "Vicesecreteriz Generel de Coordinacibn",que
fue ecteblecida en el articulo 13 del Decreto 63/1968,
de 18 de enero. Como contrapsrtida se ha de regiétrar,
en cembio, la existencie de abqndantes referencias al -
‘término "coordinacién" en les descripciones orgénices /
¥y su utilizacidén en la denominacién de unidsdes menores.
En definitiva, los elementos de que se ha de dejer cong

tancia son los siguientes:

a) Seccién de Coordinacidn de Insnecciones Centra

leg, en la Inspeccibn Generel, dentro de ls -
Subsecretaria del Departamento (epigrafe 1.2.2

de la Orden de 19 de octubre de 1972).

b) Seccibn de Asistencia y Coordinscidn, dentro
del Servicio de Relaciones Internaciocnales, -
dependiendo directamente del Secretario Gene-
rael Técnico (epfgrefe 2.3.1 de la Crden de 19

de octubre de 1972).
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c) Seccibn de Coowrdinacibn, en le Subdireccién

corsmte, i

[®]

General de Tecnologiz de la Edificacidén, Di
reccibdn General de Arquitectura y Tecnolo--
gia de lz Edificacibn (epigrafe 3.2.71 de la

Orden de 19 de octubre de 1S72).

d) Seccidn de Coordiracibn, en la Secretaria -

Generel (con nivei orgénico de Subdireccibn
Generel), dentro de la Direccibn General de
Arquitectura y Tecnologia de la Edificacién
(epigrafe 3.4.1 de la Orden de 19 de octu—-—

bre de 1972).

e) Seccién de Coordinacidbn, en la Secretaria /

Generel (nivel orgénico de Subdireccidn Ge-
nerel), de la Direccidén General de Urbanis-
mo (epigrefe 4.4.3 de la Orden de 19 de oc-—

tubre de 1572).

f) Seccibn de Coordinacidén de Actividedes Admi

nistrativaes, en la Secretarfa Generzl (nivel

orgénico de Subdireccibn Genersl), de la Di
reccién General de la Vivienda (epigrafe -

5¢3¢3 de la Crden de 19 de ocitubre de 1972).

Respecto a la unided citads en esie Gltimo
apertado, y desde un punto de vista de pura sistemédti-
ce, llama le atencién la diferencia de nomenclatura —-

con relezeidn & le=s unidades mencionedas en los cporta-~
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dbs d) y e)s; dada la semejanze de encuadremiento, rango
v, posiklemente, de funciones (no se encuentren defini-
dzs en les disposicicnes publicadzs hasta la fecha), -
Desde el mismo punto de vista, en cembio, contrasta la
identided de denominacidn en les unidades resefiadng en
los apartedos c¢) y d), dado su distinto encuadramiento

y émbito dentro de una misma Direccidn General.

Las aplicaciones concretas de la idea de coor
dinecibén en les descripciones funcionales de les unide-
des mayores ya se ha dicho que son abundantes. ELl Decre

to 1994/1972, de 13 de julio, airibuye el Subsecretario

w

le coordinecién de "la sctividad de los Centros Directi

vos del Departamento y de sus Organismos suténomos" (ar
tfculo 42-1), Otras referencias -les mas numeroses— con
relacibén 2 la Inspeccidén Generesl del ministerio apsre--
cen en el articulo 52 del mismo Decreto y, especialmen—
te, en la Orden de 15 de noviembre de 1972 que, en este
punto, ha de considérarse como sefialademente reiterati-

Ve

Por 1o que sc refiere a la Secretaria General
Técnica, los artfculos 9 y 11 del citado Decreto 1994/
1972 contienen elgunss alusiones & le coordinscidén de -
estudios, de¢ planes y programas y dé les unidades de =~
célculo. IFinalmente, las Secretsrias Generales de las -
Giotintes Direcciones Generales reciben de modo wnifor-

-~
[Py

me, en los articuvlos 17, 22 y 26 del mismo Decretc, en-
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tre otres funciones, las de “progrewmacibn, coordinecidn
y control de sctucciones de les unidades dependientes -

de la Direccifn Ueneral',
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(Subgsecretaria del Ministerio de Agricultura)

Decreto 2684/1971 y Orden de 11 de febrero de 1972.
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(Secretaria General Técnica del Ministerio de Comercio)

Decreto 2830/1971, de 25 de noviembre

Se onite 1z expresibn del Gabinete de Publicaciones

cen virtud de lo evvuesto en el articulc &-4 dol ciu

' P SR

tado Decreto, a cuyo Wenor dicho Gabinete dependerd
directomente del Secretario General Técnico que, no
obstante, podrd delegar con cerécter ordinario sus
funciones respecto a é1 en el Subdirector General
de Coordinacibén y Publicacicnes.
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(Subsecretaria del Ministerio de Informecibn y Turismo)

Decreto 836/1970, de 21 de margo.




(217) Las cifros de comiciones inscritaes y vigentes en
el citado registro, con referencie a les fechas
sefielades, hen sido tomadas de Pedro DE HIGULL -

GARCIA, "Laos Comisiones Interministericles", Re-

vista de Administrecién Plblica, Instituto de Esg
tudios Politicos, nbm. 67, kzdrid, enero-abril -
1972, pégs. 457-468. Dichas comisiones son cali-
ficadas por DE LIGUEL como "6rganos ad hoc exclu
sivenmente coordinadores", aclarando, sin embargo,
que "la funcién coordinadora asignade a estas co
misiones estéd limiteda a la fase deé estudio e in

formecibén, y en su caso, propuesta de resolucidn',

(218) Toda la informecién que sigue ha de entenderse -
referida a las estructuras vigentes en 31 de oc-

tubre de 1972.

(219) La declaracibén fundamental en este punto, como -
es sabido, se recoge en el articulo 2, II de 1z
Ley Orgénica dél Estado, de 10 de enero de 1967,
e cuyo tenor "el sistema institucional del Esta-
do espaliol responde & lod principios de unidad -
de poder y coordinacién de funciones". A su vegz,
el articulo 6¢ del mismo cuerpo legal establece
que "el Jefe del Estedo... gerentiza y ésegura
ei reguler funcionemiento de los Altos Orgaenos
del Estedo y le debida coordinacibn entre los -
mismos". En el mismo sentido que esie @ltimo -~

recento se expresan distintos textos constitu~
p I i



ciloneles. Asil, por ejemplo, el art. &7 de le
Constitucidn itsliena vigente atribuye al Fre
sidente de la Replblice,como Jefe del lListado,
le nmisidén de coordiner la azccidn de los distin
tos brgenos constitucionales. Por su parte, la
Constitucibdn francesza de 4 de octubre de 1958,
en su art. 5, declere que el Jefe del Estado -
"asegura con su grbitreje el funcionamiento re

sulsr de los poderes pUblicos',
2N P

(220) La idea de autocoordinacibn -férmula mes bien
’ pobre- puede lmllerse, entre otras diSposiciof
nes, en el Decreto 2684/1971, de 5 de nOViem——
bre, por el que se modifice la estructura orgé
nica del Iinisterio de Agricultura. Esta dispo
gicién, al describir el contenido funcilonal de
~diversos organismos y centros, utilize la eXmm
presibn "... coordinaré sus zctuaciones con -
les de ..."(erts.15-1; 18-2; 20-2; 21-2 y 25-3).
A ri juicio, no es aventurado suponer gue no es
posible atribuir a dicha declergeidn gren tras-—

cendencie préctica.

(221) V. infre 2.2.3 szlgunss epliceciones del térmi--~
no "coordinscibn' pera configurer elementos je-
rarquizedos en el Reglamento orgénico del Iinis
terio de Justiciam, sorobzdo por Decroto 1530/1967,

de 12 de junio.
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(222) & este resvecto ypuede ser suficiente como ejem-

(223)

(224)

(225)

(226)

(2

<

plo el art. 1 del Decreto 93/1965, de 28 de ene
ro, cuyc apartado a) atribuye a los Servicios /
de Informacibén Administrativa de cada deperta—-—
mento ministeriagl la funcidbn de "impulsar y --
coordiner las oficinas de lss unidedes edminis-—
trative y organismos autédnomos dependientes de
su departamento & que se refieren losg arts. 33
Yy 34 de la Ley de FProcedimiento Administretivo",
es decir, de las de informacibn, iniciativas y

reclemaciones.

GUAITA, Aurelio, "El Consejo de Ministros'", Es-

cuela Nacional de Administracién Féblica, Madrid,

1967, pég. 63,

SANCHEZ AGESTA, Luis, Discurso de presentacibn
pronunciedo ante las Cortes espaiiolas en segidn

de 15 de julio de 1957

Constitucién dePolonia de 22 de julio de 1952,
art. 32-1.

Constitucidn de 1z U.R.S.S. de 5 de diciembre de

1936, art. 68.

Constitucién de la Replblica italians de 27 de

diciembre de 1947, svt. 95,
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(226)

(230)

(231)
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Counstitucibn portuguese, modificada en 29 de

ggosto de 1959, ert. 108,

Lo Constitucidn frencesa de 4 de octubre de 1958

se limite en su ert. 21 a tan escueta formulacibn.

Como advierte Aurelio GUAITA, "no puede decirse -
que, ordinariasmente, el Fresidente del Gobierno /
ses un superior Jjerérquico de los ministros; sin
enbargo, tampéco geria exacto aefirmar que es sim

plemente primus inter pares; de una parte, porque

en alguna ocasibn ostenta verdaderos poderes jo-
rérquicos, como por ejemplo, cuando dirige circu
leres a los restantes depertamentos o cuando re-
suelve recursos contra actos dictaedos por otros /
ministerios" (op cit., pég. 37), siquiera sea --
en casos excepcionales. Igualmente, Francisco }MU-
RILLO estima que si los ministros "antes estsban
sujetos a un tipo de responsabilidad politica, por
ejemplo, ante lag Cémséras, shora estén mes bien -
en une especie de relacibdn administrativa ante un

superior jerérquico" (“"idministracibn y Polftica',

en Revista de Administracibdn Pablica, Ingtituto
de Estudios Politicos, Madrid, 1951, nim. 6, pég.
95).

Rl

£

=

sto disposicidén fue aclerada por obtra inmedieta~

mente posierior (Decreto 2346/19587, de 5 de octu~

bre) que, advirtiendo la dificultad de compzginer
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(233)

(234)
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Goterminedes funciones del Einistro Subsecretario
~las de Sa2cretario del Consejo de Ministros y Co-

migiones Delisgadas— con el carécter de Vicepresi-
dente, autoriza la delegacibdn de aquélla en otro

mlenbro del Gobierno. Diches funciones, por Crden
de 5 de octubre de 1967, quederon delegadas en el

Hinistro de Informacién y Turismo.
Cifr. GUAITA, Aurelio, op. cit., pég. 51 y ss.

Bagte citer, como di3posicibnes genereales dicta——
das en uso de esta fecultad, les 0.,0. de 22 de oc
tubre de 1958 sobre revisiébn de trémites, presen-
tacidn de documentos en Gobiernos civiles y ofici
nes de Correos y funciocnamiento de lzg Oficinas de
Informacibn; 8 de noviembre de 1958 sobre horarios
de despacho al péblico; 31 de diciembre de 1958, -
sobre facultades de los Jefes de seccibn; 5 de ene
ro de 1959 sobre organizacibn y funcionemiento de
les Oficines de Iniciztivas y Reclamaciones; 12 de
diciembre de 1960, estableciendo el trémite para -
decidir sobre la nulidaed de pleno derecho de lag -

disposiciones administrativas, etc.

De '"“vaciemiento competenciel incompetible con el

concepto de brgano" califica Francisco GONZALEZ /
NAVARRO los supuestos de transferencis total de - .
log funciones del delegante, cntendiendo que; eun

que en la Ley no se diga, la delegecibn ha de re-



cuery sohre uns O varias competenclags determinacdas

("Pransferancis del ejercicio de compeiencing ad-

nigistretives", Documentscidn Administirative, alme.

135, Escuela Hacionsl de Adniaistracidén Fdblica,

Madrid, mayo-junio 1970, pég. 52).

(235) V., entre otras, la Orden del Ministerio de Educa
cibén y Ciencia de 28 de marzo de 1968, delegando
en el Subsecretario "la totalidad de las atribu--
ciones que & los Jjefes de los departementos ninig
teriales estén conferidas en cl articulp 14 de la
Ley de Régimen Juridico de la Administracidn del
Estado, con lag limitzciones establecidas en los
apartados 2) a e) del articulo 22 de la misma -

Ley". La expresién delegacidén genérice (sic), /

eaparece utilizada en la Orden del Ministerio de
Informecidn y Turismo de 6 de diciembre de 1967
al hacer referencia a la coaferidas por el Liinis-
tro a fevor del Subsecretario en virtud de otra

Orden de 19 de julio de 1962.

(236) Como es sabido, ciertas Secretarfss Genercles -
Técnices fueron creadas con enteriorided a lo -
promnulgacidén de la Ley de Répimen Juridico. La
del HMinisterio de Industria se establecid en la

Ley de S de noviembre de 1939; lasg de Agricultu
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ra e Informzcibn y Turismo, por Decretos de & y 15
de febrero de¢ 1952, respectivameante; la de Educa-
cién Hacional, por Orden.de 10 de junio de 1953
la de Comercio, por Decreto de 5 de meyo de 19543
y lz de la Presidencia del Gobierno por Decreto-
Ley de 20 de diciembre de 1956. En su origen, la
del Liinisterio de Comercio tenie encomendada, se-
glin el artfculo 34 del citzdo Decreto, "la funcién
de enlace y coordinacién con todos aquellos 6rga-
nismos estetales, paraestatales, sindicales, cor-
porativos o particuleres cuyas actividades afec-—-
ten o tengan relacibn con el comercio del pais®.

A su vez, a la de la Presidencia del Gobierno se
etribuyéd "lz coordinacibn y elaboracibn de planes
... especialmente en cuanto se refileran a la re--
forma y perieccionamiento de la organizecibn y ac
tividedes zdministrativas" (eriiculo 2 del Decre-

to Ley de 20 de diciembre de 1956).

En este sentido, el artficulo 11 del Decreto 2684/
1971, de 5 de noviembre, sobre reorganizacibn del
Ministerio de Agricultura, disvone que son funcio
nes de la Secreteria Genersl Técnica "... la rea-
lizacibn de estudios de carécter general y la coor
dinacidn de loz que puedan realizar otros centrog

direciivos y organismos del deportamento®. De mo-—-

-

do sewejante, el Decreto 1994/1972, de 13 de julio,

\
y
|



(238)

(239)

por el gque se modifica la estructura organica del

Ministerio de la Vivienda, establcce que correspon
de a la Secretaric General Técnica "... la realinzg
cibn de estudios de cardcter genercl y la coording

cibén de los que efectien los demés centros directi

vos y organismos del Ministerio" (grticulo 9-1).

Ya en el Decreto 151/1968, de 25 de enero, que reor

‘genizb el Ministerio de Hacienda, la Secretaria Ge

neral Técnice quedaba configursda como "érgano de
estudio y documentacibn, asistencia técnica y admi
nistrativa, coordinacidn, irnformacidén y elaboracibn
de plenes del Minigterio" (articulo 45). Has recien
temente, el articulo 1 del Decreto 2830/1971, de -
25 de noviembre, por el que se reestructura la Se-
cretaria General Técnica del Liinisterio de Comercio,
se la define como "el servicio central del Departa-
mento 21 que carresponde la elaboracidn de planes y
la realizacidén de estudios sobre les materias de =
competencia del Depertamento, asi como la coordina-—-
cibn, organizacibn, informszcibén y asistencia técni-

ca de éste.

GOLEZ ACEBO, Ricerdo, "Naturaleza v Ffuancioneg de -

0

les Secreteriag Generales Técnicaes', en "Primera Se

A

ana de Bstudios sobre la Reforma Administrativa",/

=

L]

ecretaria Generel “écnice de la Fregidencia del Go

%

i
o



(240)

(241)

bierno, Santander, 1957, pégs. 188 y ss. Concordan
do con el citado cutor v. tambidn FERIANDEZ JULNEZ,

Guillermo, "Orienteciones ectueles de la LAminifie—

tracibn consultive: las Secretariss Genersles Tée-

nicas", memoris finel del III Curso de Funcionarios
Directivos del Ministerio de la Gobernacidn, Centro
de Pormacibén y Perfeccionemiento de Funcionzrios, -

Alcaléd de Henares, 1961, pég. 47.
V. supra, nota 101.

Dada la frecuencia con que las funciones de Secre—
taria suelen considerarse como "de coordinacibn" -
no es de extrafiar que, en el caso de algunas comi-
siones, la correspondiente secretaris reciba dicha
calificacién. Aparte de ello, como caso especial,/
el Secretariado de Gobierno, cuyo rango adminisira
tivo actual es el de Subdireccibén genersl, ha sido
conceptuado como unidad a la que corresponde "una
misién predominantemente coordinedora" gne se meni
fiesta en cuatro direcciones: &) de log IMinisterios
con el Gobierno, b) de los Ministerios con le Fre-
sidencia, c¢) de los Ministerios entre si, y d) de
los departamentbs de la Adwinistracién con la Jdefg
tura del Estado (DESANTES GUANTER, José K&, "Lag

Conmigiones Delesadns v el Scereteriade de Yobier—

. [ TP Crenn - A e - B . . TS B -
Do corvcterdsticay v Luaeiones en velicidn -

con la Heforma adminis

f_)
Q
pus
Ix
™
ct
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en Irimera Semana
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de Egtudios sobre la Reforma Adminigtrative, Sa-
cretoria General Técnicaz de la rresidencis del -

Gobierno, Sentander, 1957, pés. 201 y s8).

Esta Subdireccibn Genersl -—el caso no es Gnico -
dentro del Depertamento- se divide directemente

en Negociados.

En efecto, aungue el citado erticulo 72 dispone -
que "la Subdireccién General de Coordinacién Admi
nistrativa tendré como misidn asistir al Subsecre
tario en la resolucién de los problemas gue afec-
ten el funcionemiento de las Delegaciones Provin-
cileles, en el ejercicio de las funcioneg de tute-
la de las Fundzciones y Asociaciones de cerécter

docente y cvlturel... y, en general, en cuantos -
asuntos le sean encomendedos por dicha autbridad”,
el artfculo 32 de la Orden de 7 de julio de 1971

establece que "el Subdirector General de Coordina
cibén Administrativa podré recaber de las Subdirec
clones Genersles y Secrectarias Generales de los -
centros directivos del depertamento cuantos infor

mes, datos y documentos considere precisos'.

La denominacién de esta unided aparcce asi en el

texto de la Orden ministerial.

Tz disposicidn que ge viene sludiendo, cono es fre

cuente, solo comprende una relacidn sriiculads de
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denominaciones, sin expresibn de las funcioneg -

que gse atribuyen a les correspondientes unidades.

(246) V. suvrs, nota 220.
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