EL PROCESO DE INTEGRACION EUROPEA

Y SUS EFECTOS EN LAS ADMINISTRACIONES
PUBLICAS NACIONALES:

¢HACIA LA CONVERGENCIA ADMINISTRATD/A?

MAURICIO I. DUSSAUGE LLAGUNA

EL PROCESO DE INTEGRACION EUROPEA HA DESENCADENADO un conjunto de
transformaciones politicas, econémicas, sociales y administrativas que se han
ido desarrollando en dos niveles distintos pero complementarios. En un pri-
mer nivel, podria decirse que los estados de la regién han ido construyendo
una nueva “dimensién europea” negociada, que se ha vuelto realidad tangi-
ble en los mecanismos e instituciones (legales, normativas, burocraticas) de
la Unién Europea (UE).! Al mismo tiempo, en un segundo nivel, el proceso
de integracién europea ha traido consigo una serie de cambios igualmente
observables que, sin depender de las decisiones o voluntades de los paises
miembros de la UE, han ido surgiendo como una consecuencia no prevista, a
partir de los acuerdos y las nuevas reglas del juego europeo.

La creacién de la “dimensién europea” ha supuesto asi la reconfigura-
ci6én de las “dimensiones nacionales” en términos sociales, politicos y admi-
nistrativos. En este dltimo caso, la integracién europea ha provocado que los
estados miembros deban modificar/adaptar continuamente sus politicas pu-
blicas, sus regulaciones y sus instituciones politico-administrativas. Heywood
y Wright, por ejemplo, senialaron hace algunos anos que “el protagonismo
creciente de la UE ha conducido a lo que en general se percibe como una
pérdida de autonomia de los estados europeos sobre las politicas publicas;
ahora esun lugar comun referirse a la ‘europeizacién’ del proceso de las po-
liticas en los estados nacionales, que involucra una convergencia de aspira-
ciones de politica, programas e instrumentos a lo largo de la UE”.?

! Dos introducciones muy completas a estos temas son las de Desmond Dinan y Neill
Nugent.

2 Paul Heywood y Vincent Wright. Es importante advertir que tanto esta cita como las
demds contenidas en el ensayo han sido traducidas por quien esto escribe.
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La integraciéon europea pareciera, pues, haber generado no sélo im-
portantes cambios formales, voluntarios y predecibles, sino también trans-
formaciones imprevistas, involuntarias, que lo mismo han afectado a las
instituciones, las normas y las practicas politicas nacionales, que a las po-
liticas y estructuras administrativas de los paises de la region. Al mismo
tiempo, el comentario de Heywood y Wright pareciera destacar que la
integracion europea ha ido llevando a los paises de la region hacia una es-
pecie de convergencia.

En este punto cabria preguntarse en qué forma ha afectado realmente
el proceso de integracion europea a los paises de la region. Por supuesto,
tratar de responder a esta pregunta supondria esfuerzos y espacios mucho
mas amplios que los disponibles. Sin embargo, este ensayo tan sélo se en-
foca en el dambito administrativo de la discusion, y trata de ofrecer algunas
respuestas a preguntas como las siguientes: ¢cudl ha sido la naturaleza de
los cambios administrativos en los paises de la region atribuibles al proce-
so de integracion? ¢Cudl ha sido la reacciéon de los paises miembros ante
fuerzas de integracion aparentemente similares para todos? ¢Podria decir-
se que los cambios administrativos derivados del proceso de integracién
han provocado una convergencia en las estructuras/posturas administrati-
vas de los paises miembros?>

El argumento general de este ensayo es que, si bien puede afirmarse
que los paises miembros de la UE han enfreniado presiones similares, sus
tradiciones administrativas y sus marcos institucionales han “filtrado” estas
presiones y han impedido la formacién de un modelo administrativo con-
vergente. Podria afirmarse, por el contrario, que los aparatos administrati-
vos nacionales se han adaptado a la nueva “dimension europea” de forma
diferenciada, dando pie a que la divergencia administrativa (y no la con-
vergencia) sea el resultado observable del proceso de integracion europea.

A fin de mostrar la veracidad de las afirmaciones anteriores, el ensayo
se divide en cuatro secciones. La primera seccion presenta una discusién
general en torno a las dos grandes posturas que han dominado los analisis
y debates académicos sobre la “europeizacién” de las administraciones na-
cionales de esa region: convergencia administrativa frente a divergencia
administrativa. La segunda seccién del ensayo ofrece una vision sintética
acerca de cuales han sido los principales actores y fuerzas de la integracién

% La convergencia como término puede significar muchas cosas. Ademds, puede existir
convergencia en objetivos, principios, estructuras, procesos, etc., como lo ha explicado Chris-
topher Pollitt. Para efectos de este ensayo, aqui se entiende por convergencia el surgimiento
de estructuras o mecanismos administrativos iguales. La argumentacion del ensayo se basa
pues en discutir la posible convergencia de resultados/productos administrativos finales y no
de principios o procesos.
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europea que han impulsado los cambios administrativos nacionales; busca,
asimismo, describir cudles han sido los principales cambios, tanto en los
“viejos” paises miembros como en los nuevos integrantes provenientes de
Europa Central y Oriental. La tercera seccién describe c6mo han reaccio-
nado las administraciones nacionales de los paises miembros ante las pre-
siones de la europeizacion. Finalmente, el ensayo cierra con una secciéon
de conclusiones que simplemente resume los argumentos centrales y algu-
nas de las ideas principales que se discuten a lo largo de estas paginas.

LA EUROPEIZACION DE LAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS:
ENTRE LA CONVERGENCIA'Y LA DIVERGENCIA ADMINISTRATIVA

Durante la tltima década ha surgido un gran ntumero de estudios sobre lo
que se ha denominado la “europeizacién” (europeanization) de las politicas
y las administraciones ptiblicas.* Si bien Goetz sefiala que algunos trabajos
sobre este tema comenzaron a aparecer desde los setenta,” en realidad el
estudio sistemdtico y frecuente acerca de cé6mo ha afectado el proceso de
integracién europea a las administraciones nacionales sélo se ha desarro-
llado recientemente.

La llamada europeizacién de las administraciones y las politicas nacio-
nales no es, sin embargo, una idea o concepto que regularmente se en-
tienda o se use de manera uniforme.® Por el contrario, casi cada autor
propone y utiliza en sus estudios una definicién diferente. A riesgo de sim-
plificar las cosas, podria decirse que en lo general existen dos grandes
visiones en torno al significado de la europeizacién. Por una parte, para al-
gunos autores el proceso de europeizacion representa “un aumento pro-
nunciado en el rango y frecuencia de contactos entre niveles nacionales y
supranacionales”.” Desde esta perspectiva, la europeizacién es, fundamen-
talmente, un proceso por el cual las administraciones nacionales se inser-
tan en los procesos de toma de decisiones europeos.?

Por otra parte, un grupo distinto de autores entienden la europeiza-
cién como una especie de relacién causal, en la que una variable indepen-
diente (las fuerzas de la integracién europea) afectan y transforman una

4Véanse, entre muchos otros, Claudio M. Radaelli, “Whither Europeanization? Concept
Stretching and Substantive Change”; Johan P. Olsen, 2001; Barbara Lippert, Gaby Umbach y
Wolfgang Wessels; Robert Harmsen; y Vivien A. Schmidt.

5 Klaus H. Goetz, 2002.

6 Como lo han sefialado, entre otros, Radaelli y Olsen en sus articulos ya citados.

7 Harmsen, art. cit., p 8L

8 Lippert ef al., art. cit.
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variable dependiente (las administraciones publicas nacionales) 9 Cuando
se asume esta perspectiva, como en este ensayo, la discusién suele girar en
torno a dos posibles situaciones o consecuencias esperadas: convergencia
o divergencia administrativa.

En el primer caso, se asume que el proceso de europeizacion desem-
boca(rd) en una especie de destino administrativo comun, en el que se ob-
serva una “reduccién de la varianza y las disparidades en los arreglos
administrativos” de los paises de la regién.!? En este sentido, la Organiza-
cion para la Cooperacién y el Desarrollo Econémico (OCDE), v los autores
vinculados a ella, han mencionado que el proceso de integracion europea
ha ido desarrollando un espacio administrativo europeo, que es “un proce-
so evolutivo de creciente convergencia en los 6rdenes legales administrati-
vos y las practicas administrativas de los estados miembros”.!! Aun cuando
la idea acerca de una futura convergencia provino originalmente del cam-
po del derecho administrativo,!2 esta perspectiva supone que el surgimien-
to del nuevo espacio administrativo europeo tiene también consecuencias
adicionales en los procesos administrativos y las estructuras organizativas
de los paises miembros.!3

Segin Harmsen, la hipétesis de la convergencia administrativa se ha
apoyado en dos premisas importantes.'* En primer lugar, la premisa de la
socializacién: i) los servidores publicos nacionales interactuan dentro de
las instituciones de la UE y por lo tanto adoptan los “valores europeos”;
ii) cuando estos mismos servidores publicos regresan a sus paises difunden
los valores europeos dentro de sus organizaciones; y iii) a consecuencia de
esta difusion de valores comunes se crea una nueva cultura administrativa
que guia un proceso en el cual se desarrollan estructuras y procesos admi-
nistrativos similares (convergentes) en cada pais miembro.

En segundo lugar, la premisa de la optimizacién: los estados miem-
bros enfrentan numerosos problemas comunes como consecuencia del
surgimiento de una nueva dimensién europea; por lo tanto, podria espe-
rarse que los paises desarrollen soluciones similares. Ademas, algunas solu-
ciones serdn mejores que otras, serdn incluso vistas como las “mejores
prdcticas” y en consecuencia serdn adoptadas por todos los paises de la re-
gi6n, reforzando asi la convergencia administrativa.

9 Esta es, en lo general, la perspectiva adoptada por Christoph Knill; Goetz, art. cit;
Harmsen, art. cit.; y Schmidt, art. cit.

10 Johan P. Olsen, 2002.

11 oEep, 1999.

12 Jbid. Véanse también Carlo Nizzo y Francisco Cardona.

13 yéase Hans Setter Graver.

14 Art. cit., p. 84. Véase también Radaelli, art. cit.
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Ahora bien, aunque la idea de la convergencia administrativa y la no-
cion del surgimiento de un nuevo espacio administrativo europeo son 16-
gicas y bastante persuasivas, existe un buen namero de autores que no han
estado de acuerdo con esta visiéon.!® Para ellos, el proceso de europeiza-
cioén no produce ni generarad una situacién de convergencia, sino de diver-
gencia administrativa, por las siguientes razones.

Si bien podria pensarse que el proceso de integracion europea afecta
de forma similar a todos los paises de la region, seria probablemente ina-
decuado pensar que dichas presiones se reciben en un vacio institucional
y, por lo tanto, generan los mismos efectos. Por el contrario, las presiones
de la integracion (incluyendo las que tienen consecuencias administrati-
vas) son “filtradas” por el conjunto de instituciones existentes en cada
pais. Asi, el agregado de las diferentes estructuras organizativas, los distin-
tos valores burocrdticos y las diversas tradiciones administrativas que exis-
ten en cada pais sirven de filtro y, mds que adoptar, adaptan las presiones
del proceso de integracién europea. En consecuencia, las administracio-
nes nacionales efectivamente cambian, pero lo hacen con variaciones.

Como se describird mas adelante, las consecuencias de la europeiza-
cién sobre las administraciones de los paises miembros parecieran estar
mis en linea con la segunda perspectiva (la de la divergencia administrati-
va) que con la primera (la de la convergencia). Sin embargo, antes de en-
trar de lleno en esta discusién, resulta necesario discutir cuales han sido
las principales presiones que las administraciones nacionales han enfren-
tado durante el proceso de integracién europea, asi como la forma en que
han reaccionado las administraciones ante dichas presiones.

LAS PRESIONES DE LA EUROPEIZACION Y LOS CAMBIOS
EN LAS ADMINISTRACIONES NACIONALES

Como se ha mencionado, el proceso de integracion europea ha afectado
de muy diversas formas las estructuras y dindmicas de trabajo de los apara-
tos administrativos de los paises miembros, asi como de aquellos que hasta
hace algunos meses eran paises “candidatos” a la UE. Las presiones de cam-
bio han sido numerosas, originadas por distintos actores y situaciones.
Para ofrecer una visién medianamente clara y ordenada de estos cam-
bios tan complejos, esta seccién esta dividida en cuatro apartados. En el
primero, se presentan los actores principales que han impulsado el proce-
so de europeizacion administrativa. En el segundo, se describen las fuerzas

1% Véanse por ejemplo Olsen, 2002, y Dionyssis G. Dimitrakopoulos y Argyris G. Passas.
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de presion mds importantes. En el tercer apartado se exponen algunos de
los cambios mas destacables que han surgido como consecuencia de estas
presiones. Finalmente, el cuarto apartado describe qué presiones adicio-
nales han enfrentado los paises de Europa Central y Oriental que hasta
hace algiin tiempo estaban en la linea de admisién en la UE.

Los actores impulsores de la europeizacion

Existen por lo menos tres actores institucionales que han impulsado el lla-
mado proceso de europeizacién de las administraciones nacionales.'® En
primer lugar, la Comisién Europea ha asumido un papel muy activo como
institucién “emprendedora de politicas” (policy entrepreneur).'” Al represen-
tar el lugar y sede natural para el desarrollo y disefio de las politicas y las
regulaciones europeas,'® la Comisién ha tratado de impulsar ciertos mo-
delos, “mejores practicas” y soluciones administrativas para su aplicacién
en todos los paises miembros de la UE.'? La Comisién ha sugerido activa-
mente, por ejemplo, diversas reformas administrativas a los integrantes de
la UE, reformas que han estado orientadas a mejorar las condiciones para la
implementacién y vigilancia del cumplimiento (enforcement) de las politicas
comunitarias.2? Asimismo, junto con el Consejo de Ministros y el Par-
lamento Europeo, ha desarrollado el denominado acquis communautaire,
que comprende el conjunto de leyes y regulaciones de la UE que todo pais
miembro debe implementar.?!

La Corte Europea de Justicia ha sido otro actor de relevancia. Si bien
las actividades de la Corte suelen ser menos visibles que las de otras institu-
ciones europeas, las consecuencias de sus decisiones son muy importantes
para los aparatos administrativos de la regién. Por ejemplo, la Corte ha
establecido los principios de supremacia del derecho comunitario, efecto
directo y reconocimiento mutuo que regulan/condicionan el trabajo coti-

6 De acuerdo con Graver, “no existen competencias formales en el derecho comunita-
rio que promuevan la armonizacién de las administraciones publicas de los estados miem-
bros y alin no existe una politica publica a nivel de la Unién sobre las administraciones
nacionales” (Graver, art. cit.}. Sin embargo, tanto Graver como otros autores han descrito c¢6-
mo las instituciones comunitarias moldean (por otros medios, de forma indirecta) las estruc-
turas, funciones y sistemas organizativos de las administraciones de los paises de la regién.

17 Claudio M. Radaelli, “Policy Transfer in the European Union...”

18 Segtin lo describen autores como Dinan; Nugent; Yves Mény; y Jeremy Richardson.

19 Véase por ejemplo Nikos Michalopoulos.

28 Véase Graver, art. cit.

21 Sobre el tema del acquis communautaire, véase Nizzo, art. cit.
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diano de las administraciones publicas nacionales.?? Estrechamente rela-
cionado con lo anterior, la Corte ha definido un conjunto de principios
legales (confiabilidad, predictibilidad, transparencia) que deben ser respe-
tados por todas las organizaciones publicas de la regién y que constituyen
la base del espacio administrativo europeo mencionado antes.?? La Corte
Europea, por ultimo, también ha modificado las regulaciones internas de
las administraciones publicas nacionales con la interpretaciéon que realiza
de los articulos de los tratados comunitarios.*

Finalmente, un tercer actor que ha intervenido recientemente en el
proceso de europeizacion ha sido la OCDE. Con la creacion del programa
“Support for Improvement in Governance and Management in Central
and Eastern European Countries” (el llamado programa SIGMA de forta-
lecimiento institucional, financiado fundamentalmente por el programa
PIIARE de la UE), 1a OCDE ha asumido un papel muy activo en la difusién de
reformas administrativas. Al mismo tiempo, OCDE/SIGMA se ha convertido
en una importante plataforma para el entrenamiento, desarrollo profesio-
nal y socializacién de un buen nimero de servidores publicos de los paises
de Europa Central y Oriental de reciente incorporacién a la UE.25

Las fuerzas impulsoras de la ewropeizacion

Mas alld del papel importantisimo que estos actores han desempenado y de
las presiones que han ejercido sobre las administraciones publicas naciona-
les, el proceso de integracién europea en si mismo ha desencadenado un
amplio numero de fuerzas complejas que estin cambiando las estructuras
administrativas y las l6gicas de trabajo de los paises de la region.

A riesgo de simplificar excesivamente las complejidades de este proce-
so, podriamos hablar de por lo menos tres fuerzas. La primera (menciona-
da ya anteriormente) ha sido la socializacién de los servidores publicos
nacionales en los diversos foros comunitarios.26 La Comisién Europea, el
Parlamento Europeo, el Banco Central Europeo y las demds instituciones
comunitarias en Bruselas, Estrasburgo y Luxemburgo han sido importan-
tes plataformas para el desarrollo de lo que podria llamarse una cultura

22 Véanse Dinan, op. cit., y Nizzo, art. cit.

23 Sobre este punto, véase particularmente el documento de la OECD va citado.

** Como se describird mds adelante, estas interpretaciones de la corte han cambiado la
composicion del empleo publico en los paises miembros.

25 Sobre este punto, véanse OECD, 1996, y Jacques Ziller.

26 Para este tema, véase Jarle Trondal.
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administrativa europea.?’” Dado que numerosos funcionarios desarrollan
parte de sus actividades profesionales en estos lugares y muchos otros
son “rotados” (asignados temporalmente) para trabajar en las institucio-
nes comunitarias por algunos anos, es muy probable que los servidores
publicos de las administraciones nacionales comiencen a adoptar ciertos pa-
trones de comportamiento, actitudes e ideas (sobre la gestion y las politi-
cas publicas) que ya no son nacionales sino “europeas”.

Una segunda fuerza ha estado vinculada a la relacién de trabajo que
mantienen la Comisién Europea y las administraciones piblicas nacio-
nales. Si bien la Comision tiene autoridad para disenar nuevas politicas,
regulaciones y directivas para toda la UE, las administraciones nacionales
son responsables de implementar y vigilar el cumplimiento de dichas poli-
ticas y regulaciones.?® Les Metcalfe describe este punto con claridad:

en la hechura de [las] politicas de la UE existen fuertes demandas sobre las ad-
ministraciones nacionales para que preparen y coordinen sus insumos de for-
ma simultinea, en distintos ambitos de politicas, bajo severas presiones de
tiempo. En lugar de liberar a los gobiernos nacionales de responsabilidades y
de reducir las demandas que se les han impuesto, la integracién europea ge-
nera continuas cargas de trabajo sustantivas, que van creciendo en lugar de
disminuir en la medida en que la profundizacién y ampliacién del proceso
de integracién europea contintia.??

De hecho, podria decirse que las administraciones nacionales ya no son
tales en estricto sentido, sino que se han vuelto parte de la administracién
comunitaria.®® En efecto, las administraciones han tenido que reaccionar
y adaptarse al ritmo, procesos, prioridades y decisiones administrativas de
las instituciones comunitarias.

Por tultimo, una tercera presion sobre las administraciones es la que
podria denominarse la “internacionalizacién del proceso de hechura de
las politicas”.3! Dicha internacionalizacién ha significado que numerosos
procesos de policy-making hayan ido dejando las arenas puramente naciona-
les para trasladarse al escenario europeo comunitario. En consecuencia, la

27 Véase Ame Stevens y Handley Stevens.

28 Para este punto, véanse las obras ya citadas de Nugent, Dinan y Knill.

29 “National Preparation for International Policy Making”, en OECD, 1996, pp. 29-55;
http: p. 34.

30 Como la ha mencionado Nizzo, art. cit.

31 Por supuesto, esta presién podria interpretarse tanto en una dimensién global como
en una estrictamente europea y, de hecho, lo que aquf se describe se aplica perfectamente
a ambas dimensiones. Sin embargo, dada la naturaleza de este ensayo, esta discusion se limita a
las cuestiones europeas.
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integracion de las agendas en torno a dichas politicas va dejando los dm-
bitos de control de las administraciones nacionales. Esto ha aumentado la
capacidad que ciertos actores (los grupos de presion, por ejemplo) tienen
para influir en la formulacién de las politicas europeas, al tiempo que ha
disminuido el poder tradicional de otros actores (por ejemplo, los departa-
mentos nacionales).?2 La internacionalizacién de la hechura de las politi-
cas ha implicado, asimismo, un cambio en la naturaleza de las politicas
publicas. Asi, lo que antes eran politicas nacionales (politica monetaria,
politica ambiental) ahora tienen que ser analizadas y discutidas con refe-
rencia a los términos y estindares comunitarios, o incluso tienen que ser
discutidas en colaboracién con otras instituciones y funcionarios europeos.

Los cambios en las administraciones nacionales

Las secciones anteriores han descrito la participaciéon de ciertos actores
institucionales, asi como algunas de las fuerzas que han impulsado el pro-
ceso de europeizacion de las administraciones nacionales. Ahora bien, es
momento de preguntarse qué significa esta “europeizacion”, es decir, en
qué forma realmente se han ido transformando las actividades y estructu-
ras administrativas de los paises de la regién como consecuencia del proce-
so de integracién europea.

En términos generales, podria decirse que las reacciones de las admi-
nistraciones publicas nacionales al proceso de integracion han sido, obvia-
mente, miiltiples y muy diversas, incluyendo lo mismo cambios en los
procedimientos legales que en los sistemas de gestion de recursos huma-
nosy en las estructuras administrativas. Si bien seria muy complicado ana-
lizar todos estos cambios, es posible describir brevemente algunos de ellos.

En primer lugar, el proceso de integracién europea ha originado lo
que Fournier llama la “banalizacién” de los asuntos exteriores,>? situa-
cién que quizas pueda observarse en dos dimensiones complementarias.
Por una parte, dado el amplio niimero de temas analizados en las reunio-
nes oficiales, las conferencias intergubernamentales y las cumbres comuni-
tarias, los departamentos o ministerios de Asuntos Exteriores han ido
perdiendo el monopolio sobre el ambito de las relaciones internacionales
de cada pais.?* Por la otra, ahora todos los ministerios o departamentos

32 Sobre este punto, véase el articulo de Mény.

33 Jacques Fournier, pp. 11-26; http: p. 20.

34 Por supuesto, lo anterior no significa que los ministerios de Asuntos Exteriores hayan
dejado de tener importancia en la gestién de las relaciones internacionales de sus paises, tal y
como lo mostré recientemente la crisis diplomatica derivada de la guerra en Iraq, durante la
cual dichos ministerios han desempenado un papel muy importante.
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del Poder Ejecutivo de los paises miembros tienen actividades y responsa-
bilidades en la arena europea.®

En segundo lugar, las administraciones piiblicas nacionales han teni-
do que reformar continuamente sus procedimientos y regulaciones para
adaptarlos a lo establecido en las nuevas leyes y principios administrativos
comunitarios.*® En muchos casos, esto ha significado simplemente la in-
troduccién de nuevos calendarios, plazos o marcos de referencia.3” Sin
embargo, en otros casos esto ha significado cambios importantes, radica-
les quizas; por ejemplo, en la manera de pensar el derecho administrativo,
dadas las diferencias existentes entre las tradiciones juridicas de los distin-
tos paises.?8

En tercer lugar, y habida cuenta de las complejidades de la “nueva di-
mensién europea”, otro cambio que se ha presentado ha sido la introduc-
cion de estructuras y sistemas en los aparatos administrativos nacionales
para tratar los asuntos europeos. Este cambio puede notarse con especial
claridad en los paises que hasta hace poco eran llamados “candidatos”: pri-
mero, estos paises crearon unidades administrativas especiales para negociar
y coordinar su acceso a la UE;* posteriormente, y dado que “las negocia-
ciones y el funcionamiento del sistema europeo eran muy complejos y con-
sumian mucho tiempo”,40 estas unidades se transformaron, se crearon
nuevos puestos (ministros especiales para asuntos europeos) y se estable-
cieron nuevos sistemas de coordinacién de politicas comunitarias.

En cuarto lugar, otro cambio administrativo importante que los paises
miembros han debido enfrentar ha sido la introduccién de nuevos meca-
nismos y procedimientos para implementar las politicas comunitarias y vi-
gilar el cumplimiento de los estindares establecidos por las instituciones
europeas.*! Las administraciones nacionales han tenido que desarrollar,
por ejemplo, mecanismos para monitorear la implementacién de las regu-
laciones comunitarias cuando ésta se realiza de forma descentralizada.*?

Finalmente, uno de los efectos mds importantes que la integracién eu-
ropea ha tenido sobre las administraciones nacionales puede encontrarse

35 Véanse Knill, op. cit., v OECD, 1996.

36 Sobre este tema, véase el articulo va citado de Graver.

37 Olsen, 2002.

38 Véanse Nizzo, art. cit., y Ziller, art. cit.

39 Una descripeién detallada de este punto se puede encontrar en Ziller, art. cit.

0 oECD, 1996.

41 Lippert et al., art. cit.

42 §i bien la aplicacién practica de dichas regulaciones puede ser asignada a los gobier-
nos locales, los gobiernos nacionales siguen siendo los responsables dltimos de que esto se
realice correctamente y son cllos quienes deben rendir cuentas a las instituciones de la UE.
Sobre lo anterior, resultan particularmente ttiles los ensayos de Graver; Nizzo; v Ziller.
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en el area de los recursos humanos. Primero, la formacién de una dimen-
sién europea ha requerido que los servidores publicos de los gobiernos na-
cionales desarrollen nuevas habilidades (liderazgo, negociacién, entre
otras) para interactuar de manera efectiva en los foros europeos.*? Segun-
do, el surgimiento (y necesaria adopcién por parte de los paises de la re-
gién) del llamado acquis communautaire ha incrementado la demanda de
especialistas en derecho, al tiempo que la implementacién y vigilancia del
cumplimiento de las politicas comunitarias ha aumentado la demanda gu-
bernamental de especialistas en nuevas areas cientificas y tecnolégicas.
Tercero, los servidores publicos de los paises miembros han tenido que
aprender, obviamente, otros idiomas para desarrollar y consolidar canales
efectivos de comunicacién intergubernamental. Como consecuencia gene-
ral, las administraciones nacionales han tenido que invertir mayores recur-
sos en el reclutamiento y seleccién de nuevos funcionarios, asi como en la
formacién y desarrollo profesional de los actuales.

Presiones y cambios adicionales:
el caso de lospaises de Europa Central y Oriental 44

Podria afirmarse que las administraciones de los paises de Europa Central
y Oriental han enfrentado presiones/cambios similares a los de las admi-
nistraciones de los paises de Europa Occidental: han vivido las presiones
de la Comisién Europea, han tenido que instalar unidades especializadas
en asuntos europeos y también han debido preparar a sus servidores ptbli-
cos para administrar la nueva dimensién europea.®

Al mismo tiempo, sin embargo, las presiones que estos paises han en-
frentado durante los tltimos afios han sido cualitativamente distintas, en
la medida en que las fuerzas del proceso de integracién europea se combi-
naron con las presiones originadas por el proceso de transicién del comu-
nismo hacia regimenes democraticos/ capitalistas.46 Como consecuencia,
las instituciones europeas han supervisado cuidadosamente la refundacién
y desarrollo de los sistemas administrativos de estos paises, tomando como

43 yéase Lippert et al., art. cit.

# Aunque desde hace algunos meses la mayoria de los paises de Europa Central y
Oriental que eran “candidatos” finalmente se integraron en la UE, quizds valga la pena revisar
brevemente qué presiones y cambios adicionales relacionados con el proceso de integracién
europea han enfrentado sus administraciones.

# Véanse OECD, 1996; Nizzo, art. cit.; y Ziller, art. cit.

# Buena parte de la informacién utilizada en este apartado se tomé de Lippert et al,
art. cit.
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referencia para ello los criterios de Copenhague establecidos en 1993.47
De acuerdo con la OCDE, “los paises candidatos estan obligados a tener sis-
temas administrativos e instituciones de administracién piblica capaces de
aplicar, implementar y vigilar el cumplimiento del acquis de acuerdo con
el principio de ‘resultados obligatorios’.4®

En términos concretos, el programa SIGMA de la OCDE (financiado, se-
gun se mencioné antes, por la UE) ha guiado con mucha atencién los pro-
cesos de creacién de sistemas meritocraticos de servicio civil en las
administraciones publicas de los paises de Europa Central y Oriental.® Al
mismo tiempo, la influencia de las instituciones comunitarias se ha exten-
dido al disenio de los planes de desarrollo regional y a reorganizaciones
territoriales dentro de estos paises.?

A consecuencia de estas y otras presiones, los paises que hasta hace poco
eran “candidatos” a ingresar en la UE han tenido que adaptar sus estructuras
administrativas, procedimientos organizativos y sistemas de gestion, como lo
han hecho Francia, Alemania o Irlanda. La pregunta clave que sin embar-
go queda por resolver es si los patrones de cambio antes descritos, que han
sido hasta cierto punto similares en todos los paises de la regién, han conclui-
do en una condicién de convergencia administrativa europea.

LA “NACIONALIZACION” DE LA INTEGRACION EUROPFEA:
HACIA LA DIVERGENCIA ADMINISTRATIVA

Como se mencioné anteriormente, la idea de una futura convergencia ad-
ministrativa en los paises de la regién suena bastante l6gica, considerando
que la integracién europea ha ¢jercido presiones similares en las distintas
administraciones publicas nacionales. De hecho, como se mostré en la sec-
cién anterior, es cierto que dichas administraciones han desarrollado res-
puestas relativamente semejantes. Sin embargo, cuando las reacciones
administrativas de los paises que integran la UE se miran con mayor deteni-
miento, resulta mas bien complicado encontrar estructuras, sistemas o
procedimientos similares entre dichos paises.

47 Los criterios de Copenhague sefialan, entre otras cosas, que para ingresar en la UE los
paises “candidatos” deben contar con instituciones estables, que puedan garantizar la vigen-
cia del Estado de derecho, el respeto a los derechos humanos y la convivencia democratica.
Véanse Dinan, op. cit., pp. 190-191; y OECD, 1999.

8 Ibid., p. 6.

49 Sobre el proceso de creacion de estos servicios civiles, véase Danielle Bossaert y Chris-
toph Demmke, 2003. Véase también el articulo ya citado de Lippert et al.

50 Ibid.
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Aunque existe cierta convergencia en materia de estidndares o princi-
pios juridicos a lo largo y ancho de la UE, es igualmente cierto que la con-
formacion/definicion de las nuevas estructuras, sistemas y procedimientos
administrativos ha sido diferenciada, divergente.5! :Por qué ha pasado esto?

Una primera explicacién, simple y 16gica, es que las administraciones
publicas de los distintos paises de la regién no eran parecidas entre si des-
de el principio; por lo tanto, era (y sigue siendo) dificil que pudieran pre-
sentar una clara convergencia en materia administrativa. Esta explicacion
podria ampliarse por lo menos en dos sentidos. En primer lugar, no se tra-
ta tan s6lo de que las administraciones publicas nacionales hayan sido dife-
rentes desde el principio, sino que ademas los paises fundadores, como
Francia o Alemania, tuvieron una mayor influencia en el desarrollo de las
estructuras y procedimientos administrativos de la UE. Por ejemplo, la for-
ma en que el derecho administrativo comunitario se ha desarrollado o
el modelo “cerrado” sobre el cual se disefi6 el sistema de servicio civil de
carrera de las instituciones comunitarias tienen mas en comun con las
tradiciones administrativas de Europa continental que con el common law
britdnico o el modelo “abierto” de servicio civil sueco.?? Por consiguiente,
algunos de los paises miembros han tenido que enfrentar menores presio-
nes que otros en términos de adaptacién administrativa.

Pero, incluso cuando las administraciones nacionales han tenido que
crear nuevos procedimientos o que adaptar sistemas administrativos “aje-
nos”, dichos procesos de creacién o adaptacion se han realizado dentro
de los limites que las instituciones nacionales existentes han marcado.??
Por lo tanto, el proceso general de “europeizacion” de las administracio-
nes nacionales ha estado condicionado por el universo administrativo que
ya existia dentro de cada uno de los paises de la region.

Asi, algunos estudios parecieran mostrar que la influencia de las pre-
siones europeas como fuerza homogeneizadora ha sido sobreestimada, al
tiempo que la capacidad de resistencia/adaptacién de las instituciones
domésticas pareciera haber sido subestimada.’* Johan P. Olsen resume
bien este punto:

El hallazgo principal es (aunque de nuevo con muchos matices) que no ha
surgido un nuevo sistema administrativo europeo armonizado y unificado; no

51 Este es un punto que destacan con claridad Harmsen, art. cit.; y Knill, op. cit.

52 Sobre esto, véase en especial Stevens y Stevens, op. cit. También Knill, op. cit.; y Mény,
art. cit.

53 Véanse Lippert et al, art. cit.; y Goetz, art. cit.

54 Sobre este punto en particular, resultan de utilidad los articulos ya citados de Sch-
midt, Harmsen, Lippert et al. y Michalopoulos.
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ha habido una convergencia doméstica significativa hacia un modelo comun;
y ninguna prescripcién, en términos funcionales o normativos, ha alcanzado
hegemonia. Los gobiernos y los sistemas administrativos se han adaptado en
sus propios términos a las presiones europeas. Esto es, que la adaptacién ha
reflejado los recursos y tradiciones, el equilibrio preexistente de las estructu-
ras institucionales domésticas, y que “matrices de valores de un nivel superior
han sido las que definen la naturaleza de las formas politicas apropiadas en el
caso de cada comunidad politica nacional”.5%

Asi, las instituciones, los valores, las tradiciones administrativas y los
actores politicos de cada pais han actuado como importantes variables que
han “filtrado” las presiones europeas. Dicho en otros términos, estas varia-
bles han frenado la posibilidad de que la anunciada convergencia adminis-
trativa se vuelva realidad.

Para analizar con mayor detalle lo discutido en los parrafos anteriores, las
siguientes pdginas presentan brevemente dos casos que muestran cémo
las administraciones nacionales han reaccionado de forma divergente ante
similares presiones derivadas de la integracién europea. Primero se describi-
rdn las distintas experiencias que algunos paises miembros han enfrentado al
desarrollar sus mecanismos de coordinacién para politicas y asuntos comuni-
tarios. Se trata, en este caso, de fuerzas en un nivel “macro”, pues afectan el
diseno general de los sistemas administrativos nacionales.

Posteriormente, se presentara un resumen acerca de cémo han respon-
dido los estados de la regién al mandato comunitario de abrir los puestos
de sus servicios civiles a la competencia de todos los ciudadanos de los
paises miembros. En este caso, la presién europea (basada en una inter-
pretacién juridica de la Corte Europea) se presenta mds bien en un nivel
“micro” y afecta los procesos de reclutamiento y seleccién de las burocra-
cias nacionales.

Los sistemas de coordinacion de politicas y asuntos comunitarios

Como se ha mencionado antes, la nueva dimensién europea ha exigido
que los estados miembros desarrollen un sistema efectivo para coordinar
las actividades, politicas y responsabilidades de sus ministerios/departa-
mentos en aquellos temas relacionados con la UE. Asi, los paises de la re-
gién han tenido que establecer nuevos canales de comunicacién y nuevos
mecanismos de negociacioén interministerial para alcanzar posturas nacio-

55 Olsen, 2002.
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nales uniformes antes de participar en los debates y procesos de hechura
de politicas que se desarrollan en las instituciones comunitarias.

Todos los sistemas administrativos nacionales se han transformado pa-
ra desempenar eficazmente estas funciones. Sin embargo, en lugar de
crearse un mismo sistema (convergente) de coordinacién de politicas de
asuntos comunitarios, lo que se encuentra en los paises de la region es un
conjunto de sistemas distintos (divergentes), como se puede observar en
los siguientes gjemplos.5®

Dinamarca

En el caso de Dinamarca, el Ministerio de Asuntos Exteriores es responsa-
ble de coordinar el sistema interministerial para discutir y definir los te-
mas de politicas y asuntos comunitarios. Este sistema se basa en 21 comités
especiales, en los que los diferentes ministerios estan representados de
acuerdo con los temas especificos cubiertos. Las propuestas de politica so-
bre asuntos comunitarios se presentan y discuten a este nivel, con base en
un proceso de toma de decisiones consensuadas. Podria decirse que la ma-
yor parte de la preparacion y coordinacion de las politicas se realiza en es-
te nivel, en el marco de un sistema altamente descentralizado.

Ahora bien, cuando existen diferencias importantes entre los integran-
tes de los comités especiales, las discusiones llegan hasta el Comité de Asun-
tos de la UE, que es una estructura integrada por los secretarios permanentes
de los ministerios y es presidida por el Ministerio de Asuntos Exteriores. El
Comité de Asuntos de la UE también sirve como filtro para detectar aquellos
temas de alta relevancia politica y transferirlos al Comité del Mercado
Comiin. Este es también un comité presidido por el Ministerio de Asuntos
Exteriores, pero esta integrado por el primer ministro y los ministros cuyas
organizaciones estan trabajando en asuntos relacionados con la UE. El Comi-
té del Mercado Comtin establece las politicas danesas hacia las instituciones
de la UE y define el marco de referencia general bajo el cual otros comi-
tés desarrollan sus actividades. Finalmente, el desempeno global de este
sistema de coordinacién es cuidadosamente monitoreado por el influyente
Comité Parlamentario de Relaciones del Mercado Comun.

56 Para este apartado me baso en la informacién de Metcalfe, art. cit. Una descripcién si-
milar puede encontrarse en Harmsen, art. cit. Cabe mencionar que dada la extrema rapidez
con que algunas instituciones y sistemas administrativos europeos cambian, es posible que
ciertos datos (denominaciones oficiales, estructuras, etc.) de la siguiente descripcién hayan
perdido precisién. Sin embargo, es posible afirmar que esas posibles imprecisiones no invali-
dan los argumentos generales de este apartado.
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Francia

En Francia el sistema de coordinacién de politicas y asuntos comunitarios
es completamente distinto. En este pais la responsabilidad principal de
coordinar las politicas relacionadas con la UE recae en el Secretariado Ge-
neral del Comité Interministerial de Cooperaciéon Econémica, que rinde
cuentas al primer ministro. Dicho Secretariado posee su propia estructu-
ra administrativa y es formalmente el anico canal de comunicacion entre
los ministerios franceses y la representacién permanente de Francia en
Bruselas.

El Secretariado es responsable de garantizar la coherencia general de
las politicas francesas en el ambito europeo. Por lo tanto, el Secretariado
desempena un rol muy importante el asegurarse de que los ministerios
preparen por adelantado sus posturas para las negociaciones europeas. El
Secretariado es responsable, ademads, de organizar reuniones conjuntas pa-
ra resolver cualquier tipo de inconsistencias o problemas que puedan exis-
tir entre los ministerios. En consecuencia, podria decirse que en Francia el
funcionamiento general del sistema de coordinacién es mas centralizado
que en Dinamarca.

Reino Unido

Un tercer caso, asimismo distinto, es el del Reino Unido. En €I, la respon-
sabilidad del sistema de coordinacién de las politicas y asuntos comunita-
rios recae sobre el Secretariado Europeo de la Oficina del Gabinete
(CGabinet Office) y el Departamento de Coordinacién Europea de la Ofici-
na de Asuntos Exteriores (Foreign and Commonwealth Office).

El Secretariado Europeo, compuesto por personal de otros ministerios
que es asignado temporalmente a esta oficina, es responsable de garanti-
zar la integridad de los sistemas de coordinacién y, especificamente, de
“asegurar que i) se establezcan prioridades y se respeten en la practica,
ii) que los conflictos potenciales sean identificados y enfrentados a tiempo,
y iii) que se realicen ajustes rdpidamente de acuerdo con las circunstancias
cambiantes”.”” La Oficina de Asuntos Exteriores, por su parte, desempena
un importante papel como mediador y trata de construir los acuerdos ne-
cesarios en aquellas situaciones en las que un tema de politica en particu-
lar afecta simultdneamente a varios ministerios.

57 Metcalfe, art. cit., p. 54.
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Asi, como puede observarse, estos tres paises enfrentaron la misma
necesidad de crear sistemas de coordinacién para tratar las politicas co-
munitarias. Sin embargo, cada pais ha desarrollado un sistema diferente,
de acuerdo con sus tradiciones, valores administrativos e instituciones na-
cionales.

La europeizacion del empleo piiblico

Un segundo ejemplo de cémo las instituciones nacionales “filtran” las
fuerzas de la integracion europea puede encontrarse en el caso de las res-
tricciones nacionales en materia de contratacién de funcionarios puablicos
de carrera.’8

Tradicionalmente, solia considerarse que todos los puestos de carrera
de los servicios civiles nacionales debian estar reservados para los ciudada-
nos de cada pais. La idea de que las administraciones publicas nacionales
eran una representacion concreta de la soberania de cada Estado implica-
ba que los ciudadanos de otros paises no podian ser contratados como
funcionarios publicos de carrera. Por esta razén, el mismo articulo 39.4 de
los tratados europeos, que establece el libre movimiento de los trabajado-
res dentro de los estados miembros de la UE, menciona que este principio
no deberd extenderse a los puestos del sector publico.

Sin embargo, después de algunas controversias juridicas que alcanza-
ron a la Corte Europea de Justicia, ésta adopté una posicién (con el apoyo
de la Comisién Europea) que ha modificado la interpretacién del articulo
39.4. Asi, la Corte ha determinado que las administraciones nacionales de
los estados miembros s6lo pueden recurrir a las restricciones del articulo
mencionado en aquellos casos en que los puestos piiblicos estén relaciona-
dos con las siguientes situaciones: a) la participacion de una persona en el
ejercicio del poder piblico y b) la responsabilidad y salvaguardia de los in-
tereses generales del Estado.

De nuevo, se trata de una fuerza de cambio que ejerce presiones simi-
lares sobre las administraciones nacionales y, por lo tanto, podria esperar-
se que ios aparatos administrativos de los paises miembros reaccionaran
de forma también similar, convergente. Sin embargo, las respuestas de los
estados miembros han sido diferentes y se han traducido en distintos pro-
cedimientos para el reclutamiento/selecciéon de funcionarios publicos.

58 Para esta seccién me baso en Danielle Bossaert, Christoph Demmke, Koen Nomden y
Robert Polet, 2001.
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Una primera diferencia general que puede encontrarse es que algu-
nos estados miembros han publicado una lista de los puestos del sector pu-
blico para los cuales se aplican las limitaciones senaladas en el articulo
39.4, mientras que otros paises no han desarrollado atin catdlogos especifi-
cos de los puestos que estan abiertos a ciudadanos de otros paises. Una se-
gunda diferencia puede estar en los criterios utilizados por los paises para
definir qué posiciones deben o no ser reservadas para los ciudadanos del
pais en cuestion. Finalmente, una tercera diferencia general ha sido que
algunos pafses han abierto casi todos sus puestos a cualquier ciudadano
europeo, mientras que otros han mantenido relativamente cerrada su ad-
ministracion. A continuacion se describen brevemente algunos ejemplos
concretos de estas divergencias.

En Dinamarca, por ejemplo, no existen listas que establezcan clara-
mente cudles son los puestos reservados para sus ciudadanos, pero en lo
general los ciudadanos de otros paises de la regién no son discriminados
en tanto puedan hablar el idioma requerido para el empleo. El de Portu-
gal es un caso diferente, ya que la ley del servicio civil garantiza el derecho
de los ciudadanos europeos a trabajar en el sector piiblico nacional, pero
también reserva el cuerpo diplomatico, l1a policia, las fuerzas armadas y los
puestos de profesores para los ciudadanos portugueses.

Otros ejemplos pueden observarse en Holanda y Luxemburgo. En el
primero, los ciudadanos europeos pueden competir por mas de 80% de
los puestos de la administracién publica, mientras que en el segundo el
sector puiblico ha permanecido relativamente cerrado a dichos ciudada-
nos, porque la legislacién nacional sélo ha senalado un niimero limitado
de dreas en las cuales pueden trabajar.

Finalmente, la divergencia entre los estados miembros puede encon-
trarse en los criterios nacionales mediante los cuales se determinan los
puestos que permaneceran cerrados a candidatos europeos. En el Reino
Unido, la degcision acerca de abrir o no un puesto a concurso a los ciuda-
danos de todos los paises de la regién se toma caso por caso. En cambio,
en Austria, dicha decision se toma con base en una valoracion de si las ac-
tividades por desempenar requieren o no de un “alto nivel moral”.

Asi, como en el caso de los sistemas de coordinacion de las politicas
comunitarias, estos ejemplos muestran cémo las administraciones de
los estados miembros han reaccionado de distintas formas. Si bien los pai-
ses han enfrentado presiones similares, sus instituciones y tradiciones
administrativas /juridicas han producido respuestas diferentes. La diver-
gencia y no la convergencia administrativa pareciera ser asi la respuesta
mads comun de las administraciones nacionales ante el proceso de integra-
cién europea.
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CONCLUSIONES

Las administraciones publicas de los paises miembros de la UE han enfren-
tado miiltiples y muy complejas presiones como parte del proceso de inte-
gracion. Los estindares, procedimientos y regulaciones desarrollados por
las instituciones comunitarias (y en algunos casos por la OCDE) han limita-
do la autonomia de las administraciones nacionales. Mds aun, a conse-
cuencia de esto las estructuras, procesos y sistemas administrativos de los
paises de la regién se han transformado.

En términos generales, es posible pensar que las presiones derivadas
del proceso de integracién europea han sido similares para todos los pai-
ses. También es posible observar ciertos patrones de cambio y reacciones
relativamente similares en las distintas administraciones nacionales. Sin
embargo, al final del dia no parece observarse el surgimiento de un es-
pacio administrativo europeo o de un modelo administrativo europeo.
Asi, puede decirse que la anunciada convergencia administrativa no se ha
convertido en realidad entre los paises de la regién. De acuerdo con sus
instituciones nacionales, sus tradiciones administrativas y las fuerzas politi-
cas existentes, los estados miembros de la UE han ido transformando sus
administraciones de diversas formas, tal y como se traté de mostrar con los
dos ejemplos de la tltima seccién.

En el caso de los paises de Europa Central y Oriental, inicialmente se
pensé que la convergencia administrativa era todavia mas probable. Las
presiones que dichos paises han tenido que enfrentar de parte de los
actores comunitarios, los requisitos y criterios con que han tenido que
cumplir, las condiciones iniciales de las cuales partieron y la dimensién
temporal de las negociaciones que desarrollaron para ingresar en la UE
fueron relativamente similares. Sin -embargo, también en este caso al
parecer la divergencia, y no la convergencia, ha sido la regla en el desa-
rrollo de los nuevos modelos de servicio civil de los paises de la regién,5
asi como en la construccién de sus procesos de toma de decisiones para
asuntos comunitarios.5

Con base en la experiencia, podria suponerse que el proceso de integra-
cién continuara afectando las estructuras organizacionales, las dinamicas de

59 Sobre este punto, véase Bossaert y Demmke, 2003.

%0 Segtin Lippert ez al. (art. cit., p. 1003), en estos paises “se han desarrollado soluciones in-
dividuales para los procesos de toma de decisiones en materia de la UE. Las provisiones consti-
tucionales —basadas en experiencias histéricas y en la légica de las negociaciones politicas en el
escenario poscomunista—y las realidades de los procesos politicos y las constelaciones de poder
han moldeado las inestables soluciones nacionales. No existe, por lo tanto, convergencia en los
modelos nacionales de toma de decisiones en materia de la UE [...]".
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trabajo y los sistemas/procedimientos internos de las administraciones
de los paises europeos. La construccion de una nueva politica de segu-
ridad europea, las transformaciones que surjan de la nueva constitucién
europeay el reciente ingreso de otros diez estados miembros seguramente
contribuirdn a complicar atin mds estos cambios administrativos. En todo
caso, mas alld de un conjunto de principios legales y estandares adminis-
trativos comunes, es posible suponer que la diversidad, la pluralidad de
respuestas nacionales serd la norma que acompane al llamado proceso
de europeizacion de las administraciones piiblicas nacionales.
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