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M A U R I C I O I . DUSSAUGE L A G U N A 

E L P R O C E S O DE INTEGRACIÓN E U R O P E A H A DESENCADENADO u n conjunto de 
t ransformaciones políticas, económicas, sociales y administrativas q u e se h a n 
i d o desar ro l lando en dos niveles distintos p e r o complementa r ios . En u n pri
m e r nivel, podría decirse q u e los estados de la región h a n ido cons t ruyendo 
u n a nueva "dimensión europea" negociada , que se ha vuelto real idad tangi
b le en los mecanismos e inst i tuciones (legales, normativas, burocráticas) d e 
la Unión Europea ( U E ) . 1 Al mismo t i empo , en u n segundo nivel, el p roceso 
d e integración e u r o p e a h a traído consigo u n a serie de cambios igua lmente 
observables que , sin d e p e n d e r de las decisiones o voluntades de los países 
m i e m b r o s de la UE, h a n ido surg iendo c o m o u n a consecuencia n o prevista, a 
par t i r de los acuerdos y las nuevas reglas del j u e g o e u r o p e o . 

La creación de la "dimensión e u r o p e a " ha supuesto así la reconfigura
ción d e las "dimensiones nacionales" e n términos sociales, políticos y admi
nistrativos. En este último caso, la integración e u r o p e a h a provocado q u e los 
estados miembros d e b a n mod i f i ca r / adap t a r c o n t i n u a m e n t e sus políticas pú
blicas, sus regulaciones y sus inst i tuciones político-administrativas. Heywood 
y Wright , p o r e jemplo, seña la ron hace a lgunos años q u e "el p ro tagon i smo 
crec ien te de la UE h a c o n d u c i d o a lo q u e en genera l se percibe c o m o u n a 
pérdida d e autonomía de los estados eu ropeos sobre las políticas públicas; 
a h o r a es u n lugar común referirse a la 'europeización' del proceso d e las po
líticas en los estados nacionales , q u e involucra u n a convergencia de aspira
c iones de política, p rog ramas e ins t rumentos a lo largo de la U E " . 2 

1 Dos introducciones muy completas a estos temas son las de Desmond Diñan y Neill 
Nugent. 

2 Paul Heywood y Vincent Wright. Es importante advertir que tanto esta cita como las 
demás contenidas en el ensayo han sido traducidas por quien esto escribe. 
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La integración e u r o p e a pareciera , pues , habe r g e n e r a d o n o sólo im
por tan tes cambios formales, voluntar ios y predecibles , sino también trans
formaciones imprevistas, involuntarias, q u e lo mismo h a n afectado a las 
insti tuciones, las n o r m a s y las prácticas políticas nacionales , q u e a las po
líticas y estructuras administrativas de los países de la región. Al mismo 
t i empo, el comen ta r i o de Heywood y Wright parec ie ra destacar q u e la 
integración e u r o p e a ha ido l levando a los países de la región hacia u n a es
pecie de convergencia . 

En este p u n t o cabría pregun ta r se en qué forma h a afectado r ea lmen te 
el proceso de integración e u r o p e a a los países de la región. Por supues to , 
t ratar de r e s p o n d e r a esta p r e g u n t a supondría esfuerzos y espacios m u c h o 
más amplios q u e los disponibles . Sin embargo , este ensayo tan sólo se en
foca en el ámbito administrat ivo de la discusión, y trata de ofrecer a lgunas 
respuestas a p regun ta s c o m o las siguientes: ¿cuál ha sido la na tura leza de 
los cambios administrat ivos en los países de la región atr ibuibles al p roce
so de integración? ¿Cuál h a sido la reacción de los países m i e m b r o s an te 
fuerzas de integración a p a r e n t e m e n t e similares pa ra todos? ¿Podría decir
se que los cambios administrat ivos derivados del p roceso de integración 
h a n provocado u n a convergenc ia en las e s t ruc tu ras /pos tu ras administrat i 
vas de los países m i e m b r o s ? 3 

El a r g u m e n t o genera l de este ensayo es que , si b ien p u e d e afirmarse 
q u e los países m i e m b r o s de la UE h a n enf ren tado pres iones similares, sus 
t radiciones administrat ivas y sus marcos inst i tucionales h a n "filtrado" estas 
pres iones y h a n i m p e d i d o la formación de u n m o d e l o adminis t rat ivo con
vergente . Podría afirmarse, p o r el cont ra r io , que los apara tos administrat i 
vos nacionales se h a n a d a p t a d o a la nueva "dimensión e u r o p e a " d e forma 
diferenciada, d a n d o pie a q u e la divergencia administrat iva (y n o la con
vergencia) sea el resu l tado observable del proceso de integración eu ropea . 

A fin de mos t ra r la veracidad de las af i rmaciones an te r iores , el ensayo 
se divide en cua t ro secciones. La p r i m e r a sección presen ta u n a discusión 
genera l en t o r n o a las dos g randes posturas q u e h a n d o m i n a d o los análisis 
y debates académicos sobre la "europeización" de las adminis t rac iones na
cionales de esa región: convergenc ia administrat iva frente a divergencia 
administrat iva. La s e g u n d a sección del ensayo ofrece u n a visión sintética 
acerca de cuáles h a n sido los pr incipales actores y fuerzas de la integración 

s La convergencia como término puede significar muchas cosas. Además, puede existir 
convergencia en objetivos, principios, estructuras, procesos, etc., como lo ha explicado Chris¬
topher Pollitt. Para efectos de este ensavo, aquí se entiende por convergencia el surgimiento 
de estructuras o mecanismos administrativos iguales. La argumentación 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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e u r o p e a q u e h a n impulsado los cambios administrat ivos nacionales; busca, 
as imismo, describir cuáles h a n sido los pr incipales cambios, t an to en los 
"viejos" países miembros c o m o e n los nuevos in tegran tes provenientes de 
E u r o p a Centra l y Orienta l . La te rcera sección descr ibe cómo h a n reaccio
n a d o las adminis t rac iones nac ionales de los países m i e m b r o s ante las pre
siones de la europeización. F ina lmen te , el ensayo cierra con u n a sección 
d e conclus iones q u e s imp lemen te r e sume los a r g u m e n t o s centrales y algu
nas d e las ideas pr incipales q u e se d iscuten a lo largo de estas páginas. 

L A EUROPEIZACIÓN DE LAS ADMINISTRACIONES PÚBLICAS: 
ENTRE LA CONVERGENCLA Y LA DIVERGENCIA ADMINISTRATIVA 

D u r a n t e la última década ha surgido u n g ran número de estudios sobre lo 
q u e se h a d e n o m i n a d o la "europeización" (europeanization) de las políticas 
y las adminis t rac iones públicas.4 Si b i en Goetz señala q u e algunos trabajos 
sobre este t ema c o m e n z a r o n a apa rece r desde los setenta,5 en real idad el 
es tud io sistemático y f recuente acerca de cómo h a afectado el p roceso d e 
integración e u r o p e a a las adminis t rac iones nac ionales sólo se h a desarro
l lado r e c i e n t e m e n t e . 

La l l amada europeización de las adminis t rac iones y las políticas nacio
nales n o es, sin embargo , u n a idea o c o n c e p t o q u e r egu la rmen te se en
t i enda o se use de m a n e r a un i fo rme . 6 Por el cont ra r io , casi cada au to r 
p r o p o n e y utiliza en sus estudios u n a definición diferente . A riesgo de sim
plificar las cosas, podría decirse q u e e n lo genera l existen dos g randes 
visiones e n t o r n o al significado de la europeización. Por u n a par te , pa ra al
gunos au to res el p roceso d e europeización rep re sen t a "un a u m e n t o pro
n u n c i a d o e n el r ango y f recuencia d e contac tos e n t r e niveles nacionales y 
supranac iona les" . 7 Desde esta perspectiva, la europeización es, fundamen
t a l m e n t e , u n p roceso p o r el cual las adminis t rac iones nacionales se inser
t an en los procesos de t oma de decis iones e u r o p e o s . 8 

Por o t ra par te , u n g r u p o dis t into de au tores e n t i e n d e n la europeiza
ción c o m o u n a especie de relación causal, en la q u e u n a variable i ndepen
d i en t e (las fuerzas de la integración e u r o p e a ) afectan y t ransforman u n a 

4 Véanse, 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 señalado, entre otros, Radaelli y Olsen en sus artículos ya citados. 
7 Harmsen, an. cit., p 81. 
«Lippert era/., art. cit. 
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variable d e p e n d i e n t e (las adminis t rac iones públicas nac iona les ) . 9 C u a n d o 
se asume esta perspectiva, c o m o en este ensayo, la discusión suele girar e n 
t o rno a dos posibles s i tuaciones o consecuencias esperadas : convergencia 
o divergencia administrat iva. 

En el p r i m e r caso, se asume q u e el p roceso de europeización desem
boca (rá) en u n a especie de des t ino administrat ivo común, en el q u e se ob
serva u n a "reducción d e la varianza y las d ispar idades en los arreglos 
administrat ivos" de los países de la región.10 En este sen t ido , la Organiza
ción pa ra la Cooperación y el Desarrol lo Económico (OCDE), y los autores 
vinculados a ella, h a n m e n c i o n a d o que el p roceso de integración e u r o p e a 
h a ido desa r ro l l ando u n espacio administrat ivo e u r o p e o , q u e es "un proce
so evolutivo de crec ien te convergencia en los órdenes legales administrat i
vos y las prácticas administrativas de los estados miembros" . 1 1 A u n c u a n d o 
la idea acerca de u n a futura convergencia p rov ino o r ig ina lmen te del cam
p o del d e r e c h o adminis trat ivo,1 2 esta perspect iva s u p o n e q u e el surgimien
to del nuevo espacio administrat ivo e u r o p e o t iene también consecuencias 
adicionales en los procesos administrativos y las es t ructuras organizativas 
d e los países m i e m b r o s . 1 3 

Según H a r m s e n , la hipótesis de la convergenc ia administrat iva se h a 
apoyado e n dos premisas impor tan tes . 1 4 En p r i m e r lugar , la p remisa de la 
socialización: i) los servidores públicos nacionales i n t e rac tuan d e n t r o de 
las inst i tuciones d e la UE y p o r lo tanto a d o p t a n los "valores europeos" ; 
ii) c u a n d o estos mismos servidores públicos regresan a sus países di funden 
los valores e u r o p e o s d e n t r o de sus organizaciones; y iii) a consecuenc ia de 
esta difusión de valores c o m u n e s se crea u n a nueva cu l tu ra administrativa 
q u e guía u n p roceso e n el cual se desar ro l lan es t ruc turas y procesos admi
nistrativos similares (convergentes) en cada país m i e m b r o . 

En s e g u n d o lugar, la p remisa de la optimización: los estados miem
bros en f ren tan n u m e r o s o s p rob lemas c o m u n e s c o m o consecuenc ia del 
su rg imien to d e u n a nueva dimensión europea ; p o r lo t an to , podría espe
rarse q u e los países desar ro l len soluciones similares. Además, algunas solu
ciones serán mejores q u e otras, serán incluso vistas c o m o las "mejores 
prácticas" y e n consecuenc ia serán adoptadas p o r todos los países de la re
gión, re fo rzando así la convergencia administrat iva. 

9 Ésta 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. 
1 1 OECD, 1999. 
12 Ibid. Véanse también Cario Nizzo y Francisco Cardona. 
13 Véase Hans Setter Graver. 
14 Art. cit., p. 84. Véase también Radaelli, art. cit. 
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A h o r a bien, a u n q u e la idea de la convergenc ia administrativa y la no 
ción del surg imiento de u n nuevo espacio adminis t rat ivo e u r o p e o son ló
gicas y bas tante persuasivas, existe u n b u e n número de autores q u e n o h a n 
es tado d e acue rdo con esta visión.15 Para ellos, el p roceso de europeiza
ción n o p r o d u c e ni generará u n a situación d e convergencia , sino de diver
genc ia administrat iva, p o r las s iguientes razones . 

Si b i en podría pensarse que el p roceso de integración eu ropea afecta 
d e fo rma similar a todos los países de la región, sería p r o b a b l e m e n t e ina
d e c u a d o pensa r que dichas pres iones se rec iben en u n vacío insti tucional 
y, p o r lo t an to , gene ran los mismos efectos. Po r el con t ra r io , las pres iones 
d e la integración (incluyendo las q u e t i enen consecuencias administrat i
vas) son "filtradas" p o r el con jun to d e inst i tuciones existentes en cada 
país. Así, el agregado de las diferentes es t ructuras organizativas, los distin
tos valores burocráticos y las diversas t radic iones administrativas q u e exis
t e n en cada país sirven de filtro y, más q u e adop ta r , a d a p t a n las pres iones 
de l p roceso de integración eu ropea . En consecuencia , las administracio
n e s nac ionales efect ivamente cambian , p e r o lo h a c e n con variaciones. 

C o m o se describirá más ade lan te , las consecuenc ias de la europeiza
ción sobre las adminis t rac iones d e los países m i e m b r o s parec ie ran estar 
más en línea con la s egunda perspect iva (la d e la divergencia administrat i
va) q u e con la p r i m e r a (la d e la convergenc ia ) . Sin e m b a r g o , antes d e en
t ra r de l l eno e n esta discusión, resul ta necesar io discutir cuáles h a n sido 
las pr incipales pres iones q u e las adminis t rac iones nac ionales h a n enfren
t ado d u r a n t e el p roceso de integración e u r o p e a , así c o m o la forma e n q u e 
h a n reacc ionado las adminis t rac iones an t e dichas pres iones . 

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

C o m o se h a m e n c i o n a d o , el p roceso d e integración e u r o p e a h a afectado 
d e muy diversas formas las es t ructuras y dinámicas de trabajo de los apara
tos administrat ivos de los países m i e m b r o s , así c o m o d e aquellos q u e hasta 
h a c e a lgunos meses e ran países "candida tos" a la UE. Las pres iones de cam
b i o h a n sido numerosas , or ig inadas p o r dist intos actores y situaciones. 

Para ofrecer u n a visión m e d i a n a m e n t e clara y o r d e n a d a de estos cam
bios tan complejos , esta sección está dividida en cua t ro apar tados . En el 
p r i m e r o , se p r e sen t an los actores pr inc ipa les q u e h a n impulsado el proce
so de europeización administrat iva. E n el s e g u n d o , se descr iben las fuerzas 

15 Véanse por ejemplo Olsen, 2002, y Dionyssis G. Dimitrakopoulos y Argyris G. Passas. 
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d e presión más impor tan tes . En el tercer apa r t ado se e x p o n e n a lgunos d e 
los cambios más destacables q u e h a n surgido c o m o consecuencia de estas 
p res iones . F ina lmente , el cuar to apa r t ado descr ibe qué presiones adicio
nales h a n enf ren tado los países de E u r o p a Cent ra l y Orienta l que hasta 
hace algún t iempo estaban en la línea de admisión en la UE. 

Los actores impulsores de la europeización 
Existen p o r lo m e n o s tres actores inst i tucionales q u e h a n impulsado el lla
m a d o p roceso de europeización de las adminis t rac iones nacionales .1 6 En 
p r i m e r lugar , la Comisión E u r o p e a ha a sumido u n pape l muy activo c o m o 
institución " e m p r e n d e d o r a de políticas" (policy entrepreneur).11 Al represen
tar el lugar y sede na tura l pa ra el desarrol lo y d i seño de las políticas y las 
regu lac iones eu ropeas , 1 8 la Comisión h a t ra tado de impulsar ciertos mo
delos, "mejores prácticas" y soluciones administrat ivas pa ra su aplicación 
en todos los países miembros de la UE.19 La Comisión h a suger ido activa
m e n t e , p o r e jemplo, diversas reformas administrat ivas a los in tegrantes d e 
la UE, reformas que h a n estado or ientadas a mejorar las condiciones para la 
implementación y vigilancia del c u m p l i m i e n t o (enforcement) de las políticas 
comuni ta r ias . 2 0 Asimismo, j u n t o con el Consejo de Ministros y el Par
l a m e n t o E u r o p e o , h a desar ro l lado el d e n o m i n a d o acquis communautaire, 
q u e c o m p r e n d e el con jun to de leyes y regulac iones de la UE que t odo país 
m i e m b r o d e b e implemen ta r . 2 1 

La Cor t e E u r o p e a de Justicia h a sido o t ro actor d e relevancia. Si b ien 
las actividades de la Cor te suelen ser m e n o s visibles q u e las de otras institu
ciones eu ropeas , las consecuencias de sus decis iones son muy impor tan tes 
pa ra los apara tos administrat ivos d e la región. Por e jemplo , la Cor te h a 
es tablecido los pr incipios de supremacía del d e r e c h o comuni ta r io , efecto 
d i rec to y r e c o n o c i m i e n t o m u t u o q u e r e g u l a n / c o n d i c i o n a n el trabajo coti-

16 De acuerdo con Graver, "no existen competencias formales en el derecho comunita
rio que promuevan la armonización de las administraciones públicas de los estados miem
bros y aún no existe una política pública a nivel de la Unión sobre las administraciones 
nacionales" (Graver, art. cit) . Sin embargo, tanto Graver como otros autores han descrito có
mo las instituciones comunitarias moldean (por otros medios, de forma indirecta) las estruc
turas, funciones y sistemas organizativos de las administraciones de los países de la región. 

17 Claudio M. Radaelli, "Policy Transfer in the European Union.. ." 
18 Según lo describen autores como Diñan; Nugent; Yves Mény; y jeremy Richardson. 
19 Véase por ejemplo Nikos Michalopoulos. 
20 Véase Graver, art. cit. 
21 Sobre el tema del acquis communautaire, véase Nizzo, art. cit. 
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d i ano d e las adminis t rac iones públicas nacionales . 2 2 Es t r echamen te rela
c ionado con lo anter ior , la Corte ha def inido u n con jun to de pr incipios 
legales (confiabilidad, predict ibi l idad, t ransparenc ia) q u e d e b e n ser respe
tados p o r todas las organizaciones públicas de la región y q u e const i tuyen 
la base del espacio administrat ivo e u r o p e o m e n c i o n a d o antes . 2 3 La Corte 
E u r o p e a , p o r último, también ha modif icado las regulac iones in ternas de 
las adminis t rac iones públicas nacionales con la interpretación q u e realiza 
d e los artículos de los t ratados comuni ta r ios . 2 4 

Fina lmen te , u n tercer actor q u e h a in te rven ido r e c i e n t e m e n t e en el 
p roceso d e europeización h a sido la OCDE. C o n la creación del p r o g r a m a 
"Suppor t for I m p r o v e m e n t in Governance a n d M a n a g e m e n t in Centra l 
a n d Eastern E u r o p e a n Countr ies" (el l l amado p r o g r a m a SIGMA de forta
lec imiento inst i tucional , financiado f u n d a m e n t a l m e n t e p o r el p r o g r a m a 
PILARE d e la UE), la OCDE ha asumido u n pape l muy activo en la difusión de 
reformas administrativas. Al mismo t i empo , OCDE/SIGMA se ha conver t ido 
en u n a i m p o r t a n t e p la taforma para el e n t r e n a m i e n t o , desarrol lo profesio
nal y socialización de u n b u e n número de servidores públicos de los países 
d e E u r o p a Cent ra l y Or ien ta l de rec iente incorporación a la UE.25 

Las fuerzas impulsoras de la europeización 
Más allá del pape l importantísimo que estos actores h a n d e s e m p e ñ a d o y de 
las presiones q u e h a n ejercido sobre las adminis t rac iones públicas naciona
les, el p roceso d e integración e u r o p e a en sí mismo h a de sencadenado u n 
ampl io número de fuerzas complejas q u e están c a m b i a n d o las estructuras 
administrativas y las lógicas de trabajo de los países de la región. 

A riesgo de simplificar excesivamente las comple j idades de este proce
so, podríamos habla r de p o r lo m e n o s tres fuerzas. La p r i m e r a (menciona
d a ya a n t e r i o r m e n t e ) h a sido la socialización de los servidores públicos 
nacionales e n los diversos foros comuni ta r ios . 2 6 La Comisión Europea , el 
Pa r l amen to E u r o p e o , el Banco Centra l E u r o p e o y las demás insti tuciones 
comuni ta r ias en Bruselas, Est rasburgo y L u x e m b u r g o h a n sido impor tan 
tes pla taformas pa ra el desarrol lo de lo q u e podría l lamarse u n a cul tura 

22 Véanse Diñan, op. al, y Nizzo, art. cit. 
23 Sobre este punto, véase particularmente el documento de la OECD ya citado. 
24 Como se describirá más adelante, estas interpretaciones de la corte han cambiado la 

composición de! empleo público en los países miembros. 
25 Sobre este punto, véanse OECD, 1996, yjacques Ziller. 
26 Para este tema, véase Jarle Trondal. 
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adminis t ra t iva eu ropea . 2 7 Dado q u e n u m e r o s o s funcionarios desar ro l lan 
p a r t e d e sus actividades profesionales en estos lugares y muchos ot ros 
son " ro tados" (asignados t e m p o r a l m e n t e ) pa ra trabajar en las insti tucio
n e s comuni ta r ias p o r a lgunos años , es m u y p robab le q u e los servidores 
públicos de las administraciones nacionales comiencen a adoptar ciertos pa
t rones d e c o m p o r t a m i e n t o , act i tudes e ideas (sobre la gestión y las políti
cas públicas) que ya n o son nacionales s ino "europeas" . 

U n a s egunda fuerza h a es tado vinculada a la relación de trabajo q u e 
m a n t i e n e n la Comisión E u r o p e a y las adminis t rac iones públicas nacio
nales . Si b ien la Comisión t iene au to r idad pa ra d iseñar nuevas políticas, 
regu lac iones y directivas pa ra toda la UE, las adminis t rac iones nac ionales 
son responsables de i m p l e m e n t a r y vigilar el cumpl imien to de dichas polí
ticas y regulac iones . 2 8 Les Metcalfe descr ibe este p u n t o con claridad: 

en la hechura de [las] políticas de la UE existen fuertes demandas sobre las ad
ministraciones nacionales para que preparen y coordinen sus insumos de for
ma simultánea, en distintos ámbitos de políticas, 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 integración europea ge
nera continuas cargas de trabajo sustantivas, que van creciendo en lugar de 
disminuir en la medida en que la profundización y ampliación del proceso 
de integración europea continúa.29 

De h e c h o , podría decirse q u e las adminis t raciones nacionales ya n o son 
tales e n estr icto sent ido , sino q u e se h a n vuel to pa r t e de la administración 
comuni t a r i a . 3 0 En efecto, las adminis t rac iones h a n t en ido que reacc ionar 
y adap ta r se al r i tmo, procesos, p r io r idades y decis iones administrativas d e 
las ins t i tuciones comuni tar ias . 

Po r último, u n a te rcera presión sobre las adminis t raciones es la q u e 
podría d e n o m i n a r s e la "internacionalización del p roceso de h e c h u r a de 
las políticas".31 Dicha internacionalización ha significado que n u m e r o s o s 
procesos d e policy-making hayan ido de j ando las arenas p u r a m e n t e naciona
les pa ra trasladarse al escenar io e u r o p e o comuni t a r io . En consecuencia , la 

27 Véase Arme Stevens y Handley Stevens. 
28 Para este punto, véanse las obras ya citadas de Nugent, Diñan 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 presión podría interpretarse tanto en una dimensión global como 

en una estrictamente europea y, de hecho, lo que aquí se describe se aplica perfectamente 
a ambas dimensiones. Sin embargo, dada la naturaleza de este ensayo, esta discusión se limita a 
las cuestiones europeas. 
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integración de las agendas en t o rno a dichas políticas va de jando los ám
bitos d e cont ro l d e las adminis t raciones nacionales . Esto h a a u m e n t a d o la 
capacidad q u e ciertos actores (los grupos de presión, p o r ejemplo) t i enen 
para influir en la formulación de las políticas europeas , al t i empo q u e h a 
d i sminu ido el p o d e r t radicional de otros actores (por e jemplo , los depar ta
m e n t o s nac ionales) . 3 2 La internacionalización de la h e c h u r a de las políti
cas ha impl icado, asimismo, u n cambio e n la na tura leza d e las políticas 
públicas. Así, lo q u e antes e r an políticas nacionales (política mone ta r ia , 
política ambienta l ) aho ra t i enen q u e ser analizadas y discutidas con refe
rencia a los términos y estándares comuni ta r ios , o incluso t i enen q u e ser 
discutidas en colaboración con otras inst i tuciones y funcionarios eu ropeos . 

Los cambios en las administraciones nacionales 

Las secciones an ter iores h a n descri to la participación d e ciertos actores 
inst i tucionales, así c o m o algunas de las fuerzas q u e h a n impu l sado el p ro 
ceso de europeización de las adminis t rac iones nac ionales . A h o r a b ien , es 
m o m e n t o d e p regun ta r se qué significa esta "europeización", es decir , e n 
qué forma r e a l m e n t e se h a n ido t r ans fo rmando las actividades y estructu
ras administrativas de los países de la región c o m o consecuenc ia del p roce
so de integración eu ropea . 

En términos genera les , podría decirse q u e las reacc iones d e las admi
nistraciones públicas nacionales al p roceso de integración h a n sido, obvia
m e n t e , múltiples y muy diversas, inc luyendo lo m i s m o cambios e n los 
p roced imien tos legales q u e en los sistemas d e gestión d e recursos h u m a 
nos y en las es t ructuras administrativas. Si b i en sería m u y compl i cado ana
lizar todos estos cambios , es posible describir b r e v e m e n t e a lgunos d e ellos. 

En p r i m e r lugar, el p roceso de integración e u r o p e a h a or ig inado lo 
q u e Fourn ie r l lama la "banalización" de los asuntos ex ter iores , 3 3 situa
ción q u e quizás p u e d a observarse en dos d i m e n s i o n e s complemen ta r i a s . 
P o r u n a pa r te , d a d o el ampl io número de temas anal izados en las r eun io 
n e s oficiales, las conferencias i n t e r g u b e r n a m e n t a l e s y las c u m b r e s comun i 
tarias, los d e p a r t a m e n t o s o ministerios d e Asuntos Exter iores h a n ido 
p e r d i e n d o el m o n o p o l i o sobre el ámbito d e las re lac iones in te rnac iona les 
d e cada país.34 Po r la otra, a h o r a todos los minis ter ios o d e p a r t a m e n t o s 

32 Sobre este punto, véase el artículo de Mény. 
33Jacques 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 gestión de las relaciones internacionales de sus países, tal y 
como lo mostró recientemente la crisis diplomática derivada de la guerra en Iraq, durante la 
cual dichos ministerios han desempeñado un papel muy importante. 
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del P o d e r Ejecutivo de los países m i e m b r o s t i enen actividades y responsa
bi l idades en la a r ena eu ropea . 3 5 

En segundo lugar, las adminis t rac iones públicas nacionales h a n teni
d o q u e reformar c o n t i n u a m e n t e sus p roced imien tos y regulac iones pa ra 
adap ta r los a lo es tablecido en las nuevas leyes y pr incipios administrat ivos 
comuni ta r ios . 3 6 En m u c h o s casos, esto h a significado s i m p l e m e n t e la in
troducción de nuevos ca lendar ios , plazos o marcos de referencia . 3 7 Sin 
e m b a r g o , e n otros casos esto ha significado cambios impor tan tes , radica
les quizás; po r e jemplo , en la m a n e r a de pensa r el d e r e c h o adminis t ra t ivo, 
dadas las diferencias existentes e n t r e las t radiciones jurídicas de los distin
tos países.38 

En tercer lugar, y hab ida cuen t a d e las complej idades de la "nueva di
mensión europea" , o t ro cambio q u e se h a p re sen tado h a sido la i n t roduc 
ción d e estructuras y sistemas en los apara tos administrativos nac ionales 
pa ra t ra tar los asuntos eu ropeos . Este cambio p u e d e notarse con especial 
c lar idad e n los países q u e hasta hace poco e r an l lamados "candidatos": pri
m e r o , estos países crearon un idades administrativas especiales para negociar 
y coo rd ina r su acceso a la UE;3 9 po s t e r i o rmen te , y d a d o q u e "las negocia
ciones y el func ionamien to del sistema e u r o p e o eran muy complejos y con
sumían m u c h o t i empo" , 4 0 estas u n i d a d e s se t ransformaron , se c r e a r o n 
nuevos puestos (ministros especiales pa ra asuntos europeos) y se estable
c ie ron nuevos sistemas de coordinación de políticas comuni ta r ias . 

En cuar to lugar, o t ro cambio adminis t rat ivo i m p o r t a n t e q u e los países 
m i e m b r o s h a n d e b i d o enf ren ta r h a sido la introducción de nuevos meca
nismos y p roced imien tos pa ra i m p l e m e n t a r las políticas comuni ta r i a s y vi
gilar el c u m p l i m i e n t o de los estándares establecidos p o r las inst i tuciones 
eu ropeas . 4 1 Las adminis t rac iones nac ionales h a n t en ido q u e desarrol lar , 
p o r e jemplo , mecan i smos p a r a m o n i t o r e a r la implementación d e las regu
laciones comuni ta r ias c u a n d o ésta se realiza de forma descentra l izada. 4 2 

Fina lmen te , u n o d e los efectos más impor tan tes q u e la integración eu
r o p e a h a t en ido sobre las adminis t rac iones nacionales p u e d e encon t r a r se 

35 Véanse Knill, op. cit, y OECD, 1996. 
36 Sobre este tema, véase el artículo ya citado de Graver. 
37 Olsen, 2002. 
38 Véanse Nizzo, art. cit., y Ziller, art. cit. 
39 Una descripción detallada de este punto se puede encontrar en Ziller, art. cit. 
4 0 OECD, 1996. 
41 Lippert et al., art. cit. 
42 Si bien la aplicación práctica de dichas regulaciones puede ser asignada a los gobier

nos locales, los gobiernos nacionales siguen siendo los responsables últimos de que esto se 
realice correctamente y son ellos quienes deben rendir cuentas a las instituciones de la CE. 
Sobre lo anterior, resultan particularmente útiles los ensayos de Graver; Nizzo; y Ziller. 
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en el área d e los recursos h u m a n o s . Pr imero , la formación de u n a d imen
sión e u r o p e a ha r e q u e r i d o q u e los servidores públicos d e los gobie rnos na
cionales desar ro l len nuevas habi l idades ( l iderazgo, negociación, e n t r e 
otras) pa ra in te rac tuar d e m a n e r a efectiva e n los foros eu ropeos . 4 3 Segun
d o , el su rg imien to (y necesar ia adopción p o r pa r t e d e los países d e la re
gión) d e U l a m a d o acquis communautaire ha i n c r e m e n t a d o la d e m a n d a d e 
especialistas en d e r e c h o , al t i empo que la implementación y vigilancia del 
c u m p l i m i e n t o de las políticas comuni tar ias h a a u m e n t a d o la d e m a n d a gu
b e r n a m e n t a l de especialistas en nuevas áreas científicas y tecnológicas. 
Terce ro , los servidores públicos de los países m i e m b r o s h a n t en ido q u e 
a p r e n d e r , obv iamente , otros idiomas pa ra desarrol lar y consol idar canales 
efectivos d e comunicación in t e rgube rnamen ta l . C o m o consecuenc ia gene
ral, las adminis t rac iones nacionales h a n t en ido q u e invert ir mayores recur
sos en el r ec lu t amien to y selección de nuevos funcionar ios , así c o m o en la 
formación y desarrol lo profesional de los actuales. 

Presiones y cambios adicionales: 
el caso de los países de Europa Central y Oriental44 

Podría afirmarse q u e las adminis t rac iones de los países de E u r o p a Cent ra l 
y Orienta l h a n en f r en t ado p re s iones / cambios similares a los de las admi
nistraciones de los países de E u r o p a Occidenta l : h a n vivido las p res iones 
d e la Comisión E u r o p e a , h a n t en ido q u e instalar u n i d a d e s especializadas 
e n asuntos e u r o p e o s y también h a n d e b i d o p r e p a r a r a sus servidores públi
cos para adminis t ra r la nueva dimensión e u r o p e a . 4 5 

Al mi smo t i empo , sin e m b a r g o , las pres iones q u e estos países h a n en
frentado d u r a n t e los últimos años h a n sido cual i ta t ivamente distintas, e n 
la med ida e n q u e las fuerzas del p roceso d e integración e u r o p e a se combi
n a r o n con las p res iones or iginadas p o r el p roceso de transición del comu
nismo hacia regímenes democráticos/capitalistas.46 C o m o consecuencia , 
las insti tuciones e u r o p e a s h a n supervisado c u i d a d o s a m e n t e la refundación 
y desarrol lo d e los sistemas administrat ivos de estos países, t o m a n d o c o m o 

43 Véase Lippert et al, art. cit. 
44 Aunque desde hace algunos meses la mayoría de los países de Europa Central y 

Oriental que eran "candidatos" finalmente se integraron en la CE, quizás valga la pena revisar 
brevemente qué presiones y cambios adicionales relacionados con el proceso de integración 
europea han enfrentado sus administraciones. 

45 Véanse OECD, 1996; Nizzo, art. cit.; y Ziller, art. cit. 
46 Buena parte de la información utilizada en este apartado se tomó de Lippert et al, 

art. cit. 
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referencia pa ra ello los cri terios d e C o p e n h a g u e establecidos en 1993. 4 7 
D e acue rdo con la OCDE, "los países candidatos están obl igados a t ene r sis
temas administrativos e inst i tuciones de administración pública capaces d e 
aplicar, i m p l e m e n t a r y vigilar el cumpl imien to del acquis d e a c u e r d o con 
el pr inc ip io de ' resul tados obl igator ios '" .4 8 

En términos concre tos , el p r o g r a m a SIGMA de la OCDE (f inanciado, se
gún se mencionó antes , p o r la UE) h a guiado con m u c h a atención los p ro 
cesos de creación de sistemas meritocráticos de servicio civil e n las 
adminis t rac iones públicas d e los países de E u r o p a Cent ra l y Or ien ta l . 4 9 Al 
mismo t i empo , la inf luencia de las inst i tuciones comuni ta r ias se h a exten
d ido al d iseño d e los p lanes d e desarrol lo regional y a reorganizac iones 
terri toriales d e n t r o de estos países.50 

A consecuencia d e estas y otras presiones, los países q u e hasta hace poco 
e ran "candidatos" a ingresar e n la UE h a n ten ido q u e adap ta r sus estructuras 
administrativas, p roced imien tos organizativos y sistemas d e gestión, c o m o lo 
h a n h e c h o Francia, Alemania o Ir landa. La p r e g u n t a clave q u e sin embar
go queda p o r resolver es si los pa t rones de cambio antes descritos, q u e h a n 
sido hasta cierto p u n t o similares en todos los países de la región, h a n conclui
d o en u n a condición d e convergencia administrativa eu ropea . 

LA "NACIONALIZACIÓN" DE LA INTEGRACIÓN EUROPEA: 
HACIA LA DIVERGENCIA ADMINISTRATIVA 

C o m o se mencionó a n t e r i o r m e n t e , la idea de u n a futura convergenc ia ad
ministrativa e n los países d e la región suena bas tante lógica, c o n s i d e r a n d o 
q u e la integración e u r o p e a h a ejercido pres iones similares e n las distintas 
adminis t rac iones públicas nacionales . De h e c h o , c o m o se mostró en la sec
ción anter ior , es c ier to q u e dichas adminis t rac iones h a n desar ro l lado res
puestas re la t ivamente semejantes . Sin e m b a r g o , c u a n d o las reacciones 
administrativas de los países q u e in tegran la UE se m i r a n c o n mayor deteni 
mien to , resul ta más b ien compl i cado e n c o n t r a r es t ructuras , sistemas o 
proced imien tos similares e n t r e d ichos países. 

47 Los criterios de Copenhague señalan, entre otras cosas, que para ingresar en la UE los 
países "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 democrática. 
Véanse Diñan, op. cit, pp. 190-191; y OECD, 1999. 

48 Ibid., p. 6. 
4 9 Sobre el proceso de creación de estos servicios civiles, véase DanieUe Bossaert y Chris¬

toph Demmke, 2003. Véase también el artículo ya citado de Lippert et al. 
50 Ibid. 
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A u n q u e existe cierta convergencia en mater ia de estándares o princi
pios jurídicos a lo largo y a n c h o de la UE, es igua lmente cierto que la con
formación/definición de las nuevas estructuras, sistemas y p roced imien tos 
administrativos h a sido diferenciada, divergente.5 1 ¿Por qué h a pasado esto? 

U n a p r i m e r a explicación, simple y lógica, es q u e las adminis t rac iones 
públicas de los dist intos países de la región n o e r an parec idas en t r e sí des
d e el pr inc ip io ; p o r lo t an to , e ra (y sigue s iendo) difícil q u e p u d i e r a n pre
sentar u n a clara convergencia en mater ia administrat iva. Esta explicación 
podría ampl iarse p o r lo m e n o s en dos sent idos. En p r i m e r lugar, n o se tra
ta tan sólo d e q u e las adminis t rac iones públicas nacionales hayan sido dife
rentes desde el p r inc ip io , s ino q u e además los países fundadores , c o m o 
Francia o Alemania , tuvieron u n a mayor influencia e n el desarrol lo d e las 
es t ructuras y p roced imien tos administrativos de la UE. P o r e jemplo , la for
m a e n q u e el d e r e c h o administrat ivo comuni t a r io se h a desar ro l lado o 
el m o d e l o "ce r rado" sobre el cual se diseñó el sistema d e servicio civil de 
car rera de las inst i tuciones comuni tar ias t i enen más e n común con las 
t radiciones administrat ivas d e E u r o p a con t inen ta l q u e con el common law 
británico o el m o d e l o "abier to" de servicio civil sueco . 5 2 Po r cons iguiente , 
a lgunos de los países m i e m b r o s h a n t en ido q u e enf ren ta r m e n o r e s presio
nes q u e ot ros e n términos d e adaptación administrat iva. 

Pero , incluso c u a n d o las adminis t rac iones nac ionales h a n t en ido q u e 
crear nuevos p r o c e d i m i e n t o s o q u e adap ta r sistemas administrat ivos fáje
nos", d ichos procesos d e creación o adaptación se h a n real izado d e n t r o 
d e los límites q u e las inst i tuciones nacionales existentes h a n m a r c a d o . 5 3 
Por lo t an to , el p roceso genera l de "europeización" de las adminis tracio
nes nacionales h a es tado c o n d i c i o n a d o p o r el universo adminis t rat ivo q u e 
ya existía d e n t r o de cada u n o d e los países de la región. 

Así, a lgunos es tudios pa rec ie ran mos t ra r q u e la inf luencia de las pre
siones eu ropeas c o m o fuerza h o m o g e n e i z a d o r a h a sido sobrees t imada, al 
t i empo q u e la capac idad de resistencia/adaptación d e las inst i tuciones 
domésticas pa rec i e ra h a b e r sido subes t imada. 5 4 J o h a n P. Olsen r e sume 
b ien este p u n t o : 

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 el al, art. cit.; y Goetz, art. cit. 
54 Sobre este punto en particular, resultan de utilidad los artículos ya citados de Sch¬

midt, Harmsen, Lippert et al y Michalopoulos. 
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ha habido una convergencia doméstica significativa hacia un modelo común; 
y ninguna prescripción, en términos funcionales o normativos, ha alcanzado 
hegemonía. Los gobiernos y los sistemas administrativos se han adaptado en 
sus propios términos a las presiones europeas. Esto es, que la adaptación 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 políticas apropiadas en el 
caso de cada comunidad política nacional".55 

Así, las inst i tuciones, los valores, las t radic iones administrativas y los 
actores políticos d e cada país h a n ac tuado c o m o impor t an t e s variables q u e 
h a n "filtrado" las pres iones europeas . Dicho e n otros términos, estas varia
bles h a n f r enado la posibi l idad de q u e la a n u n c i a d a convergenc ia adminis
trativa se vuelva real idad. 

Para analizar con mayor detalle lo discutido en los párrafos anteriores, las 
s iguientes páginas p r e s e n t a n b r e v e m e n t e dos casos q u e m u e s t r a n cómo 
las adminis t rac iones nacionales h a n reacc ionado d e fo rma divergente an te 
similares pres iones derivadas d e la integración e u r o p e a . P r imero se describi
rán las distintas experiencias q u e algunos países m i e m b r o s h a n enfrentado al 
desarrollar sus mecanismos de coordinación para políticas y asuntos comuni
tarios. Se trata, e n este caso, de fuerzas en u n nivel "macro" , pues afectan el 
d iseño genera l d e los sistemas administrativos nacionales . 

Pos te r io rmente , se presentará u n r e s u m e n acerca de cómo h a n respon
d ido los es tados d e la región al m a n d a t o c o m u n i t a r i o d e abr i r los puestos 
d e sus servicios civiles a la compe tenc i a de todos los c iudadanos de los 
países m i e m b r o s . En este caso, la presión e u r o p e a (basada en u n a inter
pretación jurídica de la Cor te Eu ropea ) se p r e s e n t a más b ien e n u n nivel 
"micro" y afecta los procesos de r ec lu t amien to y selección de las burocra
cias nac ionales . 

Los sistemas de coordinación de políticas y asuntos comunitarios 
C o m o se h a m e n c i o n a d o antes , la nueva dimensión e u r o p e a h a exigido 
q u e los estados m i e m b r o s desar ro l len u n sistema efectivo pa ra coord ina r 
las actividades, políticas y responsabi l idades d e sus min i s t e r ios /depa r t a 
m e n t o s en aquel los temas re lac ionados con la UE. Así, los países de la re
gión h a n t e n i d o q u e establecer nuevos canales d e comunicación y nuevos 
mecan i smos d e negociación interminis ter ia l p a r a a lcanzar posturas nacio-

Olsen, 2002. 
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nales uni formes antes de par t ic ipar en los debates y procesos d e h e c h u r a 
d e políticas q u e se desarrol lan en las inst i tuciones comuni ta r ias . 

Todos los sistemas administrat ivos nacionales se h a n t r ans fo rmado pa
ra d e s e m p e ñ a r ef icazmente estas funciones. Sin e m b a r g o , e n lugar de 
crearse u n mi smo sistema (convergente) d e coordinación d e políticas d e 
asuntos comuni ta r ios , lo q u e se e n c u e n t r a e n los países de la región es u n 
con jun to d e sistemas dist intos (divergentes) , c o m o se p u e d e observar en 
los siguientes e jemplos . 5 6 

Dinamarca 
E n el caso de Dinamarca , el Minister io de Asuntos Exter iores es responsa
ble de coord ina r el sistema in terminis ter ia l pa ra discutir y definir los te
mas de políticas y asuntos comuni ta r ios . Este sistema se basa e n 21 comités 
especiales, en los q u e los diferentes ministerios están rep re sen t ados d e 
a c u e r d o con los temas específicos cubier tos . Las p ropues ta s de política so
b r e asuntos comuni ta r ios se p r e sen t an y d iscuten a este nivel, con base en 
u n proceso de t oma de decis iones consensuadas . Podría decirse q u e la ma
yor pa r te de la preparación y coordinación de las políticas se realiza e n es
te nivel, en el m a r c o d e u n sistema a l t amen te descent ra l izado. 

Ahora bien, c u a n d o existen diferencias impor tan tes e n t r e los in tegran
tes de los comités especiales, las discusiones l legan hasta el Comité de Asun
tos de la UE, q u e es u n a es t ruc tura in tegrada p o r los secretarios p e r m a n e n t e s 
d e los ministerios y es pres id ida p o r el Ministerio de Asuntos Exteriores . El 
Comité de Asuntos d e la UE también sirve c o m o filtro pa ra de tec ta r aquel los 
t emas d e al ta re levanc ia política y t ransfer i r los al Comité del M e r c a d o 
Común. Éste es también u n comité pres id ido po r el Minister io de Asuntos 
Exter iores , p e r o está i n t e g r a d o p o r el p r i m e r minis t ro y los ministros cuyas 
organizaciones están t raba jando en asuntos re lacionados con la UE. El Comi
té del Mercado Común establece las políticas danesas hac ia las inst i tuciones 
d e la UE y define el m a r c o d e referencia genera l bajo el cual otros comi
tés desarrol lan sus actividades. F ina lmen te , el d e s e m p e ñ o global de este 
sistema de coordinación es c u i d a d o s a m e n t e m o n i t o r e a d o p o r el influyente 
Comité Par l amen ta r io d e Relaciones del Mercado Común. 

56 Para este apartado me baso en la información de Metcalfe, art. cit. Una descripción 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 descripción hayan 
perdido precisión. Sin embargo, es posible afirmar que esas posibles imprecisiones no invali
dan los argumentos generales de este apartado. 
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Francia 
E n Franc ia el sistema de coordinación d e políticas y asuntos comuni ta r ios 
es c o m p l e t a m e n t e dis t into. En este país la r e sponsab i l idad pr inc ipa l d e 
c o o r d i n a r las políticas re lac ionadas c o n la UE recae e n el Secre tar iado Ge
ne ra l de l Comité In te rminis te r ia l d e Cooperación Económica, q u e r i n d e 
cuen ta s al p r i m e r minis t ro . Dicho Secre ta r i ado p o s e e su p rop i a es t ructu
ra adminis t ra t iva y es f o r m a l m e n t e el único canal d e comunicación e n t r e 
los min is te r ios franceses y la representación p e r m a n e n t e de Francia e n 
Bruselas. 

El Secre ta r iado es responsable d e garant izar la coherenc ia genera l d e 
las políticas francesas e n el ámbito e u r o p e o . Po r lo t an to , el Secre tar iado 
d e s e m p e ñ a u n rol m u y i m p o r t a n t e el asegurarse de q u e los ministerios 
p r e p a r e n p o r ade l an t ado sus pos turas p a r a las negoc iac iones europeas . El 
Secre ta r i ado es responsable , además, d e o rgan iza r r e u n i o n e s conjuntas pa
ra resolver cua lqu ie r t ipo de inconsis tencias o p r o b l e m a s q u e p u e d a n exis
tir e n t r e los minister ios. En consecuenc ia , podría decirse q u e en Francia el 
f u n c i o n a m i e n t o genera l del sistema d e coordinación es más centra l izado 
q u e e n D inamarca . 

Reino Unido 
U n te rce r caso, as imismo dist into, es el del R e i n o U n i d o . En él, la respon
sabi l idad de l sistema d e coordinación d e las políticas y asuntos comuni ta 
rios recae sobre el Secre tar iado E u r o p e o d e la Oficina del Gab ine te 
(Cab ine t Office) y el D e p a r t a m e n t o d e Coordinación E u r o p e a de la Ofici
n a d e Asun tos Exter iores (Foreign a n d C o m m o n w e a l t h Office). 

El Secre ta r iado E u r o p e o , c o m p u e s t o p o r pe r sona l d e otros ministerios 
q u e es a s ignado t e m p o r a l m e n t e a esta oficina, es responsable de garanti
zar la i n t eg r idad d e los sistemas d e coordinación y, específicamente, d e 
"asegurar q u e i) se establezcan p r io r idades y se r e spe t en en la práctica, 
ii) q u e los conflictos potencia les sean identif icados y enfrentados a t i empo, 
y iii) q u e se real icen ajustes rápidamente d e a c u e r d o con las circunstancias 
cambian tes" . 5 7 La Oficina d e Asuntos Exter iores , p o r su par te , d e s e m p e ñ a 
u n i m p o r t a n t e pape l c o m o m e d i a d o r y t ra ta d e cons t ru i r los acuerdos ne
cesarios e n aquel las s i tuaciones e n las q u e u n t e m a d e política e n part icu
lar afecta simultáneamente a varios minis ter ios . 

57 Metcalfe, art. cit, p. 54. 
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Así, c o m o p u e d e observarse, estos tres países enf ren ta ron la m i s m a 
neces idad d e crear sistemas d e coordinación p a r a t ra tar las políticas co
mun i t a r i a s . Sin e m b a r g o , cada país h a desa r ro l l ado u n sistema d i fe ren te , 
d e a c u e r d o con sus t radic iones , valores administrat ivos e ins t i tuc iones na
c ionales . 

La europeización del empleo público 
U n s e g u n d o e jemplo d e cómo las inst i tuciones nacionales "filtran" las 
fuerzas de la integración e u r o p e a p u e d e encon t ra r se en el caso d e las res
t r icciones nacionales e n ma te r i a de contratación d e funcionarios públicos 
d e car rera . 5 8 

Trad ic iona lmen te , solía cons iderarse q u e todos los puestos d e ca r re ra 
d e los servicios civiles nac ionales debían estar reservados pa ra los c iudada
n o s d e cada país. La idea de q u e las adminis t rac iones públicas nac iona les 
e r a n u n a representación concre ta d e la soberanía de cada Es tado implica
b a q u e los c iudadanos d e otros países n o podían ser con t ra tados c o m o 
funcionar ios públicos d e carrera . Po r esta razón, el m i smo artículo 39.4 d e 
los t ra tados eu ropeos , q u e establece el l ibre movimien to de los t rabajado
res d e n t r o d e los estados m i e m b r o s d e la UE, m e n c i o n a q u e este p r inc ip io 
n o deberá ex tenderse a los pues tos de l sector público. 

Sin e m b a r g o , después d e a lgunas controversias jurídicas q u e alcanza
r o n a la Cor te E u r o p e a d e Justicia, ésta adoptó u n a posición (con el apoyo 
d e la Comisión E u r o p e a ) q u e h a modif icado la interpretación del artículo 
39.4. Así, la Cor te h a d e t e r m i n a d o q u e las adminis t rac iones nac iona les d e 
los estados m i e m b r o s sólo p u e d e n recur r i r a las restr icciones de l artículo 
m e n c i o n a d o en aquel los casos e n q u e los pues tos públicos estén relaciona
d o s con las siguientes s i tuaciones: a) la participación de u n a p e r s o n a en el 
ejercicio del p o d e r público y b) la responsabi l idad y salvaguardia d e los in
tereses genera les del Es tado. 

De nuevo, se trata d e u n a fuerza de cambio q u e ejerce pres iones simi
lares sobre las admin is t rac iones nac iona les y, p o r lo t an to , podría esperar
se q u e ios apara tos administrat ivos d e los países m i e m b r o s r eacc iona ran 
d e forma también similar, conve rgen te . Sin e m b a r g o , las respuestas d e los 
es tados m i e m b r o s h a n sido di ferentes y se h a n t r aduc ido e n dist intos p ro 
ced imien tos p a r a el reclutamiento/selección d e funcionar ios públicos. 

58 Para esta sección me baso en Danielle Bossaert, Christoph Demmke, Koen Nomden y 
Robert Polet, 2001. 
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U n a p r i m e r a diferencia genera l q u e p u e d e encon t ra r se es q u e algu
n o s estados miembros h a n pub l i cado u n a lista de los puestos del sector pú
blico p a r a los cuales se apl ican las l imitaciones señaladas en el artículo 
39.4, mien t ras q u e otros países n o h a n desar ro l lado aún catálogos específi
cos de los puestos q u e están abier tos a c iudadanos de otros países. U n a se
g u n d a diferencia p u e d e estar en los cri terios uti l izados p o r los países pa ra 
definir qué posiciones d e b e n o n o ser reservadas pa ra los c iudadanos del 
país e n cuestión. Fina lmente , u n a te rcera diferencia genera l h a sido q u e 
a lgunos países h a n abier to casi todos sus pues tos a cualquier c i u d a d a n o 
e u r o p e o , mien t ras q u e otros h a n m a n t e n i d o re la t ivamente cer rada su ad
ministración. A continuación se desc r iben b r e v e m e n t e a lgunos e jemplos 
conc re tos d e estas divergencias. 

En Dinamarca , p o r e jemplo , n o existen listas q u e establezcan clara
m e n t e cuáles son los puestos reservados pa ra sus c iudadanos , p e r o en lo 
gene ra l los c iudadanos de otros países de la región n o son discr iminados 
e n t an to p u e d a n hab la r el id ioma r e q u e r i d o pa ra el emp leo . El de Por tu
gal es u n caso diferente , ya q u e la ley del servicio civil garantiza el d e r e c h o 
d e los c iudadanos e u r o p e o s a trabajar en el sector público nacional , p e r o 
también reserva el cue rpo diplomático, la policía, las fuerzas a rmadas y los 
pues tos d e profesores pa ra los c iudadanos por tugueses . 

O t ros e jemplos p u e d e n observarse e n H o l a n d a y L u x e m b u r g o . En el 
p r i m e r o , los c iudadanos e u r o p e o s p u e d e n c o m p e t i r p o r más d e 8 0 % d e 
los pues tos de la administración pública, mien t ra s q u e en el s e g u n d o el 
sec tor público h a p e r m a n e c i d o re la t ivamente ce r r ado a dichos c iudada
nos , p o r q u e la legislación nac iona l sólo h a seña lado u n número l imi tado 
d e áreas e n las cuales p u e d e n trabajar. 

F ina lmen te , la divergencia e n t r e los es tados m i e m b r o s p u e d e encon 
trarse en los criterios nac iona les m e d i a n t e los cuales se d e t e r m i n a n los 
pues tos q u e permanecerán cer rados a cand ida tos e u r o p e o s . En el Re ino 
U n i d o , la decisión acerca de abr i r o n o u n p u e s t o a concurso a los ciuda
d a n o s de todos los países d e la región se t o m a caso p o r caso. En cambio , 
e n Austria, d icha decisión se t o m a c o n base e n u n a valoración de si las ac
tividades p o r d e s e m p e ñ a r r e q u i e r e n o n o d e u n "alto nivel moral" . 

Así, c o m o e n el caso d e los sistemas d e coordinación de las políticas 
comun i t a r i a s , estos e jemplos m u e s t r a n cómo las adminis t rac iones de 
los es tados m i e m b r o s h a n r e a c c i o n a d o d e dist intas formas. Si b ien los paí
ses h a n e n f r e n t a d o p res iones similares, sus ins t i tuc iones y t rad ic iones 
administrativas/jurídicas h a n p r o d u c i d o respues tas diferentes . La diver
genc ia y n o la convergenc ia adminis t ra t iva pa rec i e ra ser así la respues ta 
más común d e las admin i s t r ac iones nac iona les an t e el p roceso d e in tegra
ción e u r o p e a . 
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CONCLUSIONES 

Las adminis t rac iones públicas de los países m i e m b r o s de la UE h a n enfren
t ado múltiples y muy complejas p res iones c o m o par te del p roceso de inte
gración. Los estándares, p roced imien tos y regulaciones desarrol lados p o r 
las inst i tuciones comuni tar ias (y en a lgunos casos p o r la OCDE) h a n limita
d o la autonomía de las adminis t rac iones nacionales . Más aún, a conse
cuenc ia de esto las es t ructuras , procesos y sistemas administrativos d e los 
países de la región se h a n t r ans fo rmado . 

E n términos genera les , es posible pensa r q u e las pres iones derivadas 
de l p roceso de integración e u r o p e a h a n sido similares pa ra todos los paí
ses. También es posible observar ciertos p a t r o n e s de cambio y reacc iones 
re la t ivamente similares en las distintas adminis t rac iones nacionales . Sin 
e m b a r g o , al final del día n o pa rece observarse el su rg imien to d e u n es
p a c i o admin i s t r a t ivo e u r o p e o o d e u n m o d e l o admin i s t ra t ivo eur .opeo . 
Así, p u e d e decirse q u e la a n u n c i a d a convergenc ia administrat iva n o se h a 
conver t ido en real idad e n t r e los países de la región. De acue rdo c o n sus 
ins t i tuciones nacionales , sus t rad ic iones administrativas y las fuerzas políti
cas existentes, los estados m i e m b r o s d e la UE h a n ido t r ans fo rmando sus 
adminis t rac iones de diversas formas, tal y c o m o se trató de most ra r c o n los 
dos e jemplos de la última sección. 

En el caso de los países d e E u r o p a Cent ra l y Or ien ta l , in ic ia lmente se 
pensó q u e la convergenc ia adminis t ra t iva e ra todavía más probab l e . Las 
p res iones q u e d ichos países h a n t e n i d o q u e enf ren ta r de p a r t e d e los 
ac tores comuni t a r ios , los requis i tos y cri terios con q u e h a n t e n i d o q u e 
cumpl i r , las cond ic iones iniciales d e las cuales p a r t i e r o n y la dimensión 
t e m p o r a l d e las negoc iac iones q u e desa r ro l l a ron pa ra ingresar e n la UE 
f u e r o n re la t ivamente similares. Sin e m b a r g o , también en este caso al 
p a r e c e r la divergencia , y n o la convergenc ia , h a sido la regla e n el desa
r ro l lo de los nuevos m o d e l o s d e servicio civil d e los países de la región,59 
así c o m o e n la construcción de sus procesos d e t o m a d e decis iones p a r a 
asun tos comuni t a r ios . 6 0 

Con base en la experiencia , podría suponerse q u e el proceso de integra
ción continuará afectando las estructuras organizacionales, las dinámicas d e 

69 Sobre este punto, véase Bossaert y Demmke, 2003. 
60 Según Lippert etal. (art. cit., p. 1003), en estos países "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 históricas y en la lógica de las negociaciones políticas en el 
escenario poscomunista- y las realidades de los procesos políticos 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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t rabajo y los s i s t emas /p roced imien tos in te rnos de las adminis t rac iones 
d e los países europeos . La construcción d e u n a nueva política d e segu
r idad eu ropea , las t ransformaciones q u e surjan de la nueva constitución 
e u r o p e a y el rec iente ingreso de o t ros diez estados m i e m b r o s s e g u r a m e n t e 
contribuirán a compl icar aún más estos cambios administrat ivos. E n t odo 
caso, más allá de u n con jun to d e pr inc ip ios legales y estándares adminis
trativos comunes , es posible s u p o n e r q u e la diversidad, la p lu ra l idad d e 
respuestas nacionales será la n o r m a q u e a c o m p a ñ e al l l amado p roceso 
d e europeización de las adminis t rac iones públicas nacionales . 
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