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Introduccion®™

Los sistemas-politico administrativos especificos se enfrentan
a retos que surgen de la creciente interdependencia dentro de
la Unién Europea (UE). Mientras que las condiciones bajo las
que operan cambian y llegan a ser mds parecidas, las respues-
tas nacionales a este proceso varian. La integracién en términos
administrativos plantea, entre otras, las siguientes preguntas:
¢«Cémo puede definirse la capacidad de respuesta a los requisi-
tos de la UE? ;Cudles son los procesos y mecanismos relevantes?
¢Existe convergencia de sistemas administrativos y cémo es po-
sible detectarla? Estas cuestiones se plantean explicita o implici-
tamente no solamente en discusiones académicas sino también
en Ja forma en que se consideran y se tratan las variaciones na-
cionales en el contexto de la politica europea.

La integracién europea —principalmente un proceso gra-
dual y en crecimiento— comprende dimensiones tanto formales
como informales (WALLACE, 1990) ', Esta distincién es igualmen-
te «til para el andlisis de las formas en que los sistemas politico-
administrativos especificos responden a los desafios de la
integracién. Aparte de las normas legalmente obligatorias y de
las disposiciones institucionales, las précticas y los modelos de
la sociedad-Estado o de la interaccién de la politica-administra-
cién, que se derivan de las reglas formales prescritas, condicio-
nan —o incluso determinan— la capacidad de respuesta. En
otras palabras, lo que importa es la interaccién entre las dimen-
siones formales e informales. Esto es cierto, particularmente,
para los sistemas politico-administrativos caracterizados por la

GAPP n? 15, Mayo / Agosto 1999

diferencia en la forma en que interactian las pricticas formales
e informales.

Este articulo trata de la integracidn en términos administrati-
vos y de la convergencia administrativa, todavia un concepto
impreciso y dificil de definir. Se han establecido dos aspectos
principales: hasta el momento, la discusién ha estado dominada
por a) un conjunto de hipdtesis implicitas que apuntan a la uni-
versalidad de las burocracias de tipo weberiano, y b) el énfasis
puesto en los aspectos formales/institucionales de las adapta-
ciones administrativas para la pertenencia a la UE. La argumen-
tacién del articulo se desarrolla a lo largo de las siguientes
lineas. Primero, la diversidad administrativa dentro de la UE no
confirma estas hipétesis implicitas. Segundo, la convergencia
implica, principalmente, el conjunto de limitaciones que se im-
ponen a los sistemas administrativos especificos y a su capaci-
dad para alcanzar determinados resultados. Finalmente, para
evaluar la adaptacion de las administraciones nacionales, se
deben aclarar los aspectos y procesos informales, que influyen
—positiva o negativamente— en el proceso de integracion,
pero tienden a atraer poco la atencidn en comparacién con los
institucionales o formales.

El caso de Grecia se contempla como un ejemplo de un
pais cuyo sistema administrativo no se corresponde completa-
mente con estas hipétesis implicitas, y donde los aspectos infor-
males de la integracién son particularmente importantes para
comprender el reto al que se enfrenta y los procesos que tienen
lugar. Se intenta identificar el marco para el anlisis de los as-
pectos administrativos de la integracién europea, que sirve para
tener en cuenta casos que se tratan con frecuencia como excep-
cionales. En otras palabras, esta contribucién va dirigida a am-
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pliar el horizonte de cémo se percibe generalmente la integra-
cién en términos administrativos.

La integracion en términos
administrativos

Hipotesis implicitas

La busqueda de previsibilidad mutua puede verse como
una de las consecuencias ms importantes de la creciente inter-
dependencia dentro del entorno complejo de la UE. Al mismo
tiempo, constituye una condicién importante para la posterior
integracion y la principal fuente de limitaciones y presiones so-
bre los sistemas politico-administrativos. La integracion supone
un ajuste de la politica existente asi como de las formas de ac-
tuacién politica y administrativa. Se ha mantenido que los mo-
delos politico y administrativo de la interaccion en |la
Comunidad Europea (CE) estdn, sin duda, caracterizados por un
alto grado de «fusiéns, incrementando -la capacidad de cdlculo y
confianza mutua en las acciones de los socioss (WESSELS,
1990:238). Los requisitos de la previsibilidad mutua no son, sin
embargo, necesariamente explicitos, forman mds bien un con-
junto de hipdtesis implicitas y expectativas desde los sistemas
politico-administrativos especificos, un modelo implicito sobre
el que la integracion se concibe como un proceso formal.

A pesar de las limitaciones y oportunidades comunes, cada
sistema politico-administrativo tiende a responder de una forma
particular, dependiendo del punto de partida y del grado de
congruencia entre sus propias caracteristicas especificas y el
modelo implicito. En otras palabras, las respuestas a los requisi-
tos para la integracién estdn filtrados e —incluso condiciona-
dos— por el estado de las cosas existente.

Se ha observado que la divergencia en las respuestas de los
gobiernos nacionales refleja una combinacién de estilo adminis-
trativo, objetivos politicos e intereses econdmicos (WALLACE,
1983; WesB, 1983). Aunque los parimetros anteriores dan cuen-
ta de la diferente capacidad de respuesta, la gama de variantes
que se consideran es limitada. Esto es debido a los arquetipos
en que se basa el razonamiento: principalmente refleja la expe-
riencia de los Estados miembros caracterizada por una econo-
mia avanzada y un sistema administrativo desarrollado de
acuerdo con la linea de la burocracia weberiana. Sus caracteris-
ticas tipicas son la capacidad de célculo, la eficacia, la instru-
mentalidad y la racionalidad legal, a pesar de una gran variedad
de versiones y de relaciones con el sistema politico. La hipdtesis
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subyacente es que los Estados miembros comparten esta tradi-
cién con variaciones sobre el mismo tema.

Esta hipdtesis ha sido gradualmente probada como inade-
cuada. Las iniciativas hacia la integracién en el Occidente de
Europa (asi como la pertenencia a la UE) han sido tomadas for-
malmente sobre la base de valores y criterios que no estdn liga-
dos al estado de los sistemas politico-administrativos; los
criterios se relacionan mds bien con el pluralismo politico, con
el gobierno limitado y democrético y con economias mixtas pu-
blicas y privadas (WAaLLACE, 1990). Paises como Grecia, Espafia y
Portugal fueron admitidos después de un periodo de tiempo,
debido principalmente a consideraciones de tipo politico. Apar-
te de su debilidad econdmica, se citan no obstante (a menudo
junto con ltalia) como un grupo de Estados miembros que ex-
perimientan dificultades similares —aunque no idénticas— para
seguir los imperativos de la integracién europea. Las dificulta-
des para conseguir una instrumentacién apropiada estan ligadas
a sus «mal gestionadas y desorganizadas burocracias: (Dash-
wooD, 1983, WeBB, 1983, DEHOUSE y WEILLER, 1990).

Sin embargo, la disonancia entre los antecedentes politico-
administrativos de los Estados miembros individuales y los re-
quisitos  politico-administrativos implicitos del proceso de
integracién han recibido poca atencién. La mayor parte de los
estudios parecen adoptar una visién uniforme de los Estados
miembros y enfatizan las deficiencias y fallos, a pesar del (tem-
prano) reconocimiento de que «los gobiernos son todavia las
victimas de sus contextos nacionales, en términos de tradiciones
politicas, estilos administrativos e ideologias econdmicas+ y que
Jas desigualdades de los diferentes sistemas nacionales son, a
menudo, mis evidentes que las igualdades. (WaLLACE, 1983: 70).
Una determinada forma de nexo politico-administrativo parece
darse por hecho, por ejemplo, aquel que consiste en que los
funcionarios piblicos tienen un esprit de corps que define una
identidad colectiva y que sirve como base para una esperada
«esistencia burocrdticas para la integracién politica a nivel euro-
peo, debido a la pérdida de poder para llevar a cabo las politi-
cas (CASSESE, 1983).

Los origenes de las desigualdades y divergencias observadas
no se consideran hasta el punto de sugerir un modelo politico-
administrativo diferente o de cuestionar aquellas hipétesis im-
plicitas. La principal razon es que el primer grupo de paises
que formaron la CE, y que apoyaron las observaciones mencio-
nadas, compartieron en mayor medida las exigencias centrales
politico-administrativas implicitas para la integracién. Como
apunta K. Deutsch, <las unidades politicas mayores, mds avanza-
das politica, administrativa, econémicamente y desde el punto
de vista educativo forman los nicleos sélidos alrededor de los
cuales, en la mayor parte de los casos, se desarrolla el proceso
de integracién- (citado en WaLLaCE, 1990: 15). También definen
las percepciones dominantes, las hipdtesis implicitas y los re-
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querimientos del proceso de integracién que se extiende a los
paises que no necesariamente comparten por completo las mis-
mas caracteristicas.

Por tanto, no es sorprendente que estas hipdtesis implicitas
existan en primer lugar. Las comparaciones se hicieron entre las
diferentes versiones de modelos equivalentes * con la posible
excepcién (parcial) de Ttalia. La ampliacién de la CE, que au-
mentd con la presencia de los paises del Sur de Europa, puso
de manifiesto divergencias mds importantes en sus sistemas po-
litico-administrativos comparados con los de los paises del nu-
cleo de la CE. Sin embargo, sélo recientemente, se han
considerado ciertos aspectos, en algunos estudios de politica
sectorial, como «paradojas» o «sindromes» (por ejemplo, PRIDHAM,
1994; LaspiNa y  SCIORTINO, 1993). La perspectiva de la amplia-
cién de la UE hacia el Este contribuye actualmente al creciente
reconocimiento de la importancia del tema; de aqui se siguen
los esquemas especiales de ayuda en asentar administraciones
ptblicas «fiables- en los paises en transicion.

¢Hacia una convergencia administrativa?

La cuestion que surge inmediatamente a nivel tedrico es si
las respuestas nacionales a la integracién europea y los ajustes
mutuos llevan a una «convergencia- en términos administrativos
dentro de la UE —equivalente al proceso de convergencia eco-
némica—. Es necesario tener en cuenta que mientras que los
dltimos consisten en una politica deliberada (marcando objeti-
vos, guias y recompensas) con vistas a los criterios de Maas-
tricht, la primera no se presenta como tal: no existe una politica
oficial para la convergencia administrativa. Como se ha apunta-
do sistematicamente, los tratados de la CE han tocado sélo indi-
rectamente la administracién publica. Al mismo tiempo, sin
embargo, el tema de la «convergencia- domina las preocupacio-
nes de la politica europea, extendiéndose fuera del campo de la
economia y tomando la forma de un objetivo deliberado, legiti-
mo y excesivo« al mismo tiempo (MENy, 1993: 30). Parece haber
una -organizacién indudablemente sistemdtica para la conver-
gencia dentro de la CE, a través de una red de limitaciones im-
puestas sobre sistemas previamente autonomose (MEny, 1993
35)". El objetivo establecido abiertamente es eliminar o restrin-
gir la divergencia entre los componentes nacionales de la CE a
través de normas vinculantes (Reglamentos y Directivas), princi-
pios estrictos (superioridad de la reglamentacién de la CE, efec-
to directo) y procesos que aseguren la eficacia (control de la
Comisién, control por el Tribunal de Justicia) (MEny, 1993).

¢Existe, no obstante, un modelo hacia el que deberian con-
verger eventualmente los sistemas administrativos y cudl serviria
mejor al proceso de integracion?
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La integracién europea en términos administrativos

Los intentos de analizar los ajustes mutuos de los sistemas
administrativos nacionales para la integracion europea comen-
zaron temprano, basados mds en la prospectiva que en la evi-
dencia real. Muchos de los diferentes planteamientos han sido
adoptados desde entonces, empezando principalmente por los
aspectos legales-institucionales puesto que son mds ficiles de
identificar (WesseLs, 1990; OBERDORFF, 1992). El razonamiento
que subyace es, a menudo, la biisqueda de un modelo tnico,
posiblemente de origen nacional o que sea caracteristicamente
europeo, que pueda dominar el desarrollo institucional de la CE
y que sirva como punto central de referencia. A pesar de las in-
fluencias nacionales en la administracién europea, resulta dificil
admitir formalmente la existencia de tal modelo europeo (Casse-
SE, 1978; PAGE, 1995; PAGE y WOUTERS, 1995).

Ulteriores conclusiones sobre la realidad de la convergencia
varian. Admitiendo el gran potencial de influencia, algunos du-
dan de que la «Europeizacién- traiga necesariamente un cambio
sustancial en las estructuras administrativas nacionales de los
Estados miembros (PaGE y WouTers, 1995). Otros consideran
que la fragmentacién politica e institucional permite un alto gra-
do de interpenetracién y de influencia mutua entre las burocra-
cias europea y nacionales (Cassesst, 1978). La tesis ‘Verflectung’
se basa igualmente en la observacién de un profundo y amplio
grado de fusion e interconexion de los actores nacionales y de
Ja CE (funcionarios, politicos, lobbies) ms tipicos del ciclo poli-
tico de la CE (WessELs, 1990). Por tltimo, la convergencia pro-
blemdtica se percibe, en ocasiones, como una exclusién de los
extremos: tanto los -sistemas administrativos altamente centrali-
zados como los altamente descentralizados crean problemas
para adaptarse a las circunstancias cambiantes europeas (Too-
NEN, 1992: 113). Los desacuerdos en la evaluacidn de las posibi-
lidades de convergencia administrativa frecuentemente traducen
diferentes grados de énfasis en los aspectos formales/institucio-
nales o informales de la integracion.

El ajuste se percibe principalmente como formal/institucio-
nal. La mayor parte de la literatura sobre la coordinacién de la
politica europea a nivel nacional se concibe en estos términos.
Los aspectos no institucionales vienen mds tarde para rellenar el
hueco, introduciendo la idea de la cooperacién informal, asi
como para interpretar las diferencias entre los Estados miem-
bros en un contexto de burocracias entremezcladas (FRANCHINI,
1991; Lamoureux, 1995). Incluso a nivel de ejecucion de politi-
cas, la mayor parte de los estudios se refieren a la incorpora-
cién de la legislacion europea; dejan aparte la ejecucion real,
centrdndose en la realidad de las relaciones Estado-sociedad
(sejecucion normativas vs. «ejecucion administrativa-. En esencia,
los procesos informales, por ejemplo, pricticas y aspectos no
institucionales o legalmente prescritos de la interaccion entre el
Estado y la sociedad o la burocracia y la politica, tienden a ocu-
par en estos andlisis una parte limitada.
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Gradualmente, sin embargo, los aspectos informales del proce-
so de interaccién se han integrado en la problemdtica bdsica del
tema. Por otra parte, las relaciones formales e informales entre las
burocracias europea y nacionales asi como entre las ltimas com-
paten la atencion (ZILLER, 1995), mientras que el andlisis se desvia
del enfoque legal-institucional que, sin embargo, sigue siendo do-
minante. Por otra parte, los estudios de ejecucion de politicas em-
piezan a analizar el recientemente descuidado proceso implicito e
informal que contribuye a la integracién europea y define la capaci-
dad de ajuste en términos administrativos que tiene un pais; las cul-
turas  politico-administrativas se encuentran entre los aspectos
importantes (SIEDENTOPF y ZILLER, 1988, RICHARDSON, 1996).

Las ideas del impacto «directo e indirecto-, de efectos «pro-
yectados, <inducidos- o «inesperados: ganan importancia y son testi-
gos de un movimiento hacia un andlisis mds sofisticado
—aunque estd todavia abierto— (PAGE y WOUTERS, 1995, KESSLER,
1992; OBerDORFF, 1992; MENY, 1993). Los aspectos institucionales
y legales siguen siendo importantes, pero en cierto sentido van
mds alld de su valor instrumental inmediato. Una muestra del nue-
vo enfoque se puede encontrar en las siguientes observaciones. <El
potencial para la influencia de la CE sobre las administraciones na-
cionales es enorme [pero] variable, puesto que algunas pricticas de
la CE estin mds de acuerdo con las de algunos Estados miembros
mientras que contrastan fuertemente con las de otros (PaGE y Wou-
TERS, 1995: 187). En efecto, el andlisis no puede tratar de una forma
indiferenciada a todos los Estados miembros: a pesar de que com-
parten rasgos comunes, sus sistemas administrativos han sido con-
formados por diferentes contextos histéricos, sociales, politicos y
administrativos. <A este respecto algunos sistemas administrativos
parecen estar relativamente mejor equipados que otros para enfren-
tarse a los retos europeos« (TOONEN, 1992:111).

Parece apropiado, por tanto, reconocer el surgimiento timido de
un enfoquie mds pliralista. Este enfoque es el que se adopta en este
articulo y que estd apoyado en el andlisis del caso griego. El enfo-
que pluralista emergente admite diversos modelos coexistentes que
tienen a) un peso, influencia y capacidad de implementacién dentro
de la UE y b) similitudes diferentes en grado variable del arquetipo
administrativo weberiano implicito existente en Europa Occidental y
Septentrional. En ese sentido, los diferentes sistemas politico-admi-
nistrativo se pueden representar con un ndmero de  circulos con-
céntricos que comparten en distintos grados las hipdtesis y
principios bisicos del modelo weberiano de la burocracia. La dis-
tancia del centro a la periferia ilustra los diferentes puntos de parti-
da de cada uno y el tamano de los cambios que se deben esperar
para adaptarse a las hipStesis bdsicas. Es importante subrayar, sin
embargo, que los sistemas administrativos que distan mds del
modelo central son igualmente complejos. Ni son menos desa-
rrollados ni presentan vacios que pueden llenarse ficilmente
con experiencia y know-bhow administrativos importados. Tie-
nen sus propios mecanismos de regulacién que no se corres-
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ponden con el modelo central, ni se conforman automaticamente a
las expectativas basaclas en el modelo nuclear. La evaluacion de los
posibles ajustes debe tener en cuenta sus peculiaridades; no son ne-
cesariamente perceptibles a nivel formal/institucional pero, sin em-
bargo, constituyen la realidad de su modo de actuacion.

Por tanto, las cuestiones sobre la Europa de las administra-
ciones o el modelo europeo de administracién estin todavia
abiertas, se puede concebir una variedad de respuestas. Conse-
cuentemente, la discusién debe centrarse en los factores y pro-
cesos de posible convergencia.

La integracion en términos administrativos se relaciona con
procesos desencadenados por la red de condicionantes indirectos
impuestos por la pertenencia a la CE, que exige resultados. Los
condicionantes estructurales y econémicos *, los controles politicos
y jurisdiccionales de la CE, la descentralizacién y el papel de las regio-
nes y de las autoridades descentralizadas, un punto de referencia co-
min de las politicas sectoriales, y las reglas econdmicas comunes
constituyen algunos ejemplos. Estos, entre otros, producen una «sim-
plificacién. en los procesos tradicionales de toma de decisiones (otras
palabras para la convergencia) (KessLEr, 1992; OBERDORFF, 1992). La
creciente interdependencia conduce, ademds, a la necesidad de
respetar un cierto nivel de gasto y de poseer una administracion
eficiente (KEsSLER, 1992). La interaccidn intensa dentro de la UE
genera valores importantes y una cultura propia europea.

Pace y Wouters (1995: 187) establecen una distincion entre
tipos de influencia «directa- e «indirecta-. «La influencia directa
cubre los métodos legales y cuasi-legales para conseguir el
cambio» (reglamentos, directivas, decisiones del Tribunal Euro-
peo, etc.). Las influencias indirectas son aquellas en las que no
hay un requerimiento formal de adaptacién para los Estados
miembros-. Esta distincién en términos de la fuente de influen-
cia necesita, sin embargo, ser clarificada para los aspectos for-
males e informales de la integracién (objeto de influencia).

Los procesos formales/institucionales son tan importantes
como los informales; ambos son necesarios para evaluar las res-
puestas nacionales a la integracién europea. Los requisitos para
la europeizacion deben conducir a deliberar sobre las decisio-
nes y las politicas a nivel institucional. La influencia directa o
indirecta en los aspectos formales/institucionales requiere la in-
tervencién deliberada de los gobiernos. La europeizaci6n, por
tanto, puede influir igualmente en las dindmicas extra-institu-
cionales, por ejemplo, en la interaccidn de las pricticas y mode-
los del Estado-sociedad y de las politicas y la burocracia. Estas
dimensiones informales de integracién no necesitan decisiones
gubernamentales deliberadas. En este sentido, la influencia indi-
recta puede ejercitarse no s6lo a nivel institucional sino también
a nivel de procesos informales que son ms dificiles de contro-
lar. Este punto es particularmente importante para los sistemas
politico-administrativos donde la separacién formal-informal es
mds notoria .
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Los dilerentes procesos de convergencia enumerados por
Meny (1993) avalan el argumento mencionado, teniendo en
cuenta dimensiones tanto formales como informales.

1. La convergencia que resulta de la aplicacién de normas
idénticas.

2. La convergencia indirecta que crea nuevas pautas de
comportamiento a través de la introduccién de princi-
pios, métodos y procesos no conocidos previamente en
ciertos sistemas.

3. Lla convergencia a través de la creacién de mercados
unificados, forzando a los actores a eliminar diferencias
que dafan sus intereses.

4. La convergencia «en cascadas, «poderes implicitos: como
precondiciones para que las normas o las instituciones pro-
duzcan «resultados ttiles: (por ejemplo, la Unién Econd-
mica y Monetaria (UEM)).

5. La convergencia radical a través de la jurisprudencia.

Desde el punto de vista de este articulo, esta tipologia pue-
de ser considerada como el resultado de dos criterios que son
importantes para analizar los ajustes administrativos y la posible
convergencia: 1) la fuente de los requisitos de ajuste y la in-
fluencia correspondiente (directa o indirecta) y 2) el objeto de
adaptacion e influencia (formal/institucional o informal).

Para terminar, la convergencia administrativa, si es que exis-
te, surge de la necesidad de producir ciertos resultados. La conver-
gencia en términos de la capacidad para conseguir determinados
objetivos posiblemente pone en marcha reformas institucionales
pero también adaptaciones informales. Las reformas institucionales
explicitas para la europeizacion de las administraciones nacionales
son sélo una parte de la historia. Por tanto, es importante ver tanto
los aspectos formal/institucional e informal asi como su interac-
cién. Aunque esto aumenta la precision de la descripcion no
implica que la adaptacién sea un proceso de direccién Unica.
Estos aspectos informales pueden o no aumentar la respues-
ta administrativa a los requisitos de la UE.

Limitaciones politicas
europeas y el sistema
politico-administrativo griego

El articulo utiliza este marco preliminar para analizar el caso
griego, basado en los datos limitados y los logros de la investi-
gacién que estin disponibles. Las caracteristicas especificas de
las politicas europeas (comparadas a las politicas internas), jun-
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to con las hipétesis implicitas politico-administrativas del proce-
so de integracion, forman la red de nuevas limitaciones y retos
con que se enfrentan los sistemas politico-administrativos espe-
cificos. Para evaluar las limitaciones impuestas al sistema politi-
co-administrativo griego éstas necesitan ser consideradas a la
luz de las caracteristicas especificas de este dltimo. Esta combi-
nacién pone de manifiesto el grado de (in)congruencia entre
los dos; igualmente, contribuye a la comprension de los tipos
de respuesta administrativa a la integracién europea.

El sistema politico-administrativo griego se caracteriza por
un bajo nivel de legitimacion e institucionalizacion. En el mis-
mo proceso de construccion del Estado radica el déficit de legi-
timacién de la administracion publica, reforzado por la
experiencia posterior. Una vida politica complicada, la guerra
civil, asi como el autoritarismo politico y el exclusivismo de los
gobiernos de después de la guerra en contra de una parte im-
portante de la sociedad griega explican este déficit. La adminis-
tracién pblica griega tiene la apariencia de una burocracia
cuasi-weberiana. El sistema administrativo tradicionalmente cen-
tralizado y dominado por el partido del gobierno es incapaz de
asegurar la continuidad (Somropouros, 1993; Seanou, 1995;
1996b). El patronazgo politico debilita tanto la capacidad técni-
ca (instrumentalidad) como la legitimacién de la Administracién
publica. El legalismo y el formalismo no significan necesaria-
mente estandarizacién, formalizacién y posibilidad de prevision.
Independientemente de las estructuras politico-administrativas
centralizadas formalmente, las fuerzas politicas centrifugas se
resistieron a las obligaciones formales impuestas por las refor-
mas de modernizacién; perpetuaron un alto nivel de fragmenta-
cién junto con un respeto selectivo de las reglas formales al
tiempo que neutralizaban los mecanismos de control y de san-
cién. De esta manera las pricticas informales se oponen con
frecuencia e ignoran las reglas formales (Spanou, 1996c).

Este resumen de las particularidades del sistema politico-ad-
ministrativo griego muestra el largo camino que tiene que reco-
rrer para cumplir las expectativas y requerimientos implicitos de
la integracion europea. Las respuestas especificas que se espe-
ran del sistema politico-administrativo griego se pueden resumir
como mayor capacidad de previsién que, en comparacién con
la UE, ha sido relativamente baja hasta el momento. Mds con-
cretamente este enfoque incluye mecanismos de coordinacion y
planificacién, reequilibrios de las relaciones entre politica y ad-
ministracion, continuidad, respeto por las reglas y obligaciones,
descentralizacién, mecanismos efectivos de seguimiento y con-
trol y mayor transparencia *

Aunque no es exhaustiva, esta lista muestra la magnitud de
la tarea que implica una revision importante del modo de ac-
tuacién del sistema politico-administrativo y una modificacion
que lo transforma de un sistema introvertido a otro extrovertido
(orientacién de la politica, capacidad de respuesta y responsabi-
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lidad, pluralismo y consistencia). El rediseno de las reglas del
juego por la CE explica la emergencia de una dinimica que fre-
cuentemente va mds alld de la voluntad politica interna.

En resumen, una evaluacién de la capacidad para dar res-
puestas necesita tener en cuenta a) la distancia que tiene que
recorrer €l sistema politico-administrativo griego para corregir
su incongruencia con el modelo implicito e hipdtesis indicadas
mds arriba y b) las dindmicas mds informales de tal transicion
que se desprenden de las nuevas limitaciones inducidas por la
UE. Ademds, la administracién ptiblica dista de ser monolitica.
Por tanto, es necesario observar distintas partes del sistema para
entender las posibles tendencias de transicién y cambio asi
como de estancamiento.

Coordinacién interior de la politica europea ’

El estudio de las respuestas administrativas a la integracion
europea se ha centrado normalmente en las estructuras internas
para la coordinacién de la politica europea. Un repaso ripido
de las caracteristicas del esquema de coordinacion de la politica
europea pone de manifiesto que las caracteristicas mds genera-
les del sistema politico-administrativo griego han dejado su hue-
lla en los ajustes que se llevaron a cabo: un bajo nivel de
institucionalizacién, una separacion entre reglas formales y
pricticas informales y fragmentacion. A pesar de los sucesivos
marcos institucionales que se adoptaron, ninguno de ellos se
puso realmente en prictica, sino que fueron, con frecuencia,
marginados sin ser remplazados oficialmente por una alternati-
va (loakimipis, 1993). Las pricticas formales preexistentes que se
resistieron a la coordinacién o ignoraban su importancia no re-
sultaron afectadas. El cambio gradual de sentido de la posicién
negativa inicial en comparacion con la CE que mantenia el par-
tido socialista en el gobierno no desencadend la reforma institu-
cional correspondiente.

Formalmente la coordinacién se colocd bajo la responsabili-
dad del Ministerio de Coordinacién/Economia Nacional y del

Ministerio de Asuntos Exteriores. Estos dos ministerios se han
alternado como centro de coordinacién de la politica europea
mientras que sus relaciones también han experimentado tensio-
nes y antagonismos. Aunque este esquema se suponia que era
centralizado, en la prictica resulté ser descentralizado y no ins-
titucional. De acuerdo con un juicio mds severo, en lugar de ser
flexible y descentralizado (MetcaLre, 1988) seria fragmentado y
desordenado; a menudo dependiente de encuentros ad hoc, la
coordinacién parece mds un asunto de personalidades que de
mecanismos institucionales (MAKRIDIMITRIS ¥ Passas, 1993). Las
deficiencias de coordinacién reflejan las caracteristicas tipicas
del sistema politico-administrativo griego.

Las propuestas de reforma tienden a subestimar las causas
profundas de la situacién insatisfactoria, mediante la propuesta
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de centralizacién de las competencias de los asuntos europeos
en favor de un ministerio (o ministro) especializado u organis-
mos colectivos gubernamentales e interministeriales. Como se
ha apuntado, la coordinacién es una propiedad de un sistema
no la prerrogativa de una parte de un sistema (METCALFE,
1988:2); ninguna de las soluciones anteriores es, por tanto, ade-
cuada en si misma, mientras las precondiciones que permiten la
coordinacién no estén presentes en todo el sistema. Las pricti-
cas informales muestran una resistencia impresionante, a pesar
del conocimiento de sus defectos.

Sélo, recientemente, se ha establecido una comision del go-
bierno para la coordinacién de la relaciones entre Grecia y la
UE; estd presidida por el Ministro de Asuntos Exteriores y com-
puesta por los economistas y técnicos ministeriales mds impor-
tantes. Su éxito depende, no obstante, no solamente de la
adopcién de una politica méds coherente, sino también de la
aceptacion de toma de decision colectiva (frente a otra centrali-
zada o personalizada).

Relaciones centro-periferia

Las relaciones centro-periferia en el contexto europeo pue-
den verse con dos enfoques complementarios: descentraliza-
cion y planificacion, ambos distan mucho de ser tipicos del
sistema politico-administrativo griego. El énfasis puesto en estas
caracteristicas por las politicas de la UE a menudo contribuye a
una concienciacion de la necesidad de una reforma institucio-
nal, hasta el punto de que especialmente los paises unitarios te-
men estar en desventaja debido a una «administracién regionals
inadecuada (TooneN, 1992). Aunque la correspondencia entre
politica regional y regionalizacién no debe darse por supuesta,
la politica regional europea y los fondos estructurales presentan
un aspecto «creacién de institucioness, que induce a ir hacia una
«convergencia limitada- en los sistemas politico-administrativos
de los Estados miembros. Ello tiene lugar a través de una «con-
vergencia relativa- de las politicas territoriales respecto a la for-
ma, la definicién y manejo de los asuntos territoriales que ya no
se conciben sin referencia a Europa (BALME, 1995).

Este aspecto institucional no es, sin embargo, un fin en si
mismo. Constituye una parte integral de los métodos de planifi-
cacién intensiva que se utilizan para fomentar la integracién eu-
ropea. Como proceso, la planificacién descansa igualmente en
percepciones y practicas que van mds alld del marco institucio-
nal, afectando superficialmente a la forma en que se toman de-
cisiones en el nivel politico.

Instituciones descentralizadas

Desde el principio la administracién de los fondos comuni-
tarios no generd ajustes institucionales (VERNEY, 1994; PraskowiTs,
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1994; Georglou, 1994). La estructura altamente centralizada del
sistema politico-administrativo griego se basaba en las unidades
gubernamentales desconcentradas en el nivel de prefectura (120-
mos), encabezada por un prefecto designado centralmente que
estaba bajo el control total del gobierno central. La presencia de
los prefectos era notablemente importante en el gobierno local,
que estaba sumamente dividido, debilitado de poderes, respon-
sabilidades y recursos financieros *. Las prefecturas jugaban tra-
dicionalmente un papel como puntos claves para las redes de
clientela local. Dado que la mayor parte de los recursos finan-
cieros para inversiones publicas pasan a través de ellas como
parte de la politica general de desarrollo (CHRisTOFILOPOULOU,
1996), no puede sorprender que el gobierno central se resistiera
fuertemente al movimiento de descentralizacion.

Bajo el gobierno socialista (PASOK), que llegd al poder en
1981, Ia reforma del gobierno local no tuvo en cuenta la necesi-
dad de adaptarse a la pertenencia a la CE (VERNEY, 1994); esto
fue parte de un amplio programa de «democratizacién». Sin em-
bargo, una reforma potencialmente mds importante fue la que
se introdujo por la Ley de 1986 (n® 1622) estableciendo trece re-
giones administrativas y un segundo nivel de gobierno local por
encima de la municipalidad.

La planificacion regional y el desarrollo fueron las principa-
les raison d'étre de las trece regiones como niveles desconcen-
trados de gobierno; sus poderes, los recursos humanos y
financieros asi como las responsabilidades de implementacién y
de control, fueron, sin embargo, extremadamente limitadas. La
ineficacia de las regiones (asi como de toda la estructura politi-
co-administrativa centralizada) se hizo especialmente explicita a
través de la experiencia de los (Integrated Mediterranean Pro-
grammes) (IMPs) Programas Mediterrineos Integrados. Aun asf,
con todlo, la creacién de las regiones asi como su consolidacién
a través de los programas de la CE subraya «cémo la necesidad
de una mayor eficacia en la implementacién y gestion de los
proyectos subvencionados por la CE ha actuado como una for-
ma de presién en favor de un cambio de resgonsabilidades en
sentido opuesto al centro» (VERNEY, 1994: 175) .

A pesar de la Ley de 1986, el segundo nivel de gobierno lo-
cal (prefecturas) experimentd muchas indecisiones y revisiones
de las previsiones iniciales; se implementé sélo en 1994, des-
pués de que el PASOK volvié al poder. El autogobierno prefec-
tural no es, de hecho, una respuesta institucional a la dinimica
de integracién. Es parcialmente simbélica (una promesa electo-
ral y un simbolo democratico) y en parte un ajuste (tardio) a las
tendencias generales de descentralizacién en Europa. Muestra,
sin embargo, una conciencia de la creciente importancia del ni-
vel regional (desconcentrado) en la gestion del Community
Support Framework (CHRISTOFILOPOULOU, 1996). Por esta misma
razén, las regiones se han consolidado recientemente (Ley
2503/1997); mejorando su capacidad de gestién dado que un
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mis wiiciente uso de los fondos europeos contrapesa la pérdida
de la influencia central sobre las prefecturas autogobernadas.

En términos politicos, la institucién de un segundo nivel de
gobierno local representa la introduccion de pluralismo en un
Estado todavia centralizado. Hay nuevos actores que entran en
el juego y ponen en marcha un proceso de cambio. Lo que es
importante es si (o no) los prefectos elegidos reproducirin el
patrén preexistente de interaccién de Estado-sociedad, tradicio-
nalmente dominado por el patronazgo politico.

La pertenencia a la CE no ha dejado sin tocar el primer ni-
vel de gobierno local. Los municipios se vieron implicados en
los programas europeos del Fondo Social Europeo, Enropean
Social Fund (ESF). Los crecientes contactos y la cooperacion
con las autoridades de gobierno local de otros Estados miem-
bros les permite beneficiarse de la experiencia de sus colegas
asociados y tener conciencia de su propio papel potencial den-
tro del contexto griego (VERNEY, 1994). Actualmente, la perte-
nencia a la UE es una de las razones que motivan la unién de
las instituciones de gobierno local.

Mis generalmente, a través de las limitaciones y oportunida-
des, el contexto europeo ha demostrado ser capaz de romper el
aislamiento de los gobiernos locales (en el primer o segundo
nivel) y su dependencia del Estado nacional, afectando profun-
damente a las relaciones centro-periferia. Las reformas institu-
cionales de la clase mencionada mds arriba son notablemente el
producto de las dindmicas internas y domésticas que filtran los
requisitos de integracién . En términos mds generales, el im-
pacto de la politica regional de la CE aparece como una casca-
da de ajustes, filtrados por las peculiaridades del sistema
politico-administrativo griego. El grado en que esto aumente la
capacidad de respuesta a la pertenencia a la UE continda sien-
do, sin embargo, hipotético.

Planificacion

La falta de experiencia en la planificacién y de mecanismos
apropiados pone en desventaja a Grecia en la l6gica subyacente
de las politicas de integracion europeas, a pesar de la existencia
de planes de cinco afos que son principalmente de valor sim-
bdlico. Un alto grado de centralizacién y de politizacién parti-
dista en los procesos de toma de decisiones, asi como de las
pricticas del patronazgo politico, no ha permitido a los niveles
administrativos subnacionales desarrollar la capacidad de ges-
tion, experiencia y de toma de decisiones apropiadas.

La debilidad o ausencia de planificacién espacial y econo-
mica (Economou, 1995; Skouras, 1995) es la causa y efecto de la
fragmentacién de las iniciativas y de la dispersién de los esfuer-
z0s. Los programas regionales parecen ser listas de trabajos
fragmentados que expresan presiones e intereses locales con un
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enfoque de conjunto insuficiente para el proceso de desarrollo.
Ademds, la planificacion ha estado desacreditada: grupos poten-
cialmente afectados mostraban un bajo nivel de interés en parti-
cipar ¢ influir en el proceso, a la vez no han desarrollado los
Mecanismos y experiencias necesarios para producir propuestas
alternativas bien documentadas. Estos modelos y pricticas in-
formales de interaccion condicionan los resultados de las inicia-
tivas a nivel formal/institucional.

Los principales supuestos implicitos de los IMP (y de los en-
foques de planificacion integrada subsiguientes) eran una estra-
tegia de desarrollo y mecanismos de planificacion regional, asi
como un grado de autonomia para los niveles subnacionales
del gobierno, condiciones que faltan notablemente en e} siste-
ma politico-administrativo griego. En respuesta a las deficien-
cias administrativas observadas, se han introducido algunos
cambios: la creacidn de «comités de seguimientor responsables
para seguir la instrumentacién fuera de un departamento minis-
terial, o, mds recientemente, la designacion de consultores pri-
vados bajo la presion de la CE, para los programas operativos
regionales constituyen sustitutivos a las «neficiencias adminis-
trativas persistentes. (CHRISTOFILOPOULOU, 1990). Lo mismo se
aplica a la recien creada agencia especial para la gestion del
Community Support Framework (Ley 2372/1996), que se espera
proporcione la asistencia y experiencia que la maquinaria admi-
nistrativa existente es incapaz de proporcionar.

Entre los beneficios mds importantes de las IMPs esta la ex-
periencia administrativa obtenida por las autoridades griegas y
comunitarias en la gestion de los programas integrados (PLasko-
vims, 1994). A uavés de los procedimientos de planificacion
que instituyen una disciplina minima de las elecciones del go-
bierno (proyectos, condiciones y plazos), a través de las condi-
ciones requeridas para beneficiarse de las subvenciones de la
CE y el interés en la asociacién con actores descentralizados, la
pertenencia a la CE ha cambiado en parte las condiciones bajo
las que se tomaban las decisiones; de esta forma ha preparado
el terreno para el desarrollo de dindmicas posteriores . Al mis-
mo tiempo, los procedimientos de seguimiento y control y los
mecanismos que acompanan las subvenciones de la CE (fre-
cuentemente inactivos dentro del contexto griego) introducen
nuevas limitaciones, desencadenando ajustes a nivel institucio-
nal pero también en el comportamiento de los actores implica-
dos. Estos ejemplos de ajustes en las relaciones y planificacion
centro-periferia pueden no ser suficientes para conseguir resul-
tados dptimos. Sin embargo, muestran el cambio radical de las
condiciones bajo las cuales el sistema politico-administrativo
griego actuaba, asi como el largo camino que ha tenido que re-
correr antes de la plena integracién.

La evolucion dentro de la CE es igualmente importante. La
politica regional europea sigui6 un proceso de aprendizaje, ca-
racterizado, entre otros, por el ajuste de las limitaciones y obli-
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gaciones (planificacion, control, evaluacién, asociacion) (BALME,
1993). Desde los IMPs hasta la reforma de los fondos estructura-
les, la concepcién y también las condiciones bajo las que se
conforma la politica regional han cambiado. En el caso de Gre-
cia, su impacto consiste, particulamente, en estrechar el espacio
de maniobra y mantener juntas las partes dispersas del sistema
politico-administrativo (fragmentacién, seguimiento insuficiente
y control); esto puede tener implicaciones de mayor alcance.

Dindmicas administrativas a nivel de instrumentacion

El mds bien tardio interés en la instrumentacion de la politi-
ca europea (por ejemplo, mds alld de la incorporacién de las
normas europeas) confirma el enfoque técnico de la administra-
cién publica y de la falta de interés en abrirse a las considera-
ciones supranacionales. El desencanto, inducido por la
diversidad de realizaciones en los diferentes paises, puso de
manifiesto la «instrumentacién variadas, indicando la necesidad
de reconducir la implementacién (RICHARDSON, 1996). Ahora esta
claro que las politicas europeas reflejan frecuentemente proble-
mas y experiencias no necesariamente compartidas por todos
los Estados miembros. También reflejan una concepcién impli-
cita especifica de cdmo funciona la administracion pablica, de
cémo interacttia con su medio socio-econémico y de cémo trata
con el liderazgo politico.

Un cambio hacia la investigacion en la instrumentacion permite
un andlisis profundo y completo de la realidad de la interaccién en-
tre las politicas de la UE y los sistemas politico-administrativos na-
cionales que incluye interacciones especificas Estado-sociedad y
burocracia-politica. Ademds, proporciona la oportunidad de ex-
plorar las formas extrainstitucionales, las dimensiones informa-
les y los modos tradicionales de actuacién que condicionan la
capacidad de respuesta.

Ha llegado a ser un lugar comtin el que las pautas de ins-
trumentacion de la politica interna dominan las politicas euro-
peas (SIEDENTOPF y ZILLER, 1988). Todavia, esta conclusién no
supone una respuesta suficiente a la pregunta de cémo respon-
den los sistemas politico-administrativos a los desafios de la in-
tegracion. Estd basada, en esencia, en la hipdtesis de que una
vez que una politica europea particular ha sido adoptada for-
malmente por un Estado miembro, es asimilada como politica
interna. Al deshacerse del caricter europeo de la politica, sin
embargo, no se han tenido en cuenta las caracteristicas distinti-
vas de la UE (WeBB, 1983), que se traducen en un conjunto de
obligaciones y limitaciones diferentes de aquellas aplicables a
las politicas internas. Las instituciones de la UE constituyen un
agente externo con poderes de seguimiento y control (mds o
menos desarrollados), asi como con recursos financieros. El
margen de libertad a nivel interno es hasta cierto punto restrin-
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gido ™ por las obligaciones de la EU que conllevan posibics
sanciones directas aunque la mayor parte de las veces son indi-
rectas (por la pérdida de oportunidades, financiacién y presio-
nes de los grupos de interés). Por estas razones, por tanto, las
politicas internas y europea no deberian ser asimiladas automa-
ticamente una a otra. Las observaciones anteriores adquieren
mds importancia en cuanto que los diferentes contextos politi-
co-administrativos nacionales no operan necesariamente bajo el
mismo conjunto de limitaciones que las implicitas en las politi-
€as europeas.

La interaccién con el entorno local es el enfoque de mi pro-
pia investigacion sobre la implementacién de tres directivas so-
bre la calidad del agua (Spanou, 1996a)". Un nimero de
observaciones basado en tres estudios de caso pueden destacar
respuestas formales e informales a la integracién en Grecia, Mis
especificamente, las directivas que se refieren a los estdndares
de la calidad del agua para beber, para bafarse y para la pesca.
La investigacidn examind su impacto en la gestion de los resul-
tados a nivel nacional y especialmente a nivel local, asi como
las dificultades de implantacién relativa al contexto politico, ad-
ministrativo asi como social. Las observaciones mds significati-
vas son las siguientes.

Las directivas no han conducido a una revisién de la divi-
sién del trabajo entre los ministerios relevantes y sus servicios
desconcentrados. Indujeron, no obstante, a un nimero de ini-
ciativas de ajuste fragmentadas y ad hoc: cada servicio trata de
enfrentarse de una forma aislada con las nuevas obligaciones.
En gran medida, la falta de un enfoque sistemtico y no el in-
movilismo administrativo es la causa del ajuste insatisfactorio .

El aspecto altamente técnico de las directivas (normas y es-
tindares, métodos y frecuencia de controles) presupone una in-
[raestructura para muestreo y andlisis. Esta infraestrucutra es,
generalmente, insuficiente, especialmente a nivel de gobiermno
local. La incapacidad sistemdtica de los pequefios municipios
para controlar sistemdticamente la calidad del agua, por ejem-
plo, lleva, algunas veces, a su sustitucidn por las autoridades de
la prefectura que son, en principio, las responsables para controlar
su seguimiento. Al mismo tiempo, los servicios del gobierno central
tienen que hacer una eleccién entre requerimientos antagdnicos,
por ejemplo, el Ministerio de Sanidad que es responsable tanto de
las directivas del agua para beber como del agua para baro.
Por tanto, se produce una cierta reordenacién automdtica de
prioridades: lo que conduce a una revision informal de facto de
la division del trabajo, donde la responsabilidad frente a la UE
parece mds importante que la division interna del trabajo.

La presién que genera la obligacion de adaptacién a las di-
rectivas algunas veces intensifica las relaciones formales entre
los burdcratas «de a pies y aquellos afectados por sus activida-
des. Las relaciones personales caracterizan hasta cierto punto
los contactos dentro de los servicios administrativos y entre
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clivs y los «clientes+ externos. Las insuficiencias, debilidades y
rigideces se superan, con frecuencia, gracias a este entramado
personal. La importancia de los ajustes informales vis-g-vis para
producir los resultados requeridos parece ser tipica del contexto
administrativo griego, pero completamente atipico en el para-
digma burocrdtico. La falta de infraestructura, por ejemplo, lleva
a una forma de dependencia de los funcionarios puiblicos de lo

que afecta a sus actividades (por ejemplo, barcos para muestreo). Al

mismo tiempo, las relaciones personales juegan un papel importan-
te para superar la fragmentacién y compartimentacién de los
servicios gubernamentales ofreciendo la base de una coordina-
cién informal ad hoc. En cualquier caso, éstas constituyen las
pautas de comportamiento tradicionales y los procedimientos
estindares de operacién por medio de los cuales se busca reali-
zar ajustes pero no se cuestionan necesariamente.

Las directivas incluyen mecanismos integrados para el segui-
miento y control junto con una obligacidn de proporcionar da-
tos para informar a la Comisién Europea. El bajo grado de
desarrollo de tales mecanismos en el contexto politico-adminis-
trativo griego contrasta con la importancia que se les otorga por
las politicas europeas. Estas obligaciones guian las actividades y
la intervencidn administrativa, aunque siempre con referencia a
una fuente de enjuiciamiento exterior (CE). Sin embargo, existe
un riesgo de ritualismo cuando los mecanismos complementa-
rios de coordinacion estdn inadecuadamente desarrollados (por
ejemplo, combinando datos a través del pais y produciendo la
base para una visién global de los problemas).

Como resultado de estas directivas, hay también un cierto
aumento en la transparencia cuando incluyen esta obligacién
como parte del proceso de informacion en el seguimiento de su
implementacion. En primer lugar, imponen un registro de los
datos, actuaciones y resultados; en segundo lugar, por la misma
regla, ofrecen a los ciudadanos y grupos posibilidades de acce-
s0 a esta informacion. Esto no quiere decir que se haya conse-
guido transparencia: el acceso a los informes preparados para la
Comisién Europea puede en ocasiones resultar extremadamente
dificultoso. Sin embargo, la importancia de las obligaciones que
derivan de las directivas llegan ser cruciales: es diferente cuando
una directiva requiere publicacién (por ejemplo, sobre calidad del
agua para bafios) de cuando no es el caso (por ejemplo, en la
calidad del agua para beber).

Generalmente, las directivas son percibidas de forma positi-
va por los funcionarios, aunque algunas veces se consideran fines
en si mismas. La presién que ejercen en el sistema politico-adminis-
trativo incrementa la conciencia de los funcionarios publicos sobre
las deficiencias administrativas. A este respecto, las directivas euro-
peas suponen un argumento para que los funcionarios publicos
fortalezcan su posicion frente a los politicos y, posiblemente,
equilibren las presiones de favoritismo. Esta actitud se da prin-
cipalmente por la existencia de una autoridad exterior que diri-
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ge la politica de instrumentacién y de posibles sanciones. De
este modo se hace mis dificil para los politicos neutralizar los
mecanismos de control.

Para responder a las nuevas limitaciones, los funcionarios y
los servicios del gobierno utilizan cualquier método disponible.
Las respuestas administrativas que se producen de este modo
estdn fragmentadas, desorganizadas y, en ocasiones, reprodu-
cen de una manera informal —si no los potencian— modos tra-
dicionales de actuacion. Esta prictica resulta, con frecuencia,
ser funcional en el corto plazo, es decir, proporciona cierto gra-
do de capacidad de respuesta (instrumentacién real de las di-
rectivas, respeto de los plazos, etc.). Las iniciativas ad hoc y los
ajustes informales pueden aparecer como un enfoque realista
para superar determinados obstdculos y rigideces. Sin embargo,
esta prictica depende demasiado de condiciones que son difici-
les de predecir. Esta forma de funcionamiento puede ser eficaz
si se ve aisladamente. Dentro del contexto europeo de creciente
interdependencia, que conlleva un alto grado de prevision, re-
sulta, por tanto, menos apropiada en el largo plazo. La falta de
una politica coherente mds general a nivel politico (ajustes insti-
tucionales y de comportamiento) subraya los limites en la posi-
bilidad de respuesta y socava la conveniencia y adecuacién de
las soluciones ad hoc.

Conclusion

Se percibe la dindmica de una transicién. La UE ha empeza-
do ya a cambiar las condiciones bajo las que el sistema politico-
administrativo griego actda. Por supuesto, las partes y sectores

del sistema politico-administrativo no reaccionan de la misma
forma a la integracién europea. Parece que cuanto mds fuerte y
mds inmediata (a corto plazo) es la presién (de los mecanismos
de seguimiento y control o de las posibles sanciones, por ejem-
plo, la pérdida de recursos econdmicos) mejor responde el pro-
ceso de ajuste a los requerimientos de integracion.

La integracion formal es mds reactiva que proactiva, pero s
sélo una cara de la moneda. Mucho mds parece estar ocurrien-
do a nivel informal. Por tanto, es igualmente importante tener
en cuenta las pautas cambiantes de la actuacién politico-admi-
nistrativa que no son obvias a primera vista. El resultado queda
mitigado dado que la direccién de los cambios (intencionales o
inducidos) es el producto de interacciones complejas entre pau-
tas de funcionamiento preexistentes, por un lado, y las nuevas
condiciones y limitaciones implicitas por la pertenencia a la UE
asi como la necesidad de proporcionar resultados especificos,
por otro. La posibilidad de respuesta a la integracién europea
estd condicionada por un punto de partida que no se corres-
ponde completamente con las hipétesis implicitas de las politi-
cas europeas. Ademis, los ajustes no pueden sino seguir las
pautas preestablecidas dentro del sistema politico-administrativo
griego, de acuerdo con sus caracteristicas preexistentes, y estar
conformados consecuentemente.

En resumen, para Grecia el proceso de integracion en térmi-
nos administrativos se corresponde con un intento de cubrir la
diferencia entre las reglas formales y las pricticas informales. Al
mismo tiempo, sin embargo, el sistema politico-administrativo
generalmente confia en las practicas informales para enfrentarse
a los requerimientos de la UE, reproduciéndolas cuando no for-
taleciéndolas.

Notas

Traduccion de Elisa ROMERO SEBASTIAN.

* Depanment of Political Science and Public Administration, University of Athens,
Greece.

** El autor agradece a J. Richardson y ). Bastian el apoyo prestado.

" La integracion informal consiste en pautas de integracién que siguen la dindmica
de los mercados, la tecnologia, las redes de comunicacion y los cambios sociales y es
un proceso continuo. La integracién formal consiste en cambios en el marco de las
normas ¥ los regulaciones establecidos bajo el impulso de las decisiones deliberadas
¥ pueden ser discontinuos.

* Wens (1983: 30) observé, por ejemplo, que +el reconocimiento mutuo de la legiti-
midad y capacidad del otro no ha presentado muchos problemas en el pasado para
los nueve gobiernos:.

* La busqueda para la convergencia es una forma de un deliberado «intercambio ins-
titucional entre paises con culturas y desarrollos comparabless (Miny, 1993:8).

* Incluyen el peso de las instituciones europeas, las responsabiliclades tomadas por
la CE en una serie de factores y la solidaridad global financiera y econdmica que re-
sulta del proceso de integracion.
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> Aunque la separacién entre normas formales y pricticas informales no es nada
nuevo para un sistema politico-administrativo, en algunos casos constituye una carac-
teristica distintiva importante.

% 1a mejora de Ia efectividad de la administracion piblica ha sido reconocida como
uno de los cuatro objetivos fundamentales del Community Support Framework desde

1994 a 1999.

7 Este aspecto ha recibido con frecuencia e incluso monopolizado fa atencién; coin-
cide, sin embargo, con una aproximacion bastante formal al tema y su relevancia
para el argumento que se presenta aqui es relativamente limitada. Por tanto, solamen-
te serd discutido brevemente.

® Existen 5921 instituciones gubernamentales locales, entre las que 4.724 tienen una
poblacién por debajo de los 1.000 habitantes.

* El gobierno griego traté de basar su participacién en €l Comité de las Regiones en
los Secretarios de las Regiones que se nombraron, pero mds tarde tuvo que adaptarse
al cardcter electo de los representantes (VErNEY, 1994; ClikistorLOPOULOY, 1996).

" Toonx (1992:113) observa acertadamente que -los procesos de regionalizacion en
paises como Ialia, Francia, Espana o Bélgica se entienden mejor como esfuerzos para
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resolver problemas hisiéricos, étnicos y socioecondmicos de su pasado més que
como preparaciones deliberadas y conscientes para la Europa del futuror.

" Los servicios gubernamentales implicados son conscientes de este beneficio indi-
recto, no econdmico. Ver Kerk, 1990.

" La creacién instituciones europeas es un modo de intentar limitar las politicas na-
cionales (TooNEN, 1992).

La integracién europea en €nninos administrativos

" Una investigacién previa sobre el caso de Grecia (ANASTOPOULOS, 1988) examiné el
proceso de incorporacién de directivas. A pesar de adoptar un enfoque en su mayor
parte legal, algunas conclusiones importantes encontraron que los servicios del go-
bierno central consideran que su papel se termina cuando la directiva ha sido incor-
porada y difundida a los servicios locales.

" Un ejemplo tipico s la creacion de laboratorios por varias instituciones sin coordi-
nacion o sin una concepcion de la division del trabajo entre ellas.
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