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I Introduccion: la
complejidad en las
negociaclones europeas
como un reto para la
funcion publica directiva

En otro articulo de este nimero de GAPP el Prof. MeTcALFE
propone la emergencia de un modelo de Europa que califica
de <Federalismo flexible» que estd lejos de imitar los mode-
los nacionales de tipo federal. Modelos tradicionales que exi-
gen la transferencia de poder y competencias ejecutivas a las
instituciones federales centrales. EI modelo federal de tipo flexi-
ble no exigiria aumentos considerables de recursos humanos y
financieros en las instituciones centrales de esa federacion. Su
funcionamiento no depende de un poder jerdrquico europeo le-
gitimado en la norma.

La propuesta parte de la hipdtesis de que los Estados miem-
bros van a retener una identidad y autonomia propia en ciertas
dreas y van a compartir responsabilidades a través de la coope-
racién y la gestién conjunta de ciertas politicas comunitarias en
otras areas. La eficacia del sistema va a depender de un mayor
compromiso con los valores colectivos europeos por parte de
los Estados miembros y de sus Funciones publicas. El nuevo
modelo federal estd exigiendo una mayor participacién de los
Estados miembros en la defensa de intereses pluralistas tanto en
la fase de formulacion como de implantacién de las politicas
europeas. De hecho, se estd percibiendo el nacimiento y creci-
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miento de redes o comunidades de politicas europeas que tras-
cienden transversalmente los limites tradicionales de la nacién
Estado. Se exige una gestion por redes mds que por jerarquias
para alcanzar la eficacia en el funcionamiento de las institucio-
nes europeas.

Cada vez en mayor medida la Uni6n Europea depende de
unas relaciones pluralistas intergubernamentales tanto a nivel
de formulacion de politicas comunitarias como a nivel de pues-
ta en marcha de esas politicas. La Comisién depende de la coo-
peracién de los Estados miembros en las tres fases del ciclo de
toda politica publica: formulacién, ejecucion y control. Una de
las fuentes de complejidad més importantes con que se enfren-
tan los directivos publicos que defienden la eficacia colectiva en
Europa es el reto de tener que diserar politicas que tienen que ser
implantadas de manera consistente o coherente en una serie de
paises con grandes diferencias en sus aparatos administrativos,
tanto desde el punto de vista estructural como cultural e institu-
cional.

La discusion hoy no debe radicar en si se necesita un fede-
ralismo que implique la construccién de un supraestado sino en
las caracteristicas institucionales y culturales de una nueva for-
ma de federalismo que permita una direccién sin mando (gui-
dance without command), combinando la autodireccién y la
direccién compartida, entre multiples niveles de gobiemo. Este
proceso que Metcalfe llama de federalismo flexible se percibe
tanto a nivel comunitario o europeo como a nivel subcentral o
regional dentro de cada Estado miembro.

La adaptacién de la Funci6n Piblica a un proceso de fede-
ralizacion flexible» (Les MetcaLre, GAPP, 1996) de Europa esta
relacionado, entre otros factores, con lo que se viene denomi-
nando la globalizacién de la funcién publica. Se habla andloga-
mente de la interacionalizacién a nivel de la region europea para
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referirse a la necesidad de un nuevo estilo de trabajo y papel a
jugar por la mayoria de los funcionarios directivos del Estado y
Administraciones territoriales.

Las dificultades y obsticulos que encuentran los funciona-
rios directivos al participar en las negociaciones europeas es
mayor de lo que suele pensarse. La formulacién de las politicas
comunes es el resultado de un proceso de miltiples interaccio-
nes y que podran calificarse de complejas (WALTON y
McKearcy, 1965: 133). Esto implica la necesidad de tener en
cuenta los siguientes factores de dificultad:

a. Naturaleza técnica y humana. Se superponen compo-
nentes técnicos y humanos (valores, actitudes, senti-
mientos, percepcion de penalizaciones y recompensas
segin el comportamiento de los participantes, etc.). Am-
bos componentes influyen de manera relevante en el re-
sultado de las negociaciones y estin o se presentan
superpuestos. Asimismo, ambos influyen en la evolucién
del grado de confianza a lo largo de todo el proceso de
negociacion;

b. Proceso continuado. Los acuerdos se prolongan en el
tiempo. Las negociaciones tienen una naturaleza conti-
nuada. Hay una conexién clara entre la fase de negocia-
cion previa al acuerdo y la fase posterior a cada
decision. Los acuerdos en ocasiones se revisan o se rein-
terpretan durante la fase de implementacién. Por otro
lado, la interaccién entre los distintos Estados miembros
europeos se plantea como una serie sucesiva e iterativa
de negociaciones concatenadas en el tiempo, tanto des-
de el punto de vista del objeto como de los sujetos que
la practican o no son facilmente distinguibles;

C. Mezcla de intereses nacionales y europeos. La agenda de
negociacion tiene una doble naturaleza. En cada tema se
pueden identificar aspectos conflictivos o tensiones entre
intereses nacionales incompatibles y componentes colectivos
en los que se representan intereses europeos. Resulta dificil
identificar y compatibilizar los intereses nacionales con
los intereses colectivos. La adaptacion de una funcion
publica al proceso decisorio europeo no es sélo una
cuestién de preparacién para competir con los demds
Estados miembros sino también capacidad para coope-
rar en la identificacién y construccién de los intereses
globales. En ocasiones el planteamiento de la Adminis-
tracién de un Estado miembro responde a la consigna
de «que no descubran nuestras debilidades», cuando de
hecho la debilidad de la integracion europea puede ser
debida a las dificultades de comunicacion y conocimien-
to entre las distintas Administraciones. Las posturas de
competicién racional en defensa del méximo beneficio na-
cional, independientemente del efecto que tenga en Eu-
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ropa, provoca que todos de manera colectiva salgan
perdiendo.

d. Preparacion de los intereses nacionales. Los actores que
participan directamente en la negociacién representan
organizaciones (ya sean departamentos ministeriales,
agencias descentralizadas, otros niveles de gobierno, in-
tereses privados, etc.), cuyos miembros influyen en su
comportamiento negociador y ejercen multiples presio-
nes a menudo incompatibles. En la medida en que las
instancias nacionales no consigan integrar los intereses
internos previamente a la defensa de una postura en las
negociaciones europeas lo mas probable es que en la
fase de implantacion se planteen dificultades para la
puesta en practica de las politicas comunes. Si la postura
defendida por un delegado no representa o sintetiza los
intereses de los niveles de Gobiemno, grupos o agencias
que posteriommente van a ser responsables de la ejecu-
cién de las decisiones europeas, lo mds probable es que
en la fase de implantacién surjan tensiones y resistencias
que debilitan el beneficio para el Estado miembro.

Las reuniones de negociacion entre distintos funcionarios de
los diversos Estados miembros que participan en el proceso de
integracion representan tan sélo una pequena parte del proceso
global de negociacion. El encuentro con las contrapartes de
otros paises tan sélo representa la punta del iceberg del proce-
so de negociacién. La preparacion de las posturas que final-
mente se defiendan en la mesa de negociacion deberia ir
precedida de un enorme esfuerzo de recogida y anilisis de in-
formacién, procedente ya sea de grupos nacionales o corres-
pondientes a otros paises. La definicion de la postura o el
interés nacional no es algo evidente en si mismo ni se acepta
de manera automdtica e indiscutible dentro de cada Estado
miembro. La postura de cada pais exige y depende de un estre-
cho contacto € interaccion entre los centros de decisién y coor-
dinacion a nivel nacional. La eficacia de la estrategia de
negociacion de un Estado miembro depende de un esfuerzo
prolongado e intenso de preparacion intema que permita inte-
grar diversos intereses intranacionales.

La dificultad de sintetizar los intereses nacionales se acentia
en el proyecto de negociacion europea. En la medida que se
profundice en el proceso de integracion europea mayor serd la
confusion entre la politica exterior y la politica intema. Los Ministe-
rios de Asuntos Exteriores y el Departamento de Comercio Exterior
no son los tnicos involucrados en el proceso de negociaciones.
No parece realista centralizar toda la actuacién preparatoria en
uno de estos centros salvo riesgo de sobrecarga de trabajo y fo-
mento de las resistencias burocraticas a un exceso de centralizacion.
Aunque algunas decisiones puedan prepararse de manera inde-
pendiente por algin departamento, en general la creciente interde-
pendencia provocada por el proceso de internacionalizacién

GAPP n? 7-8. Septiembre 1996 / Abril 1997



La funcién piiblica directiva ante el modelo emergente de federalismo flexible- en Europa

exigird una mayor coordinacion entre los distintos departamen-
tos para participar con eficacia en las negociaciones europeas.
La preparacion intemna de las posturas de negociacién de cada
Estado miembro requiere de por si todo un proceso también de
negociacion a nivel intranacional.

El hecho de que se desarrollen con eficacia estas negocia-
ciones internas tiene una doble proyeccién. No solo se garanti-
za la coherencia global de los intereses nacionales sino que
ademis se facilita el funcionamiento eficaz del proceso deciso-
rio a nivel europeo. La debilidad de la capacidad de los funcio-
narios directivos de ejercer un rol integrador a nivel nacional
puede provocar no sélo el perjuicio de los intereses nacionales
sino ademds el perjuicio para el funcionamiento global de la
politica europea, tanto en la fase de formulacién como en la de
implementacion. Existen estudios que muestran la correlacion
existente entre dificultades de coordinacién interna en la fase
ascendente y la debilidad posterior de la puesta en préctica de
las decisiones comunitarias (SIEDENTOPH y ZILLER, 1988: 5). En las
siguientes paginas se analizan las peculiaridades de las negocia-
ciones europeas con que se enfrentan los funcionarios directivos
y los distintos estilos de decision que mejor se adaptan a ellas.

II. La integracion europea
como un problema de
gestion de un proceso de
negociaciones europeas

Tradicionalmente la negociacién diplomtica se ha conside-
rado como un proceso de interaccion interpersonal en el que el
objetivo es la manipulaci6n, persuasién y conviccién de la parte
contraria. El truco y la habilidad para enganar sutilmente a la
parte contraria ha sido la dimension clisica mds asociada con el
trabajo del diplomético —la maquinacién diplomética—. La reali-
dad en la que se desarrolla la negociacién exterior tras un proceso
de europeizacion o regionalizacién internacional es mucho mds
compleja: no es bilateral sino pluralista; se realiza bajo un se-
guimiento constante por parte de la Administracion y los gru-
pos de intereses nacionales y los temas sujetos a la negociacién
internacional van mucho mas alld de los de representacion, so-
berania territorio, etc., incluyendo muiltiples aspectos sectoriales
y tecnoldgicos que escapan a los limites clasicos de la diploma-
cia (WiNHaM, 1977).

Como hemos visto en la introduccion, la preparacién y ges-
tion de las negociaciones europeas exige responder a una cre-
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ciente interdependencia y politizacion en la toma de decision.
Un sintoma claro de esta interdependencia es el hecho de que
cada vez es mayor la consideracién y tratamiento de problemas
politicos y econémicos a nivel europeo mis que a nivel domés-
tico. Las decisiones europeas son una extension de la formula-
cién de politicas nacionales y/o viceversa. El voto por mayoria
calificada aumenta la interdependencia en la toma de decisio-
nes comunitarias. Asimismo, la toma de decisiones y negocia-
cién por paquetes de temas diversos hace muy necesario
gestionar lo que podriamos llamar una interdependencia forza-
da o artificial. Como consecuencia de la difuminacién de los li-
mites entre politica exterior y politica interna, la negociacién
internacional se politiza. La postura nacional es dificil de recon-
ciliar. Cada departamento o sector percibe de manera variada
las presiones externas. Los representantes de cada Estado tie-
nen que desarrollar una habilidad considerable para gerenciar
muiltiples conflictos internos, reconciliar una pluralidad de inte-
reses y demandas de grupos de presion nacionales.

Por otro lado, exige la participacion de toda la funcién pu-
blica. El mimero de funcionarios involucrados en la negociacién
intemacional aumenta y va mas alld de la mera representacién
diplomética. El proceso de negociacion se despersonaliza. La
eficacia de los negociadores deja de depender sélo de su capa-
cidad de maquinacién y pasa a depender en gran medida de la
capacidad de gestién de mltiples procesos de negociacion in-
terrelacionados a distintos niveles de Gobierno y mis alli de
los limites al Sector Publico.

Otro reto de gran importancia es el caracter desestructurado
del contexto que enmarca las negociaciones europeas. Se po-
dria describir la negociacién diplomtica tradicional mediante
una linea continua en la que se representan dos posturas inicia-
les claras y opuestas al final de cada uno de los extremos de di-
cha linea y en el que algin punto intermedio representara el
acuerdo o compromiso final. Las concesiones son cruciales y se
dan mediante estrategias de convergencia que responden a ex-
pectativas sobre probables compromisos basados en percepcio-
nes de la reaccion del adversario. La nocién de negociacién
representada por una linea continua pasa a sustituirse por la
imagen de un puzzle. La linea continua representa una situa-
cién muy estructurada. Sin embargo, las negociaciones euro-
peas son mds bien inciertas y desestructuradas. Las dimensiones
que caracterizan un contexto desestructurado de negociacién
son, entre otras, la multiplicidad de actores con diversidad de
intereses, la difusa delimitacion de autoridad, la relativa inestabili-
dad e incertidumbre en cuanto a los efectos o utilidad de las pos-
turas o propuestas de decision, etc. (P. BEraN, 1980, p. 329). 1a
naturaleza de los posibles resultados, por no mencionar los
propios temas o asuntos a tratar, son difusos o desconocidos.
En muchas situaciones los delegados negocian precisamente
para descubrir cuiles son los temas a discutir. Los negociadores
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no disponen de una posicion inicial clara y una estrategia cons-
ciente de concesiones por anticipado. El concepto de linea con-
tinua y convergencia sugiere la existencia de certidumbre. Sin
embargo, el negociador europeo se mueve mds bien por la via
de la prueba y el error. Se presta mayor atencién al proceso de

estructuracion y guia de la propia negociacion; se crean jerar-
quias de negociacién (prioridades de negociacion, programa
temporal, etc.). La agenda de negociacion tiene una doble natu-
raleza: conflictiva entre intereses nacionales y colaboradora en
pro del interés colectivo.

Complejidad del contexto que enmarca las negociaciones europeas

CARACTERISTICAS NEGOCIACION DIPLOMATICA TRADICIONAL NEGOCIACION EUROPEA
IMAGEN CONTINUUM PUZZIE
SITUACION ESTRUCTURADA DESESTRUCTURADA COMPLEJIDAD
AMBITO BILATERAL PLURAL
LIMITES POLITICA NACIONAL Y EXTERIOR CLAROS DIFUSOS
DURACION AISLADA CONTINUADA
OBJETIVO CLARO DIFUSO
ACTITUD COMPETITIVA MIXTA

Negociaciones europeas como un proceso de toma de decisiones

para reducir la incertidumbre

CARACTERISTICAS NEGOCIACION DIPLOMATICA TRADICIONAL NEGOCIACION INTEGRACION EUROPEA
ESTILO CONCESIONES Y COMPROMISO BUSQUEDA DE INFORMACION PRUEBA Y
ERROR
PERSPECTIVA DEFENSIVA COMPETITIVA EXPLORATORIA COLABORADORA
SUJETOS DIPLOMATICOS TODOS LOS FUNCIONARIOS
CAPACIDADES PERSUASION GESTION DEL PLURALISMO (MANAGEMENT)
ALCANCE RESULTADOS A CORTO PLAZO RESULTADOS A LARGO PLAZO

La negociacion se plantea ahora como un proceso necesario
para reducir la incertidumbre creada por esta situacion de cre-
ciente diversidad e interdependencia. El objetivo de la negocia-
cién pasa a ser la exploraciéon y buisqueda de informacién
(WinHaM, 1977). Gran parte del esfuerzo de negociacion se dedica
a la formulacién de acuerdos que permitan estructurar el futuro.
Claramente seguirdn existiendo negociaciones para resolver dispu-
tas y conflictos concretos (cuotas de pesca, tarifas de importacion,
exportacion fuera de Europa), pero en general estas negociacio-
nes se realizardn en un contexto de reglas de decision negocia-
das materializadas en forma de tratados o estilos de actuacion
consolidados.

Con la reduccion de la incertidumbre se pretende aumentar
la estabilidad de las relaciones europeas. Conforme aumente la
interdependencia por el avance de la integracién cada vez serd ma-
yor la presion para crear valores y estructuras a nivel europeo que
sirvan para superar la incertidumbre de la accion unilateral.
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Esto requiere la negociacién de las propias reglas de negocia-
cién para alcanzar acuerdos sobre toma de decisiones colectivas a
nivel europeo. La integracion es un proceso de reestructuracion
de las actitudes de negociacion (WaLToN y McKERSIE, 1965) que
anticipa el tratamiento de futuros conflictos o situaciones de
bloqueo. La pérdida de autonomia en la politica monetaria y de
tipos de cambios a nivel nacional propuesta por los Estados
Miembros en el Tratado de Maastricht puede ser interpretada
como un intento de reducir la incertidumbre financiera. Los cri-
terios de Maastricht para la convergencia y procedimientos de
seguimiento de déficit excesivo suponen un marco de resolu-
cién de futuros conflictos comunitarios.

Tradicionalmente la negociacion diplomética se desarrollaba
con el fin de resolver situaciones de crisis. La diplomacia clasica
implica la postura de una salida de negociacion clara de las
partes en litigio y la realizacién de movimientos de convergen-
cia hacia una postura o posicién de compromiso mediante con-
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cesiones realizadas paso a paso. El esfuerzo de cada negociador
se centra en mantener al maximo su postura o posicion inicial y
simultdineamente conseguir un resultado que sea mutuamente
aceptable. Este proceso de negociacion cldsico enfatiza las es-
trategias y tacticas de competicion, concesion y la habilidad de
persuasion. Este modelo sigue siendo parcialmente vilido en la
politica internacional. Sin embargo, la negociacion europea en
una situacién de complejidad exige reemplazar las estrategias y tic-
ticas de persuasion por las de busqueda de informacién, preocupa-
cién por el propio proceso de negociacion y los resultados a
largo plazo. Los negociadores no pueden calcular con precision
los resultados por que éstos son desconocidos, inciertos y dis-
tantes. El proceso de negociacion supone en si una busqueda
exploratoria de soluciones aceptables en la que la estrategia es
mds bien una cuestién de anticipar y evitar soluciones no atrac-
tivas mas que el intentar cambiar la postura del adversario.

Otra implicacion para la gestién de la negociacion europea
como un proceso de reduccién de incertidumbre es el hecho
de que se necesita desarrollar una percepcién comun y valores
europeos mds que el intercambio de concesiones en pro de un
compromiso rapido entre los Estados miembros. Se trata de ne-
gociar sobre la «definicion de la situaciéns, implica compartir in-
formacion y vision incluso antes del esfuerzo de elaborar la
agenda de negociacion. Las teorias sobre como construir
una percepcion comin de problemas complejos son
probablemente mucho mis itiles que las teorias de en-
frentamientos competitivos. Se necesita prestar mayor
atencion al desarrollo de reglas y actitudes de negocia-
cion. Esto implica el reconocimiento de la naturaleza conti-
nuada de las negociaciones europeas. Anilogamente se tiene
que desarrollar un lenguaje de negociacién que permita facilitar
la comunicacién y las estructuras o modelos de conocimiento.
Este lenguaje de aceptacion colectiva son mecanismos de sim-
plificacién. La negociacién europea es una fase mas del proceso
de formulacién de politicas nacionales, y los negociadores se
comportan mas bien como funcionarios del Estado que como
diplomaticos clsicos.

Las negociaciones europeas se desarrollan de manera aniloga
a un proceso de aprendizaje organizacional. Las partes negociado-
res representan burocracias gubernamentales que confrontan
nuevos problemas a superar mediante una sucesién de encuen-
tros que permiten elevar el grado de conocimiento y capacidad
para su resolucién: recogida y almacenamiento de informacién,
desarrollo de procesos de comunicacién, adaptacién de objeti-
vos a las posibilidades de cada situacién, etc. Cada delegado
aprende sobre la percepcién de los problemas de los delegados
de otros paises, sus prioridades, valores, etc. Cada equipo de
negociacion desarrolla capacidad y conocimiento que facilitan
la negociacion. La naturaleza y practica de la negociacién euro-
pea supone un cambio de énfasis con la integracién. El proceso

GAPP n? 7-8. Septiembre 1996 / Abril 1997

se institucionaliza y es mas parecido a una prolongacién de la
propia toma de decisiones a nivel nacional.

En la medida en que haya y se reconozca Ia interdependen-
cia y diversidad de intereses la negociacién y el conflicto en la
integracion europea es inevitable. La capacidad de gestion de
conflictos y de direccion de procesos de negociacién es un
componente fundamental para la Unién Europea. En el aparta-
do siguiente se analizan los posibles estilos de decision para
adaptarse a este nuevo contexto de la funcién publica directiva.
Pero el problema no es la existencia de conflictos sino las dis-
funciones que éstos provocan (distorsionar la informacion, evi-
tar la consulta mds alli de la exigida reglamentariamente,
reducir la interaccidn, etc...) por su no tratamiento o tratamiento
inadecuado. En la medida en que el directivo publico haga mas
transparente las posturas potencialmente complementarias y las
interdependencias mayor serd la propensién a la resolucién
conjunta de problemas (WaLToN, R. y DuTTON, J., 1969, p. 73).

Il Estilos de funcion
directiva para la
integracion europea

La cuestion que se trata de dilucidar aqui es la de como de-
ben participar los funcionarios de una Administracion en las nego-
ciaciones europeas con €xito. Es importante adelantar que este
andlisis es colectivo, referido al equipo directivo, e implica requisi-
tos de comportamiento que se entienden como globales de la
funcién publica de una Administracion nacional o europea, no
se plantea de manera individualizada para cada funcionario. El
colectivo de gestores publicos en una Administracion puede
presentar un mapa desequilibrado o no ajustado al desafio de
la integracion. El marco conceptual que se presenta a continua-
cién es (il para la identificacion de estos desequilibrios y facili-
ta vias para su soluci6n.

Como ya se ha argumentado, el desafio de la gestién pabli-
ca ante la europeizacion se asemeja al trabajo directivo en una
situacion pluralista definida no tanto por relaciones jerdrquicas
como por relaciones de interdependencia. Con la integracién se
estd trabajando en un entorno pluralista que requiere la crea-
cion de redes de relaciones de trabajo, networking. La pregunta
clave a plantearse es como crear estas redes, cémo activarlas y
c6mo orientar su trabajo de manera beneficiosa. O lo que es lo
mismo, cémo se puede influir en la formulacion y el desarrollo
de la politica comunitaria y cudl es la capacidad de respuesta
del equipo de gestores publicos en un Estado miembro. La pre-
gunta de partida seria qué posibles estilos y con qué limitacio-
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nes se pueden identificar en el gestor publico al confrontar la
integracion europea (METCALFE, 1989).

nes publicas. La optimizacion tradicionalmente se ha
entendido de una manera muy restrictiva como para ser
atil en la practica. La decisién no significa accion. La
decision meramente técnica no tiene en cuenta futuros
problemas de implementacién y desprecia supuestamen-
te la necesidad de apoyo politico. Utiliza el andlisis cuantita-
tivo y aplica la logica en la eleccion pero no considera
factores politicos y organizacionales. Minimiza la responsa-
bilidad por la consecucién de resultados y/o implantacién
de decisiones.

a. El funcionario «burdcrata- mantiene una perspectiva for-
malista dando prioridad a la estabilidad en los procedi-
mientos de trabajos tradicionales. No presta atencion a
los cambios en su entomo y a la necesidad de innovacion.
Su actitud es pasiva o reactiva, aplicando rutinas operati-
vas sin critica o andlisis. Su objetivo es aplicar con equidad
reglas y procedimientos. Su nivel o capacidad de adap-
tacién a la integracion europea es minima.

c. El funcionario spolitico- tiene una perspectiva subjetiva.
Analiza las preferencias y valores de los principales ac-
tores y/o afectados por cada decision. Su actitud es incre-
mentalista. No busca grandes variaciones ni decisiones
alejadas o cualitativamente distintas de las preferencias
reveladas al comienzo de cada negociacion. Busca el
compromiso dentro del campo limitado por las posturas
iniciales de cada parte. Su objetivo es la negociacion. In-
tenta identificar la decision politicamente aceptable sin
prestar atencion al mérito técnico del resultado final. Su
eficacia en un contexto internacionalizado depende de
las posibilidades técnicas disponibles en cada politica o
programa publico.

b. El funcionario <ecndcrata- pretende la aplicacion de la
alternativa cientifica que maximice u optimice los resul-
tados. Sus decisiones se basan en los méritos técnicos
de cada opcién en el marco de unas restricciones fisicas
o financieras. Su actitud es racionalista y se basa en la
especializacién o conocimiento experto. La eficacia de este
estilo en el proceso de integracién depende de los limites y
restricciones politicas al no considerar otros factores que
afectan a Ia gestion publica.

La mera optimizacion técnica es una aspiracion no
realista. El andlisis y evaluacién de politicas y programas
publicos deberia considerar también el examen de las
condiciones de viabilidad de los programas o decisio-

Estilos de funcion directiva ante la integracion *

CAPACIDAD TECNOCRATA EMPRENDEDOR
TECNICA BUROCRATICO POLITICO
HABILIDAD POLITICA
* Les MeTcaLre, The At of the Feasible, EIPA, Maastncht, 1989 (documento interno).
ESTILOS FUNCION BUROCRATA TECNOCRATA POLITICO EMPRENDEDOR
DIRECTIVA
VISION/DECISION TRADICIONALISTA CIENTIFICO EXPERTO -SUBJETIVO INNOVADOR
REPRESENTATIVO EXPLORATORIO
ACTITUD/COMPOR- PASIVA ESPECIALISTA INCREMENTALISTA BUSQUEDA ACTIVA
TAMIENTO NO ANALITICA RACIONALISTA VIABILIDAD
OBJETIVO CUMPLIMIENTO DEL MAXIMIZACION NEGOCIACION INTEGRACION
REGLAMENTO OPTIMIZACION INTERMEDIACION
ADAPTACION A MINIMA DEPENDE DE DEPENDE POSIBILIDAD MAXIMA
EUROPEIZACION LIMITACIONES POLITICAS TECNICA

La opcidn politicamente preferible supone el andli-
sis de aspiraciones de los actores mais relevantes. Lo
aceptable se presenta como mds importante que lo

6ptimo. El mérito técnico se percibe como secundario. El
regateo y la negociacion mis que como razonamiento téc-
nico se utiliza como método de eleccién. Se buscan las so-
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luciones cuyo apoyo puede movilizarse. Se consideran
las preferencias subjetivas, valores y percepciones de los
principales actores.

d. El funcionario emprendedor ejerce un liderazgo pro-ac-
tivo y exige una capacidad de innovacién y bisqueda de
soluciones viables. El objetivo no es la mera negociacién rd-
pida en busca de un compromiso que satisfaga de ma-
nera limitada las necesidades sino la intermediacién y la
gestion de interdependencia (networking) con la idea de
mejorar la ganancia conjunta de las partes implicadas.
Su capacidad para la adaptacion a la integracion es ma-
xima. la funcién directiva tiene como prioritario el in-
tentar que ambas condiciones las técnicas y politicas se
cumplan. Exige la identificacion y ensanche del solapa-
miento entre las soluciones politicamente populares y
las técnicamente viables. Hay que satisfacer requisitos
técnicos y politicos. Esto exige la identificacién y andlisis
de oportunidades y desafios que surgen en cada linea
de negociacion europea. Se necesita realizar un examen y
valoracién de la capacidad de respuesta actualmente dispo-
nible, en términos de recursos tales como el conoci-
miento experto. Parte de este examen consiste en la
localizacion de las fuentes de procedencia de este cono-
cimiento experto. Exige combinar simultineamente una
firme defensa de los intereses propios y la cooperacién
por satisfacer las necesidades de la parte contraria. Este
estilo de funcién directiva exige trabajar conjuntamente
con los representantes de otros gobiemos con el fin de
intentar satisfacer plenamente los intereses de las partes
enfrentadas y encontrar alternativas que cubran todas las
pretensiones. Exige la exploracion y la utilizacidn de los
puntos de desacuerdo con el fin de aprender respecto a
las ideas e intereses de la parte contraria. Requiere
un esfuerzo por identificar condiciones previas o requi-
sitos que de no solventarse supondrian o fomentarfan la
competicion. Esta modalidad de comportamiento directi-
vo supone el reconocimiento de una situacion de in-
certidumbre y que el conflicto de intereses es sélo
«aparente- y su tratamiento puede proporcionar oportu-
nidades de informacion para hallar soluciones imagi-
nativas (K. THOMAS, 1975: p. 899 y ss.).

Se requiere también el anilisis de la utilidad que puedan
proporcionar las posturas de negociacién en términos de pro-
ductos o servicios que son relevantes para sus receptores direc-
tos o indirectos (stake-holders). Esto implica identificar quién
sale beneficiado y cudl es el beneficio neto que se proporciona.
E! funcionario directivo emprendedor debe identificar los incen-
tivos, recompensas o estimulos que motiven a posibles socios
de coalicion para cooperar en la misma linea de integracion eu-
ropea. Debe tratar de responder a la pregunta de qué contribu-
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ciones netas se pueden ofrecer a cambio de compromisos de
apoyo.

Los mapas de las elecciones técnicamente deseables y el
mapa de las elecciones politicas aceptables no son estiticos,
cambian con el entomo. El cambio tecnoldgico puede traducir-
se en nuevas posibilidades. El apoyo politico puede reducirse o
ampliarse segun la situacion.

El trabajo del funcionario «emprendedor» requiere también
capacidad de liderazgo. La cuestién clave es decidir actuar por
iniciativa propia o reaccionar a las iniciativas de otros. En un
contexto de politicas publicas integrado a nivel europeo, no
esta claro quién juega el papel de liderazgo. En muchas ocasio-
nes en la Comunidad Europea el liderazgo puede estar en ma-
nos de la Comision, del Consejo, de algunos Estados miembros,
del Parlamento europeo, de grupos de interés privado, etc. In-
cluso aunque no se desee jugar el papel de liderazgo, siempre
serd necesario conocer quién lo estd realizando y con quién
debe uno asociarse en coalicién (MetcaLre, 1989). Esto implica
un esfuerzo de:

a. Investigacion/marketing, mediante: 1. La persuasion de
socios potenciales sobre la validez del proyecto para
que vayan modificando sus posturas adaptindolas a
nuestro interés. 2. La identificacion de las preferencias e
intereses en la politica discutida. 3. El desarrollo del pro-
pio tema y agenda en discusién mediante la interaccion
con otros socios potenciales y no sélo mediante el mero
ajuste mutuo (negociacién bajo supuesto de suma positi-
va). 4. La identificacion de resistencias potenciales o
fuerzas de oposicion.

b. Legitimacion a través de la aceptacion institucional y au-
torizacion formal politica a nivel apropiado. El proceso
de decision en la CE es un laberinto que exige la identi-
ficacion de los puntos criticos de decision.

¢. Intermediacion o interconexion de las partes interesadas
en la actuacién o iniciativa europea. Esto implica la
identificacion de oferentes y demandantes de los recur-
sos disponibles. No suele ser obvio donde estin ambos
grupos, qué postura tienen y cémo pueden establecer con-
tacto. Esta actuacién del funcionario emprendedor va uni-
da a la creacién de equipos de trabajo con proyeccion
europea.

d. Motivacién o mantenimiento del compromiso para la
aplicacion de las decisiones y ajuste de la estrategia de
implantacién al contexto.

Es importante concluir recordando que la existencia de una
comunidad profesional o de politica europea no significa
la existencia de una red de trabajo consolidada, estable y en funcio-
namiento (network). Con la integracién no puede esperarse que
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automaticamente toda politica europea genere una situacion es-
tructurada entre los miembros de la comunidad. Estas relacio-
nes podrian ser totalmente difusas e inestables de tal manera
que no permitieran observar las relaciones de dependencia
existentes que condicionan la eficacia de la gestion publica. El
estado estructurado de una red significa la existencia de:

a. Una preocupacién comin europea en la que se compar-
tan intereses con una identidad propia colectiva.

b. Que se analicen la inclusién y exclusion de grupos.

¢. Que se consideren miembros de la red a otros grupos de
profesionales de otras politicas publicas (por ejemplo,
una comunidad quimica e industrial 0 una comunidad
agro-quimica) o incluso de distintas dreas o politicas
(medio ambiente y agricultura).

d. Lared o network puede variar en grado de integracién
segln la estabilidad de las relaciones, su continuidad, las
limitaciones de asociacion, interdependencia interna, nivel
de coordinacidn, etc.

IV. Conclusiones

Cualquiera que sea la forma de integracién europea, el pro-
ceso de integracion requiere un nuevo estilo de funcion directi-
va en las Administraciones Publicas. Sin embargo, los
programas de modemizacion administrativa y formacién de fun-
cionarios en los Estados miembros no han tenido muy en cuen-
ta hasta ahora la europeizacion. Se han ignorado los nuevos retos
que la integracién europea conlleva para la gestion publica. En
este trabajo se han presentado algunas dimensiones de las negocia-
ciones europeas y estilo de adaptacién de la funcién publica que
se consideran fundamentales para desarrollar la capacidad de
negociacion y resolucién de conflictos requerida para una bue-
na participacién en el proceso de toma de decisiones en Euro-
pa.

La realidad en la que se desarrolla la negociacién internacio-
nal tras un proceso de europeizacién es mucho mis compleja
que la negociacion diplomatica tradicional. La negociacion se
plantea como un proceso necesario para reducir la incertidum-
bre creada por esta situacion de creciente diversidad e interde-
pendencia. El objetivo directo de la negociacion pasa a ser la
exploracion y bisqueda de soluciones a problemas en contex-
tos desestructurados. Gran parte del esfuerzo de negociacion se
dedica a la formulacion de acuerdos que permitan estructurar el
futuro con reglas de decisién negociadas, materializadas en for-
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ma de tratados o estilos de actuacion de aceptacidn consolida-
da. Con la reduccién de la incertidumbre se pretende aumentar
la estabilidad de las relaciones europeas. Conforme aumente la
interdependencia por el avance de la integracion cada vez serd
mayor la presion para crear valores y estructuras a nivel euro-
peo que sirvan para eliminar la posibilidad de acciones unilate-
rales. Esto requiere la negociacion de las propias reglas de
negociacion para facilitar acuerdos colectivos. La integracion
europea es un proceso de reestructuracion de las actividades de
los funcionarios publicos que permita maximizar la capacidad
de solucién de problemas colectivos y reducir la incertidumbre
sobre futuros conflictos o situaciones de bloqueo en Europa. El
papel del funcionario directivo para dar respuesta a este desafio
se considera fundamental.

Se han analizado los distintos estilos de direccién y su capa-
cidad de adaptacién a un entomo de integracion europea nego-
ciada y conflictiva. El andlisis del papel a jugar por lo que
convencionalmente se ha denominado funcionario emprende-
dor, que combina las perspectivas y habilidades del funcionario
«técnicor o racionalista, con las del funcionario «politico,, nego-
ciador, ofrece lineas de respuesta al tipo de capacidades reque-
ridas en la funcion publica de los Estados miembros para
maximizar su adaptacion al proceso de integracion europea. La
respuesta ha sido analizada en torno al papel de un liderazgo
de innovacién e intermediacién en la bisqueda activa de solu-
ciones colectivas viables. La respuesta se ha elaborado en tomo
a la creacién de redes de trabajo (networks), su activacién y
orientacién de manera beneficiosa tanto a nivel nacional como
europeo.

En definitiva, se ha tratado de dilucidar cémo participar con
eficacia en las negociaciones europeas. El colectivo de gestores
publicos en una Administracion puede presentar un mapa dese-
quilibrado o no ajustado al modelo emergente de integracion
europea. El marco conceptual que se ha presentado es til para
el diagndstico y mejora de las capacidades de adaptacion de las
funciones publicas de los Estados miembros.

Este nuevo modelo de Gobiemo exige un marco institucio-
nal original distinto que de alguna forma ya se va configurando
tanto a nivel estructural como a nivel funcional. De la misma
manera y afectando principalmente a las élites de gestores eu-
ropeos (en Bruselas y en las distintas capitales de los Estados
miembros) un nuevo estilo de decision y comportamiento de
los funcionarios en la formulacién, implantacién y control de
las politicas publicas. El trabajo del funcionario directivo estd
cada vez mas necesitado de capacidad creativa y de persuasion
frente a su cometido tradicional de aplicacién de la Ley o provi-
sion eficiente de unos servicios publicos.
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Notas

* Oficina del Presupuesto de Presidencia del Gobiemo. Profesor Asociado Universi-
dad Auténoma de Madrid.
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