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Presentacion:
gobernanza y democracia en Europa

Mariano Ferrero e Igor Filibi
Universidad del Pais Vasco

En ocasiones, el mejor modo de aproximarse a alguien es tomando cier-
ta distancia. Eso ocurre también en relacion con este ejercicio de reflexion
sobre la gobernanza y la democracia en Europa. La mayor perspectiva, esa
vision panordmica que se logra alejandose inicialmente del objeto de estudio
permite situarlo en su contexto histdrico-estructural, y evitar una excesiva
premura por alegar el cardcter de excepcionalidad. En ese sentido, si bien con
rasgos singulares en Europa, el auge de la metdfora de la gobernanza y los
debates en torno a su «democraticidad» o a las posibilidades de su «democra-
tizacion» se enmarcan en una realidad mundial en profunda reestructuracién
bajo el rétulo sintético de la globalizacidn. A ese respecto, compartimos, con
diversos autores, una vision «transformacionalista» de la globalizacién en
tanto proceso histdrico abierto, contingente y cargado de contradicciones a
través del que se estd operando una transformacion multidimensional del
conjunto de la sociedad mundial (Held/Mc Grew, 2002; Scholte, 2000; Mit-
telman, 2000).

Esas transformaciones globales son una consecuencia del encuentro de
esas prdcticas sociales de cardcter espacialmente transnacional, tanto econdmi-
cas como sociopoliticas y culturales, con las précticas preexistentes inscriptas
en la espacialidad territorial-nacional operando una reorganizacién del espacio
politico mundial que afecta a las diversas dimensiones de la vida social con-
tempordnea. Por tanto, se trata de un proceso o, con mds precision, complejo
de procesos politicos y materiales (Mittelman, 2002: 1-14) de cardcter multidi-
mensional, que afecta a las diversas esferas de actividad social asf como a sus
modos de organizacidn y re-presentacion espacial. Es indudable que han sido
las précticas de los grandes agentes econdmicos privados las que han operado
la conformacién de redes de produccidn y comercializacion de bienes y servi-
cios, asi como de sistemas financieros, a escalas transnacionales. La 16gica de
esa economia global emergente ha venido a reconfigurar la organizacion terri-
torial de los espacios econémicos nacionales mediante la desigual insercién de
sus territorios en una nueva geo-economia global.

En todo caso, en tanto esas practicas econdmicas transnacionales se ma-
terializan en espacios territoriales en los que el Estado-nacion tiene asignado
el ejercicio soberano de la autoridad politica, éste se verd necesariamente
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Presentacién: gobernanza y democracia en Europa Mariano Ferrero e Igor Filibi

involucrado en la implementacién de marcos regulatorios que posibiliten di-
chas prdcticas. De esta manera, por ende, los Estados han sido agentes prota-
gbnicos en el desarrollo de una serie de précticas regulatorias transnacionales
orientadas a permitir el desenvolvimiento del capitalismo global(izado) sien-
do, al mismo tiempo, sensiblemente modificados en sus funciones a través
de esta participacion en la gestion de la operatoria de la economia global.
Por tanto, ese proceso ha implicado, simultdneamente, una relativa pérdida
del predominio del Estado como lugar de gobernacién en el marco de una
relocalizacién de la autoridad politica en varias escalas espaciales y entre
una diversidad de actores. Asi, se reconfigura la espacialidad de la autoridad
politica en formas que ponen en cuestién distinciones tradicionales como
dentro/fuera o territorial/no territorial, propias todas ellas de la politica inter-
nacional moderna (Ferrero/Filibi, 2004).

En consecuencia, la resefiada dispersion de competencias regulatorias en-
tre un conjunto de agencias publicas y privadas que se convierten en sitios de
autoridad politica, genera un cuadro significativamente mds complejo para la
gobernacion en la nueva politica global que el que se derivaba de la simple
aplicacion del principio jerdrquico de soberania absoluta e indivisible en la
politica internacional. Asf, el claro control jerdrquico por parte del Estado deja
lugar a un proceso de gobernacidn considerablemente mds descentralizado y
fragmentado en el cual toman parte multiples niveles de autoridad publica
asi como un amplio abanico de agentes privados, algunos de ellos dotados de
autoridad para auto-regularse. No es casual que la nocién de gobernanza apa-
rezca en un momento de cuestionamiento de los pardmetros de gobernacién
provistos por la institucién estatal, siendo antes una metdfora descriptiva de
un nuevo campo de debate conceptual que un concepto en si mismo preciso
y cerrado (Keating, 2004: 212-213). Por lo tanto, el uso alcanzado por la idea
de gobernanza refleja la toma de conciencia de la necesidad de «abandonar la
confianza en el Estado como la forma institucional y el centro jerdrquico de
una sociedad integrada» (Jachtenfuchs, 1997: 41)!, basada en su cardcter de
unidad politica soberana tanto interna como externamente.

Estas nuevas coordenadas del espacio politico mundial cobran una for-
ma particular en Europa, donde el proceso de integracion ha alcanzado una
profundidad y centralidad politica extraordinaria. Siempre, desde su inicio,
la integracion estuvo marcada por un gran disefio politico. Incluso cuando
parecia estar todo parado Europa se iba construyendo en la sombra, en los

! Sobre el vinculo entre complejidad y governance, CERNY, P.; «Globalization, gover-
nance and complexity»; en PRAKASH, A. and HART, J.A. (eds.); Globalization and governance;
Routledge; London and New York; 1999; pp. 188/212; KooIMAN, J.; «Governance and gover-
nability: using complexity, dynamics and diversity»; en KoommAN, J. (ed.); Modern governan-
ce...; op. cit.; pp. 35/48.
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tribunales, entre los funcionarios, que se iban conociendo y eliminando rece-
los nacionales, colaborando en dreas cada vez mas sensibles. No cabe duda
de que Europa se ha construido en gran medida por elites, pero ;habria sido
posible hacerlo de otra forma? Pensemos en el afio 1950, cuando el ministro
de exteriores francés, Robert Schuman, planteaba abiertamente a Alemania
compartir su soberania. ;Qué habria pasado si se llega a celebrar una con-
sulta en ambos paises, que se acababan de matar en el campo de batalla?
Fue una pequefia minoria la que inicié el camino de la cooperacién entre
los pueblos hermanos de este pequefio continente. Y quizd solo pudo ser
asi. Por supuesto, la actualidad es otra cosa. Aquel oscuro e incierto camino
ha llegado tan lejos que se ha dicho que constituye el centro de la politica
europea, produciendo mds de la mitad de toda la legislacion que afecta a los
ciudadanos.

Ademds, el mundo ha cambiado mucho. Acabada la guerra fria aparecie-
ron con claridad fuerzas sociales, oportunidades y problemas que habian es-
tado ocultados por la agenda oficial marcada por las dos superpotencias. Las
revoluciones de los transportes y las comunicaciones de la década de 1970
profundizaron una tendencia iniciada por la actividad de las compaiifas trans-
nacionales que ahora ha adquirido visibilidad social, afectando a la vida co-
tidiana de millones de personas mediante el turismo, las relaciones sociales,
los gustos y modas, etc. Hasta el punto de que cada vez mds gente empieza a
asumir que todos compartimos el mismo barco, y que sélo tenemos uno.

En Europa esto surgié un poco antes que en otras partes, obligados por la
necesidad de cooperar para reconstruir las casas y las fabricas destruidas por
las dos guerras sucesivas. Si en Europa el aprendizaje fue duro, las solucio-
nes estuvieron a la altura de las necesidades, como se pedia en el manifiesto
de Schuman.

La asamblea, como Margaret Thatcher insistia en llamar al Parlamento
Europeo afios después de que comenzase a ser elegido mediante elecciones
democridticas, ahora va camino de ser una cdmara colegisladora en multitud
de dambitos. La Comision es una de las instituciones politicas mds dindmicas
e influyentes del mundo. El Consejo Europeo, ese invento reciente, es uno
de los foros politicos donde —junto con el G-7(+1)— con mads claridad y
poder se debaten los grandes temas de nuestro tiempo. El Tribunal de Justicia
pasa por ser, junto con la Corte Suprema norteamericana, el tnico capaz de
doblegar a los ejecutivos de los Estados mds poderosos del mundo, de sentar
doctrina a escala mundial, y de influir en la politica internacional con sus
sentencias: pensemos en las sentencias que afirmaron la supremacia comuni-
taria y el efecto directo, o la que recientemente ha declarado nula la politica
del presidente Bush sobre la prision de Guantdnamo y su vulneracion del
derecho internacional y estadounidense. Se trata de un foro del derecho, no
s6lo europeo sino también internacional. Y el mismo Consejo de la Unidn,
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tantas veces interpretado como un baluarte de la soberania por ciertos analis-
tas, ha demostrado ser una camara de concertacion entre soberanias, mucho
mds que un foro diplomdtico tradicional.

Es desde aqui desde donde se aborda en Europa el debate de la gober-
nanza y de la democracia. Con todos sus problemas, como se verd en los
diversos articulos, se trata de un entramado politico e institucional realmente
privilegiado, excepcionalmente bien dotado para los retos que irrumpen en
las agendas politicas. Es mds, se trata del dnico lugar del mundo donde los
grandes temas estdn ya en la agenda politica real, y no sélo en la de los aca-
démicos. No puede olvidarse que nadie posee tanta experiencia en manejar
entre sujetos soberanos asuntos complejos y transnacionales como los que
nos ocupan.

La complejidad europea no se limita a la creciente pluralidad de Estados
miembros. Aqui existe toda una constelacion de actores que compiten por
acceder a los centros de poder, por ser reconocidos y poder participar en los
procesos de toma de decisiones: regiones, entidades locales, movimientos,
patronal, sindicatos, etc., actian con fluidez desde hace ya mucho en el plano
internacional. Un plano que cada vez es mds parecido a lo que antes era el
dmbito interno de los Estados, sujeto al derecho y a las reglas de la demo-
cracia. Esta tendencia ha penetrado ya incluso en los ordenamientos consti-
tucionales. Sirva como un simple ejemplo la célebre sentencia del Tribunal
Constitucional espafiol de 26 de mayo de 1994, cuando afirmaba que incluso
los poderes politicos de las comunidades auténomas invadian con naturali-
dad lo que hasta entonces era considerado relaciones internacionales, nicleo
duro de la soberania, materia reservada al centro estatal y la diplomacia.

Por supuesto que, una vez abierta la puerta, roto el tabu soberano, estos
nuevos sujetos politicos han desplegado sus actividades mucho mds acti-
vamente. Ello abre, seguramente, los debates y los conflictos del siglo xxI.
Encajar esta complejidad serd una de las grandes tareas de la democracia.

Otro problema central de la democracia europea, ademds de integrar to-
das sus escalas politicas, es el de debatir y definir un sistema social adaptado
a sus necesidades. Para ello es preciso un debate politico profundo, que ape-
nas ha comenzado. Pero esto es en si mismo un rasgo del modelo europeo,
pues sdlo en Europa este debate estd en la agenda politica, a diferencia de
otras partes del globo, donde las reformas neoliberales se han ido introdu-
ciendo sin debate alguno, ni garantia democrdtica. Es curioso observar que
este tipo de reformas huyen del debate y de la transparencia, y tratan de re-
fugiarse en mecanismos mads flexibles y, sobre todo, menos visibles de tomar
decisiones, como muestra el articulo de Josu de Miguel.

Finalmente, se propone que la forma de entender la democracia debe
cambiar, sobre todo en lo que respecta a una idea central de la modernidad
y que se ha mostrado profundamente injusta: la idea de que toda una comu-
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nidad debe hablar, sistemdticamente, con una sola Voz. Esto ha ido asociado
a su vez a la ecuacion que igualaba dicha comunidad politica con el demos.
Lo que Europa plantea es explorar la posibilidad de construir democracias
complejas en las que diversos demoi puedan articularse politicamente dentro
de una comunidad politica que, ademds, tenga en cuenta el contexto politico
y econdmico exterior —bien visto, el mismo reto democrdtico que plantean
las naciones sin Estado. Recuperando un viejo tema de la filosoffa cldsica,
actualizado con el lema del tratado constitucional, se trata de la tension cen-
tral entre la unidad y la diversidad, entre lo uno y lo multiple.

En todo caso es evidente que, a lo largo de la década del noventa, el
campo de los estudios europeos se ha poblado de una serie de enfoques
novedosos que trascienden el tradicional debate entre neofuncionalismo e
intergubernamentalismo. En el centro de ese nuevo dinamismo tedrico, y
el cambio de perspectivas asociado, se encuentra el denominado «giro a la
gobernanza» materializado con la recepcion de un conjunto de preocupa-
ciones procedentes de la ciencia politica, la politica comparada y el andlisis
de politica publica. El impulso fundamental de esos enfoques estd dado por
un cambio de foco del andlisis de los denominados «momentos historicos»
—revisiones de tratados o grandes crisis— al estudio de las pautas diarias
de funcionamiento politico de la Union, en especial en términos de formu-
lacién de politicas y toma de decisiones. De ese modo, en el estudio de la
Union Europea la atencion pasa «del estudio de la integracion al estudio de
la gobernanza» (Rosamond, 2000: 109), lo que conduce a priorizar teorias
de alcance medio frente al interés precedente por la «gran teorfa». En par-
ticular, se ha impuesto la nocién de gobernanza multinivel como metdfora
de la complejidad, en términos de actores y niveles de autoridad publica
involucradas, que caracteriza al sistema politico europeo. En este sentido,
dicha metdfora se hace cargo de las singularidades de la Union Europea en
tanto los procesos de gobernanza no tienen lugar exclusivamente en la arena
institucional europea, sino a través del entrelazamiento entre varias escalas
socio-espaciales e institucionales.

Por tanto, el andlisis de la gobernanza se ha situado al nivel de las teorfas
de alcance medio haciendo un énfasis especial en los contextos institucio-
nales, no necesariamente formalizados, en que tiene lugar la gobernacién
de las relaciones sociales europeas. A su vez se ha distinguido, por un lado,
perspectivas institucionalistas que se centran en explorar los modos en que
determinadas configuraciones institucionales influyen sobre los resultados
politicos de la gobernanza. Por otro se seiiala a los enfoques de redes de poli-
tica, que sitdan sus andlisis a un nivel mero de andlisis explorando la dindmi-
ca de la toma de decisiones sobre una base sectorialmente diferenciada (cfr.
Rosamond, 2000: 124-25). En este sentido, mientras la contribucion de Josu
de Miguel, y en parte la de Argimiro Rojo, se sitda en la primera perspectiva,
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el articulo de Andreas Nolke se acerca mds a la segunda si bien no pierde de
vista consideraciones de tipo institucionalista. Por lo demds, entendemos que
el ascenso de las ideas de gobernanza debe ser ubicado en su contexto estruc-
tural tal como hemos manifestado inicialmente. A ese respecto un enfoque
de economia politica, sin proponerse como «gran teoria», ofrece una mirada
panordmica que permite situar la evolucion de las prdcticas de gobernanza
en sus condiciones socio-histdricas concretas, e identificar los contenidos
que estd contribuyendo a asentar. Ese es el principal aporte de la aproxima-
cion que ofrece el articulo de Bastiaan van Apeldoorn. Por tltimo, el auge
de los mecanismos de gobernanza abre grandes interrogantes en torno a sus
implicaciones normativas para la gestion democrdtica de las sociedades. Si
bien esta dimension se halla presente, de un modo u otro en todas las contri-
buciones, constituye un eje esencial de los articulos de Argimiro Rojo e Igor
Filibi.

Asfi, como se ha sefialado, Bastiaan van Apeldoorn propone una visién
de economia politica de la evolucion de la gobernanza socio-econdémica eu-
ropea. A ese respecto, argumenta que el contenido actual de la gobernanza
socio-econdmica europea se puede comprender como producto, una sintesis
en cierta medida, de la lucha transnacional entre varios proyectos en com-
petencia. En efecto, realiza una presentacion del momento histdrico en que,
en el marco del relanzamiento europeo con el Acta Unica, confrontan tres
proyectos regionalistas, sustentados por diversas fuerzas sociales. En ese
sentido, «se pueden identificar tres proyectos rivales para el periodo de la
segunda mitad de los ochenta y primera mitad de los noventa, a saber “neo-
mercantilismo”, “neo-liberalismo” y “socialdemocracia supranacional”».
Son las contradicciones latentes, y crecientemente manifiestas, en esa sin-
tesis las que pueden explicar una parte sustancial de los problemas y pers-
pectivas de la gobernanza europea hoy. Ese régimen europeo de gobernanza
socio-econdmica se basa en lo que el autor identifica como neo-liberalismo
de compromiso, proyecto hegemdnico cuya mejor expresion es la agenda de
Lisboa, seguida desde 2000.

Tanto el contenido de la estrategia de Lisboa como la forma de gobernan-
za que adopta, esto es el llamado «nuevo modo de gobernanza» de la Unién
Europea, pueden ser interpretados como una implementacion del proyecto de
neo-liberalismo de compromiso. «En definitiva, el neo-liberalismo de com-
promiso define el propdsito social de la integracidn europea primordialmente
en término de los intereses asociados al capital transnacional, movilizando
los conceptos de competitividad y benchmarking para promover una rees-
tructuracién neo-liberal de la economia politica europea. No obstante ideo-
I6gicamente, y en una medida limitada materialmente también, se toman en
cuenta los intereses de otros grupos». Por otra parte destaca que, de hecho,
la ampliacién al Este se puede considerar parte integrante de ese proyecto

Cuadernos Europeos de Deusto
14 ISSN: 1130 - 8354, Nuim. 35/2006, Bilbao, pags. 9-20



Presentacién: gobernanza y democracia en Europa Mariano Ferrero e Igor Filibi

europeo hegemdnico, en el cual se profundiza la reestructuracidn neo-liberal,
conviertiendo a Europa central y oriental en una «nueva periferia». A lo largo
de su articulo estd presente la pregunta : «;hasta qué punto se puede sostener
en un plazo mds largo ese proyecto neo-liberal de compromiso de integracion
europea? Antes que ofrecer una respuesta concluyente, su articulo pretende
sugerir que ese mismo proyecto puede ser visto parcialmente como la causa
de la crisis de legitimidad de la UE. En tltima instancia entiende que, en el
marco de esa crisis de legitimidad en marcha, continuard la lucha transnacio-
nal en torno a la gobernanza socio-econdmica europea. Si bien sostiene que
la actual sintesis hegemonica es contingente, y presenta una contradiccion in-
herente en su intento de combinar dos objetivos —competitividad y cohesién
social — que son en definitiva incompatibles, observa también que cualquier
alternativa coherente y politicamente viable al neo-liberalismo ain no se estd
ni siquiera preparando, al menos no a nivel pan-europeo.

Por su parte, Andreas Nolke adopta una perspectiva distinta que se basa
en las herramientas analiticas propias de la politica ptblica, junto con una
perspectiva transnacionalista de Relaciones Internacionales. Partiendo de es-
tas coordenadas, ofrece una evaluacion critica, tanto tedrica como empirica,
de la literatura sobre la gobernanza multinivel. En primer lugar, acomete una
tarea de orden tedrico para identificar una serie de factores que determinan si
en un cierto proceso de toma de decisiones se dan las condiciones para la pre-
sencia de redes transnacionales de politica. En este sentido, va a establecer la
existencia de una mayor propension al establecimiento de formulas propias
de la gobernanza, basada en el intercambio de recursos en redes de politica,
si se dan los siguientes factores: alto grado de institucionalizacion interna-
cional, predominio de politicas distributivas, alto grado de interdependencia
institucional, estructuras estatales con alto grado de fragmentacién institu-
cional, alto grado de homogeneidad sectorial de los intereses sociales domi-
nantes, y bajo grado de institucionalizacidn nacional de los intereses socia-
les dominantes. En funcidn de esas variables pretende establecer un modelo
analitico que permita determinar «si un cierto proceso de toma de decisiones
serd analizado mejor con una perspectiva intergubernamental o de redes
transnacionales de politica», en cada sector, pafs, o fase de un proceso de
politica especificos.

Posteriormente, realiza un ejercicio de contrastaciéon empirica de esas con-
diciones de relevancia, analizando diversos aspectos de las politicas europeas
de desarrollo regional y ciencia y tecnologia. Estas constituyen los principales
programas distributivos de la UE —exceptuando, por razones histdricas, la
politica agricola— que, como se sefial6 anteriormente, se prestan, mucho mds
que las politicas redistributivas o las regulatorias, a ser analizadas a través del
cristal que brinda el enfoque de la dependencia de recursos sobre las redes
transnacionales de politica. Asf, esos dos casos estdn bien ubicados para una
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investigaciéon comparativa en relacion a la relevancia de las redes transnacio-
nales de politica vis-a-vis la toma de decisiones intergubernamental. En el caso
de la politica de desarrollo regional, resulta muy interesante ya que «es de par-
ticular interés para la escuela de la gobernanza multinivel, dado el fuerte rol del
nivel subnacional/regional en este sector». A su vez, los programas europeos
de ciencia y tecnologia se dirigen a otros actores, de cardcter mds o menos pri-
vado, pudiendo incoporar a esas redes de politica tanto a firmas privadas como
a institutos de investigacion y universidades publicas, asi como asociaciones
de interés sectorial. Por tltimo, el autor reflexiona en torno a las implicaciones
normativas, en términos de legitimidad democrdtica, del desarrollo de las redes
transnacionales de politica en la Unién Europea. A ese respecto, concluye que
«se debe poner severamente en duda la expectativa que la evolucion de las
redes transnacionales de politica pueden llevar a una gobernanza mds demo-
critica de la Union Europea».

En su contribucién, Josu de Miguel explora algunas caracteristicas y
peligros del Método Abierto de Coordinacién (MAC). Frente a la tenden-
cia cldsica de fortalecer las instancias supranacionales, articuladas median-
te pautas de constitucionalismo que iban mds alld del estatal, «el Método
Abierto de Coordinacion propone un proceso politico en ausencia total de
control democrdtico y juridico de sus acciones y decisiones, que se haga
efectivo a través de un enfoque gubernamental descentralizado que integre
directamente las opiniones de los diferentes niveles de poder y de los actores
corporativos de la nueva sociedad civil trasnacional».

La estrategia constitucional de este modelo de gobernanza «propone
reconstruir la teoria cldsica del gobierno, a través de novedosas formas de
elaboracidn, ejecucion y control de las politicas publicas, que se inscriben en
lo que de un tiempo a esta parte se ha venido a denominar desde el derecho
constitucional y administrativo norteamericano, como experimentalismo de-
mocrdtico». La incapacidad para adoptar una verdadera politica econdmica
comun desde el comienzo de los noventa, ha requerido «la utilizacién de
métodos politicos diferentes de los hasta ahora ensayados, en consonancia
con las politicas econdmicas nacionales y sus respectivos procesos de insti-
tucionalizacion». Es en este contexto que ha surgido el Método Abierto de
Coordinacion, «un tipo de gobierno débil que precisamente llega avalado
por su hipotética capacidad para combinar la coherencia con el respeto a la
diversidad institucional, y la eficiencia con la legitimidad democratica».

Pese a la buena acogida que este método ha tenido entre la doctrina y la
clase politica, el autor avisa de que es preciso andarse con cuidado a la hora
de exagerar sus cualidades y posibilidades, tanto econdmicas como juridicas,
porque «si desde una perspectiva puramente funcional, el balance ha sido
altamente discutible, evidencidndose miiltiples lagunas y retrasos en lo refe-
rente a la competitividad y al crecimiento de la econémica comunitaria, en
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el dmbito politico y constitucional, la irrupcion de la Estrategia de Lisboa y
el MAC supone, como veremos a continuacion, la relativizacion progresiva
de las virtudes de lo que genéricamente vamos a denominar como el Estado
social y democrdtico de Derecho nacional y europeo».

Estos peligros adquieren una dimension ciertamente preocupante si exa-
minamos la cuestion de la rendicidn de cuentas democrdticas, ya que es aqui
donde «el MAC despliega con mayor fuerza su capacidad para desvirtuar
los atributos del gobierno constitucional cldsico», porque la absorcion mate-
rial de competencias gubernamentales de cardcter econémico por parte de la
Unidn, «no se ve compensada con una democratizacion del ejercicio de esas
competencias en el dmbito supranacional».

El nuevo método, que el autor denomina como politica constitucional
neoliberal, se opone a las formas tradicionales de la integracidn europea, que
con todas sus carencias posefa una visibilidad institucional mucho mayor.

Enlazando con las cuestiones institucionales, el articulo de Argimiro
Rojo Salgado parte de la base que la Union Europea se estd convirtiendo en
un nuevo paradigma de gobernabilidad que es potencialmente postestatal.
Si bien los Estados ain desempefian un papel fundamental, este modelo es
«mucho mds pluralista, abierto e inclusivo, alejado del discurso soberanista
propio del Estado». Es mds, el contexto comunitario limita y modera las ac-
tuaciones de unos Estados todavia acostumbrados al discurso y la prictica de
la soberania y la arbitrariedad.

Desde estas premisas, la Europa de las Regiones puede contribuir especi-
ficamente a mejorar una serie de carencias y problemas intrinsecos del propio
modelo de integracion, promoviendo «una mayor transferencia de poderes
hacia los niveles endonacionales, o propiciando un nuevo marco de enfoques
de abajo arriba (bottom-up) conforme a los postulados del federalismo y, mds
concretamente, a uno de sus principios informadores mds representativos, la
subsidiariedad, que establece que las sociedades han de construirse de abajo
arriba, partiendo de los grupos y realidades naturales o de base».

Ademds de contribuir a «la preservacion de la diversidad cultural en el
dmbito europeo, favoreciendo el respeto y potenciacion de las identidades y
tradiciones locales», la «<buena gobernanza de la Union, es mds, el éxito de la
gran empresa europea, va a depender en gran parte del acierto en el tratamiento
de la cuestion regional, ya que el proyecto europeo es inseparable del reconoci-
miento de sus Regiones (...): por una parte, reconociendo sus seflas de iden-
tidad y respetando su autogobierno y su estatus constitucional en el seno de
los Estados miembros y, por otra, garantizando su presencia y participacidon
en el sistema institucional de la Unidn».

El profesor Rojo Salgado propone en este sentido diversas medidas, en-
tre las que destaca la creacion de «un Parlamento europeo de estructura bica-
meral, con una Cdmara Baja que representase al conjunto de los ciudadanos
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de la Uni6n y una Cdmara Alta o Senado que representase, justamente, a las
colectividades territoriales que conforman la Unién Europea, esto es, los Esta-
dos y las Regiones (y por qué no también las entidades locales)». Se tratarfa de
una estructura parlamentaria plural y compleja, que expresaria los tres grandes
sujetos de soberania y legitimidad politica de la Unién Europea: «Quedaria
institucionalizada asf, por via parlamentaria, esa Europa politica de tres nive-
les, tres poderes, tres fuentes de legitimidad democrdtica».

A partir de la teorfa de la gobernanza multinivel, a la que ha dedicado
numerosos trabajos, se acerca Francesc Morata a la Unién Europea desde
la perspectiva del principio de subsidiariedad concentrdndose en las regiones.
«La UE se ha desarrollado, en gran parte, gracias a una interpretacion ascen-
dente del principio de subsidiariedad», que ha producido importantes efectos
para el funcionamiento de la democracia representativa y en particular para
las regiones con competencias legislativas, alterando la division funcional y
territorial del poder. Se han contrapuesto dos visiones diferentes de la subsi-
diariedad. Mientras una limita su alcance a las relaciones entre la Unién y los
Estados miembros, la otra incluye a los distintos niveles de gobierno. Hasta
hora ha prevalecido la primera, pero desde el Acta Unica Europea y los trata-
dos de Maastricht y de Amsterdam el debate politico ha planteado la segunda,
asi como la subsidiariedad descendente. «En suma, en los ultimos afos, la
subsidiariedad se ha ido convirtiendo en un tema recurrente en el debate eu-
ropeo como reflejo del malestar de las regiones constitucionales y de las reti-
cencias de algunos Estados miembros ante la expansidn de las competencias
comunitarias, pero también y mds en general, de las dificultades de hacer mds
compatible dicho proceso con los principios democrdticos».

La subsidiariedad ocupé un lugar muy relevante en la Convencién Eu-
ropea y su proyecto de Tratado Constitucional refuerza la legitimidad demo-
critica en la medida en que favorece la participacion de los parlamentos na-
cionales y regionales en la fase inicial del proceso legislativo, yendo incluso
mds lejos. Las regiones pueden participar directa o indirectamente por medio
de consultas preparatorias, el mecanismo de «alerta rdpida» o control previo
y el control jurisdiccional. «La regulacién de la subsidiariedad contenida en
el proyecto de CE constituye un avance desde el doble punto de vista de la
democracia y del respeto de la autonomia regional y local de la UE». El deba-
te de la subsidiariedad se replantea hoy, interesdndose menos por la divisién
de competencias y mds por la cooperacién y trasparencia en el proceso de
policy-making, respetando las funciones y la representatividad de cada nivel.
Morata hace también una serie de sugerencias pricticas operativas.

Finalmente, el articulo de Igor Filibi muestra algunos problemas estruc-
turales de las democracias estatales y apunta algunas claves para abordar el
reto de adaptar los principios mds valiosos de la democracia a las actuales
condiciones histdricas y sociales.
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Tras repasar los principios de la teorfa de la gobernanza multinivel, el au-
tor expresa algunas reservas sobre su uso y expone algunas ideas para repen-
sar la democracia. Asi, muestra el papel central de las relaciones interurbanas
en los procesos de globalizacidn y de construccién europea, y seiala las ca-
racteristicas de unos espacios sociales muy particulares: las escalas, término
que prefiere al de niveles, que parecen evocar una relacidn jerdrquica entre
ellos. Un aspecto importante de estas escalas es que sirven de referencia para
el resto de espacios sociales, lo que explica su cardcter fuertemente politico.
A su vez, las escalas no agotan las posibilidades de actuacién de los distintos
actores, que pese a que siempre suelen estar mds vinculados con una de ellas,
poseen intereses en todas. Esta complejidad de actores desplegando sus acti-
vidades tanto en las distintas escalas —europeas y en la global — como en la
frontera entre lo publico y lo privado, es uno de los factores mds dindmicos
de la actual Europa. El reto es comprender esta complejidad y ser capaces de
controlarla democrdticamente.

En este sentido, destaca el papel constructivo de la soberanfa para garan-
tizar la pluralidad de visiones a la hora de identificar los problemas y poste-
riormente tomar decisiones democrdticas. El autor, que en un trabajo anterior
identificd la paradoja de que la soberania, que fue la férmula alcanzada en Wes-
falia (1648) para terminar con las guerras de religién europeas, fue encontrada
como la causa de las guerras mundiales, identifica ahora otra curiosa paradoja:
las soberanias, que fueron el gran enemigo de la integracidn, en el actual avan-
zado estado de integracién pueden permitir el salto dialéctico hacia una nueva
forma, postsoberana y postestatal, de politica, mds plural y respetuosa con la
diferencia. Dado que son sujetos politicos plenos, no reducibles a otros, deben
ser necesariamente tenidos en cuenta, y esto fuerza a que la forma de entender
la politica en la Unidn siempre parta de la pluralidad y ni siquiera intente reducir
dicha complejidad, pues serfa formal y democrdticamente intolerable.

Este articulo, en fin, cierra el tema abriéndolo, pues la democracia consti-
tuye una permanente aspiracion, y desde luego no circunscrita a Europa, por lo
que todas estas consideraciones conectan con un debate que es absolutamente
contempordneo, caracteristico de un momento histérico marcado por los pro-
cesos de globalizacion. El consuelo es que si bien el alcance geogrdfico y de
complejidad es tinico, también lo son las oportunidades de comunicacién y, por
lo tanto, de aprendizaje. De este modo, siendo cierto que la sociedad humana es
el objeto de estudio mds complejo por su capacidad reflexiva (Lamo de Espino-
sa, 1990), sélo cabe esperar que aprendamos a tiempo los unos de los otros para
gobernar esta pequeiia isla europea y, desde nuestro éxito, contribuir al éxito
colectivo de quienes compartimos el planeta.

En definitiva, este nimero monografico ofrece un verdadero caleidosco-
pio conceptual que permite una vision general a las diversas ideas y concep-
tos que se han sugerido para (re)pensar las gobernanza y su tensa relacién
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con la democracia en Europa. En ese sentido, el lector encontrard enfoques
variados, en ocasiones contradictorios, pero siempre sugerentes. Todos ellos
comparten, no obstante, un abordaje critico, poco complaciente, de la teoria
y la préctica usuales de la gobernanza. Sin embargo, mientras algunos enfa-
tizan sus riesgos, otros destacan sus potencialidades para la re-creacion de
comunidades politicas mds democrdticas en este nuevo siglo. En todo caso,
situados en un momento de crisis de las estructuras institucionales hereda-
das, se debe recordar que «los chinos tienen una forma de escribir la palabra
“crisis” con dos caracteres: uno significa “peligro”; el otro, “oportunidad”»
(Wolin, 1974). Por lo tanto, entendemos que este debate resulta muy oportu-
no, y su importancia no se reduce sélo a la academia sino también adquiere
un punto de vista ciudadano y comprometido. Esperamos, por ende, que las
contribuciones aqui reunidas constituyan un material ttil para todos los in-
teresados. No podemos terminar estas breves palabras sin mostrar nuestro
agradecimiento al director y al conjunto del consejo de redaccion de Cuader-
nos Europeos de Deusto por encargarnos la coordinacion de este nimero, y
facilitarnos siempre nuestra labor.
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La dimension institucional y democraitica de la gobernanza
econdmica europea: el Método Abierto de Coordinacion

Josu de Miguel Barcena*
Investigador en el Departamento de Derecho Constitucional, Universidad del Pafs Vasco

Resumen: Este articulo explora algunas caracteristicas y peligros del denomi-
nado Método Abierto de Coordinacién (MAC). Destaca que, frente a la tendencia
cldsica de fortalecer las instancias supranacionales articuladas mediante pautas de
constitucionalismo que iban mds alld del estatal, el MAC propone un proceso politico
en ausencia total de control democrdtico y juridico de sus acciones y decisiones. La
estrategia constitucional de este modelo de gobernanza se inscribe en lo que se ha
venido a denominar, en el derecho constitucional y administrativo norteamericano,
como experimentalismo democrdtico. A pesar de la buena acogida que este método
ha tenido entre la doctrina y la clase politica, el autor resalta que es necesario no exa-
gerar sus cualidades y posibilidades, tanto econdmicas como juridicas.

Abstract: This article explores several traits and risks of the so-called Open
Method of Co-ordination (OMC). It highlights that, differing from the classical ten-
dency to strengthen supranational instances articulated through constitutional pat-
terns that went beyond the state one, the OMC proposes a political process devoid
of any juridical and democratic control of their actions and decisions. The consti-
tutional strategy of this model of governance inscribes in the so-called democratic
experimentalism, in American constitutional and administrative Law. Being well re-
ceived within the academy and the political class, however, the author argues that
is necessary not to overestimate the qualities and possibilities, both economical and
Jjuridical, of that method.

Sumario: 1. Introduccion.—2. Gobernanza liberal y experimen-
talismo democrdtico: una aproximacion tedrica general.—3. El Método
Abierto de Coordinacién como paradigma institucional de la Estrategia
de Lisboa.—4. La nueva gobernanza europea y el propium del Estado de
Derecho.—5. La crisis de la Constitucion econdmica europea y el Método
Abierto de Coordinacion.—6. El experimentalismo democrdtico como fuente
de legitimacion de la gobernanza econdmica europea. 6.1 La dimension
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tigacion del Gobierno Vasco, adscrito al Departamento de Derecho Constitucional e Historia de
la Teorfa Politica de la Universidad del Pafs Vasco/EHU. E-mail: cjbdebaj@lg.ehu.es
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tedrica de la democratizacién de la gobernanza econémica europea: las tesis
deliberativas. 6.2 Dimensién metodoldgica: la hipétesis de la democracia
participativa europea.—7. Conclusiones.

1. Introduccion

El Consejo Europeo, reunido en Lisboa los dias 22 y 23 de marzo de 2000,
establecié un nuevo objetivo estratégico consistente en convertir a la Unién
Europea, en la década que lleva hasta el 2010, en la economia basada en el co-
nocimiento mds competitiva y dindmica en el contexto de la globalizacion. Seis
afios después de aquella fecha, la revision intermedia del proceso indica exiguos
progresos materiales, que contrastan con sus numerosas lagunas y deficiencias,
con nuevos retos y con un retraso tan considerable en el cumplimiento de los
objetivos que sin duda convierte en utopia la mitica fecha de 2010.

Pero nuestro prop6sito no es entrar a considerar los limites funcionales de
la politica econdmica de la Unién. Seguramente, de ello se encargardn voces
mds autorizadas en el trabajo colectivo del que tengo el honor de tomar parte.
Por el contrario, nuestra intencidn es analizar y describir, desde un punto de
vista institucional y democrdtico, el programa de reformas propuesto por el
Consejo Europeo de Lisboa de 2000. Ello porque la Estrategia de Lisboa,
también incluy6 un intento de transformacidn de las estructuras y las institu-
ciones politicas de la Unién Europea, con la intencidn de que mejorasen las
relaciones econdmicas y sociales, desde la perspectiva de la disciplina del
mercado y la flexibilidad que ofrece la mera cooperacion politica. A partir de
ese momento, podria afirmarse que la politica econémica de la Unién no se
gobierna, de acuerdo a lo que tradicionalmente se ha entendido por ese térmi-
no, sino que se formula y se aplica a través del paradigma constitucional de la
nueva gobernanza europea, el Método Abierto de Coordinacion.

El Método Abierto de Coordinacion supone la emergencia de un dualismo
institucional en la Unién Europea!. Hasta la fecha, el método comunitario de
gobierno ha permitido el fortalecimiento de instancias supranacionales de deci-
sién y autoridad altamente centralizadas, que se articulan en diferentes niveles
de gobierno y de representacion politica, de acuerdo con las pautas establecidas
por formas de constitucionalismo mds alld del Estado y una constante revision
de los términos en los que se ejercita el proceso democratico®. Frente a esta
tendencia, el Método Abierto de Coordinacion propone un proceso politico en

! ScHARPF, EW.: «The European Social Model: Coping with the Challenges of Diver-
sity», Journal of Common Market Studies, Vol. 40, n.° 4, 2002, pp. 645-670.

2 PERNICE, I.: «Multilevel constitutionalism and the Treaty of Amsterdam: european con-
stitution-making revisited?», Common Market Law Review, n.° 36, 1999, pp. 711-715.
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ausencia total de control democrdtico y juridico de sus acciones y decisiones,
que se haga efectivo a través de un enfoque gubernamental descentralizado que
integre directamente las opiniones de los diferentes niveles de poder y de los
actores corporativos de la nueva sociedad civil trasnacional.

A partir de estas premisas, nuestro trabajo pretende explorar, desde la pers-
pectiva del derecho y del principio democritico, las diversas relaciones que se
producen entre la gobernanza, caracterizada aqui como sintesis tedrica de la
politica constitucional neoliberal, y la aparicion de la Estrategia de Lisboa y el
Método Abierto de Coordinacién en el discurso politico y doctrinal comunitario.
Comencemos por realizar una aproximacion general al concepto de gobernanza.

2. Gobernanza liberal y experimentalismo democratico: una aproximacion
tedrica general

La gobernanza es un concepto en boga dentro de la ciencia politica y consti-
tucional contempordnea. Su aparicion se debe en parte a la necesidad de buscar
respuestas tedricas a la crisis de gobernabilidad, que por el contrario harfa re-
ferencia a un estado de cosas concreto en el conjunto de las democracias occi-
dentales: las expectativas sociales de los ciudadanos y sus demandas al Estado
han aumentado considerablemente y los recursos de éste para satisfacerlas han
disminuido, lo que genera un importante grado de frustracién y rechazo®. Las
condiciones politicas y econdmicas que impone el régimen de la globalizacidn,
modifican los pilares sobre los que asentaba la accién gubernamental del Estado
social: fin de la estabilidad del sistema financiero, crisis energética, abandono
del sistema Bretton Woods, generalizacion de los intercambios financieros y co-
merciales y ruptura del consenso social basico®. Teniendo en cuenta este cambio
de circunstancias, la gobernanza liberal preconiza una redefinicién del gobierno
tradicional, donde las funciones del Estado tienen que hacerse compatibles con
el nuevo escenario econdmico y politico global. Este escenario, de cardcter pro-
visional, requiere una intervencion politica guiada por los principios de eficacia,
flexibilidad y especializacidn’.

3 ALCANTARA, S.M.: Gobernabilidad, crisis y cambio. Elementos para el estudio de la
gobernabilidad de los sistemas politicos en épocas de crisis y cambio, Fondo de Cultura Eco-
némica, México, 1995 y VALADES, D. y GUTIERREZ R1vas, R. (Eds.): Democracia y gobernabi-
lidad. Memoria del IV Congreso Nacional de Derecho Constitucional I1, Universidad Nacional
Auténoma de México, México, 2001.

4 GARCIA HERRERA, MLA.: «Estado, Comunidades Auténomas y Derechos Sociales: Re-
laciones y Tendencias», El Estado Autonomico: cooperacion y conflicto, Anuario Juridico de
la Rioja, n.° 8, 2002, p. 109 y KEOHANE, R.O.: «Governance in a Partially Globalizad World»,
American Political Science Review, Vol. 95, n.° 1, 2001, pp. 1-13.

5 RHODES, R.: «The New Governance: Governing Without Government», Political Studies,
Vol. 44, 1n.° 4, 1996, pp. 652-653.
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La gobernanza recupera una vieja idea liberal que habia sido desecha-
da tras la crisis del periodo de entreguerras: el mercado es una instancia
de ordenacion no sé6lo econdmica, sino también social. Esto no viene a
significar, ni mucho menos, que el poder politico, en cualquiera de sus
manifestaciones institucionales, desaparezca de la escena, tnicamente
que modifica sus tareas convencionales, enfocdndolas hacia la creacién
de simulacros de equilibrio y seguridad a través de una maquinaria estatal
escasa pero a la vez efectiva y funcional®. En las nuevas relaciones en-
tre el Estado, la sociedad y el mercado, la accién gubernamental cldsica,
caracterizada por su verticalidad institucional, debe de transformarse en
una gobernanza de tipo horizontal, que intente involucrar a todos aquellos
intereses de los actores sociales, administrativos y empresariales, que di-
rigen y gestionan la sociedad y la economia. La funcién clave no es tanto
la redistribucidn de recursos, como la regulacidn del riesgo social y poli-
tico, lo que implica la formalizacién de un proceso decisorio dirigido a la
solucion de problemas y que debe de tener en cuenta la simbiosis entre los
poderes publicos y los privados’.

En lo que respecta a lo que podriamos denominar como su estra-
tegia constitucional, la gobernanza propone reconstruir la teoria cldsica
del gobierno, a través de novedosas formas de elaboracion, ejecucién y
control de las politicas publicas, que se inscriben en lo que de un tiempo
a esta parte se ha venido a denominar desde el derecho constitucional y
administrativo norteamericano, como experimentalismo democrdtico®. El
enfoque propuesto por el experimentalismo democrdtico se inspira en la
esfera social, principalmente en las prdcticas organizativas de las empre-
sas. Se trata de aplicar las lecciones de las variantes asidtica y norteame-
ricana del capitalismo a 6rganos administrativos y reguladores, argumen-
tando que sus prdcticas deliberativas empresariales deberfan seguir el
modelo de la economia y la sociedad neoliberal: pricticas de evaluacién
administrativa comparada, la necesidad de adaptarse al cambio econd-
mico incesante, el compromiso con la experimentacidn institucional per-
manente, la disposicion al aprendizaje mutuo fruto de la evaluacion y
el establecimiento de sistemas de mediacién de conflictos de cardcter
extrajuridico’.

% NEGRI, T. y HARDT, M.: El trabajo de Dionisos, Akal, Madrid, 2003, p. 58.

7 KooIMAN, J.: «Social-political governance: introduction», en KooMaN, J. (Ed.): Modern
governance: New government-society interactions, Sage, Londres, 1993, p. 2.

8 Por todos, ver en este sentido DORF, M.C. y SABEL, C.E.: «A Constitution of Democratic
Experimentalism», Columbia Law Review, Vol. 98, n.° 2, 1998, pp. 267-473.

® SABEL, C.F.: «Learnig by Monitoring: The Institutions of Economic Development», en
SMELSER, N.J. y SWEDBERG, R. (Eds.): The Handbook of Economic Sociology, Princeton Uni-
versity Press, Princeton, 1994, pp. 135y ss.
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3. El Método Abierto de Coordinacion como paradigma institucional
de la Estrategia de Lisboa

En la Union Europea (en adelante UE), la nueva gobernanza y el experi-
mentalismo democratico han tomado en su fase actual, el nombre de Método
Abierto de Coordinacion (en adelante MAC). Aunque resulte paraddjico, la
Unidn no cuenta al dfa de hoy con una verdadera politica econémica comtn,
mds alld de la consecucién del mercado. La politica econdmica es competen-
cia de los Estados, sin perjuicio de coordinacién a escala comunitaria a través
de orientaciones generales'?. Los intentos por institucionalizar una politica
econdmica comun han resultado en vano desde principios de la década de
1990. Ello no resulta dificil de comprender si nos atenemos a las dos amplia-
ciones que desde entonces han aumentado de doce a veinticinco el nimero de
Estados miembros. En este contexto, las diferencias entre los estilos politi-
cos, los modelos economicos y las practicas administrativas se han hecho tan
grandes, que resulta casi imposible que una regulacion a nivel comunitario
no afecte de manera decisiva a la ordenacion de un sector econémico deter-
minado dentro de un Estado!!.

Esta situacidn requiere la utilizacion de métodos politicos diferentes
hasta los ahora ensayados, en consonancia con las politicas econdmicas na-
cionales y sus respectivos procesos de institucionalizacion. Asi las cosas,
aparece en escena el MAC, el sistema de gobierno de la politica econémica
comunitaria, un tipo de gobierno débil que precisamente llega avalado por su
hipotética capacidad para combinar la coherencia con el respeto a la diversi-
dad institucional, y la eficiencia con la legitimidad democratica'?. Segin el
Consejo Europeo de Lisboa, de marzo de 2000, el MAC deberia facilitar la
configuracion progresiva de las politicas de los Estados miembros, siempre
desde una perspectiva global europea, en las siguientes materias: el empleo,
la inclusion social, la reforma del sistema de pensiones, la sociedad de la in-
formacion y las politicas de investigacion e innovacion. Por supuesto, en su
aplicacion, el MAC habrd de guardar una indudable coherencia con una serie
de procesos econdmicos comunitarios paralelos, a saber: la Orientaciones
Generales de Politica Econdmica, el proceso de vigilancia multilateral vin-
culado con las reformas estructurales en los mercados de bienes y servicios y
el Pacto de Estabilidad y Crecimiento.

10 Ver a este respecto el art. I-15 del Tratado Constitucional. Una visién critica de esta
realidad en LOPEZ PINA, A.: Europa, un proyecto irrenunciable. La Constitucion para Europa
desde la teoria constitucional, Dykinson, Madrid, 2004, pp. 255 y ss.

" ScHARPF, EW.: Gobernar Europa, ;Eficaz y democrdticamente?, Alianza, Madrid 2000.

12 BURCA, G. de: «The constitutional challenge of new governance in the European
Union», European Law Review, n.° 28, 2003, pp. 814-839.
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En su desarrollo, el MAC organiza procesos de aprendizaje y compara-
cion mutuos entre los Estados miembros, sobre como hacer frente a los retos
comunes de la economia global de forma coordinada, mientras intenta res-
petar, al mismo tiempo, las peculiaridades politicas nacionales y regionales.
Para ello, instituye varios niveles de aproximacidn institucional y guberna-
mental a los problemas planteados, entre los que pueden distinguirse, con
meridiana claridad, las siguientes etapas:

a. Establecimiento de directrices econdmicas y sociales para el conjunto
de la Unién, combinadas con calendarios especificos para lograr los
objetivos que se fijen a corto, medio y largo plazo.

b. Formulacién, cuando proceda, de indicadores y puntos de referencia
cuantitativos y cualitativos cotejados con los mejores que existan y
adaptados a las necesidades de los Estados miembros y sectores mate-
riales como método de comparacion de las pricticas idoneas.

c. Transformacion de las directrices europeas en medidas de politica
nacional y regional, estableciendo objetivos especificos y dando los
pasos adecuados, sin perder de vista las diferencias de cada Estado
miembro.

d. Organizacién periddica de controles y evaluaciones comparadas entre
homdlogos como procesos de aprendizaje mutuo que conduzcan a la
imitacién de las mejores practicas'3.

A pesar de su envergadura y sus ambiciones, el MAC no se articula for-
malmente en las disposiciones constitucionales de los Tratados, no se ajusta a
los pardmetros generales del modelo institucional de la Union, ni se canaliza
a través de los procedimientos establecidos en aquellas disposiciones. Tam-
poco, como veremos a continuacion, se traduce en normas de derecho comu-
nitario. En cierta manera, la nueva gobernanza econdmica europea constituye
una expresion privilegiada de lo que se ha dado en llamar como fop law, es
decir, la implicacién de una pluralidad de sujetos decisorios, pero mediante
una seleccidn discrecional de las instituciones implicadas y un disefio ad hoc
de su funcionamiento, teniendo en cuenta los objetivos y los intereses previa-
mente esbozados por los actores implicados!'4.

13 Las Conclusiones de la Presidencia, Consejo Europeo de Lisboa, 23 y 24 de marzo de
2000, pueden verse en el servidor de la UE: http://europa.eu.int/council/off/conclu/mar2000/
index.htm. Una perspectiva doctrinal, en REGENT, S.: «The Open Method of Coordination:
A New Supranational Form of Governance?», European Law Journal, Vol. 9, n.° 2, 2003,
pp. 195-204.

14 CAFARO, S.: «La méthode ouverte de coordination, I’action communautaire et le role
politique du Conseil européen», en VV.AA.: Mélanges en hommage a Jean-Victor Louis,
Vol. II, ULB, Bruselas, 2003, p. 218.

Cuadernos Europeos de Deusto
28 ISSN: 1130 - 8354, Nim. 35/2006, Bilbao, pags. 23-42



La dimension institucional y democrdtica de la gobernanza econdmica europea ... Josu de Miguel Bdrcena

Quizd por ello, en la cima del disefio gubernamental se sitta el todopo-
deroso Consejo Europeo, que serd quien defina las orientaciones generales
para los diferentes dmbitos de la politica econémica de la Union. Las orien-
taciones generales ofrecen los instrumentos necesarios, a condicién de que
sean simplificados y mejor coordinados, a través de otras formaciones del
Consejo de la UE, principalmente la seccion ministerial que se encarga de la
economia y las finanzas (ECOFIN). La Comision Europea cataliza las distin-
tas fases del MAC, mediante la presentacion de propuestas sobre directrices
europeas, organizando el intercambio de las mejores pricticas, presentando
propuestas de indicadores y apoyando el seguimiento y la evaluacién com-
parada realizada por los propios Estados miembros'>.

El MAC ha tenido, digdmoslo claramente, una buena acogida entre la
doctrina y la clase politica'®. Sin embargo, conviene andarse con cuidado
a la hora exagerar sus cualidades y posibilidades, tanto econdmicas como
juridicas. Si desde una perspectiva puramente funcional, el balance ha sido
altamente discutible, evidencidndose multiples lagunas y retrasos en lo refe-
rente a la competitividad y al crecimiento de la economia comunitaria'?, en
el dmbito politico y constitucional, la irrupcion de la Estrategia de Lisboa y
el MAC supone, como veremos a continuacion, la relativizacion progresiva
de las virtudes de lo que genéricamente vamos a denominar como el Estado
social y democrdtico de Derecho nacional y europeo's.

4. La nueva gobernanza europea y el propium del Estado de Derecho

No resulta dificil convenir que el derecho ha sido hasta la fecha la principal
fuente de legitimidad del proceso de integracion europea. La historia del dere-

15 Conclusiones de la Presidencia, Consejo Europeo de Lisboa, op. cit., apartado n.° 36
y LASSALLE, D. y LEVRAT, N.: «Un Triangle a Quatre C6tés: L’Equilibre Institutionnel et le
Conseil Européen», European Integration, Vol. 26, n.° 4, 2004, pp. 431 y ss.

16° A los trabajos nombrados con anterioridad, recomendamos unir los siguientes: LEBES-
s1S, N. Y PATERSON, J.: Developing New Modes of Governance in the European Union, Com-
mission Forward Studies Unit, Bruselas, 1999; ARMSTRONG, K.: «Tackling social exclusion
through OMC: reshaping the boundaries of EU governance», en BOERZEL, T. y CICOWSKI, R.
(Eds.): The State of Union. Vol. 111, Oxford University Press, Oxford, 2003, entre otros.

17 Particularmente en el terreno del empleo, la innovacidn tecnoldgica y la cohesién so-
cial. Ver en este sentido el Informe elaborado por el Grupo de Alto Nivel presidido por André
Sapir, bajo el titulo «Agenda de una Europa en crecimiento» y con el subtitulo «Making the EU
Economic System Deliver». El Informe Sapir puede consultarse en el servidor electrénico de la
UE, en la siguiente direccidn: http://www.euroactiv.com/mdbtext/innovation/sapirreport.pdf.

'8 HARLOW denomina a este proceso de relativizacion gubernamental como desconstruc-
cion; al respecto, ver HARLOW, C.: «Deconstructing Government?», Yearbook of European
Law, Clarendon Press, Oxford, 2005, pp. 57-61.
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cho comunitario es por encima de todo un ejercicio normativo, donde los men-
sajes ambivalentes en lo que respecta a la elaboracidn de las respuestas vdlidas
que distingufan lo legal de lo ilegal, no han sido particularmente bienvenidos.
La transformacién de Europa ha sido la transformacion de un ordenamiento
juridico de naturaleza internacional, en un orden juridico funcionalmente cons-
titucional'®, En cierta manera, las elites europeas tomaron el tnico camino que
podian tomar. Ante la ausencia de una forma politica constituyente, con un tipo
de proyeccion simbdlica y factual, se apel6 a un valor politico, cultural e his-
tdrico, que estaba en los origenes de la tradicion juridica democratica liberal:
el Estado de Derecho. Por ello, hasta el dia de hoy decimos que la UE es ante
todo una Comunidad de Derecho®.

Sin embargo, el MAC nos invita a tomar a la ligera las tradicionales
virtudes del Estado de Derecho europeo, precisamente por la creciente des-
normativizacion del derecho comunitario que propugna. Como sefialamos
con anterioridad, el MAC se basa, fundamentalmente, en el despliegue de
un decision making flexible, donde progresivamente se pasa de un sistema
basado en reglas y procedimientos sujetos a la observancia de un intérprete
independiente, como en realidad ocurre en el método comunitario con la Co-
mision y el Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas (en adelante
TJCE), a un sistema basado en la decision politica consensuada y no vincu-
lante de los Estados miembros?!.

La politica econdmica y social es un dmbito especialmente sensible a la
aparicién de formas experimentales en lo que respecta al derecho en general.
Los intensos debates de la década de los sesenta y setenta del siglo pasado,
acerca de los fallos de las estrategias de juridificacion del Estado social, es-
tuvieron guiados por consideraciones normativas acerca de la intrusién de las
actividades burocrdticas en la economia y en el mundo de la vida??. La inclu-
sién de la politica social en el derecho desencadend pronto la bisqueda de
modelos alternativos de racionalidad legal que cubriesen las lagunas abiertas

19 WEILER, J.H.H.: The Constitution of Europe, Cambridge University Press, Cambridge,
1999 y Diez Picazo, L. M.: Constitucionalismo de la Union Europea, Civitas, Madrid, 2002,

20 De acuerdo sobre todo al pdrrafo 23 del Dictamen del Tribunal de Justicia de las Comuni-
dades Europeas 1/91, de 14 de diciembre. Ver en este sentido también AZZENA, L.: L integrazione
attraverso i diritti. Del cittadino italiano al cittadino europeo, Giappicheli, Turin, 1998 y SoLo-
ZABAL ECHEVARRIA, J.J.: «Algunas consideraciones constitucionales sobre el alcance y los efectos
de la integracion europea», Revista de Estudios Politicos, n.° 90, 1995, pp. 62y ss.

21 CLosA MONTERO, C.: «Lecciones del Pacto de Estabilidad», Real Instituto Elcano de
Estudios Internacionales y Estratégicos, Papel de andlisis n.° 22, 2004, http://www.realinsti-
tutoelcano.org/

22 FORSTHOFF, E.: Problemas actuales del Estado social de Derecho en Alemania, Centro
de Formacion y Perfeccionamiento de Funcionarios, Madrid, 1966 y VEGA, P. de: «El problema
de los derechos fundamentales en el Estado social», Anuario Juridico de la Rioja, n.° 3, 1997,
pp. 365-382.
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por las técnicas juridicas empleadas, excesivamente formalistas, y aliviasen,
al mismo tiempo, la falta de engarce del derecho con la realidad social. Las
teorfas legales del discurso y de sistemas, surgen precisamente como una
respuesta a las discrepancias entre los programas legales y el impacto real
de los programas administrativos disefiados para implementar los programas
concretos en la sociedad?. En parte, estas narrativas constitucionales respon-
dfan a las mismas estrategias que ahora invocan los defensores del MAC.

Ya hemos sefialado que la politica econdmica comunitaria aparece extre-
madamente fragmentada en lo estructural y en lo administrativo. Las diferen-
cias entre los estilos politicos de los modelos sociales europeos son dificiles
de superar incluso aunque los cambios requeridos afecten fundamentalmente
a drganos reguladores bajo el control directo del Estado. Por lo tanto, en cier-
ta forma, la paradoja se plantea en la Union en los mismos términos que la
discusion de la década de los sesenta y setenta del siglo pasado: por ello apa-
rece el MAC?*, El derecho débil europeo surge entonces como una solucién
intermedia al dilema planteado y ya ensayado, en el dmbito de la Union, de
la pura integracion y la simple cooperacién en politica econémica®. La in-
certidumbre y la diversidad de situaciones a las que se deben de enfrentar los
Estados miembros, requieren de la utilizacion de un derecho descentralizado,
elaborado a través de nuevas técnicas participativas y deliberativas, que esté
caracterizado por su reversibilidad y su capacidad de adaptacion a las nuevas
situaciones planteadas por la realidad econémica global?®,

Ahora bien, esta nueva gobernanza conduce a la produccidn de un tipo de
derecho tan poco vinculante, que en ocasiones ha llevado a mds de un jurista a
preguntarse si puede ser caracterizado como auténtico derecho?’. En el marco
del MAC, el proceso politico en el Consejo Europeo y el ECOFIN estd marcado
por dos caracteristicas. Primero, es informal en cuanto que simplemente se basa
en la reunién de informacion, el esbozo de planes de accion, la adjudicacién de
elogios publicos por las mejores précticas y la puesta en evidencia de los Es-

23 HABERMAS, J.: Facticidad y validez. Sobre el derecho y el Estado democrdtico de de-
recho en términos de teoria del discurso, Trotta, Madrid, 2001 y LUHMANN, N.: Procedimenti
Giuridici e Legittimazione Sociale, Giuffre, Mildn, 1995.

24 EBERLEIN, B. y KERWER, D.: «New Governance in the European Union: A Theoretical
Perspective», Journal of Common Market Studies, Vol.42, n.° 1, 2004, pp. 123 y ss.

25 ScoTT, J. y TRUBEK, D.M.: «Mind the Gap: Law and New Approaches to Governance
in the European Union», European Law Journal, Vol. 8, n.° 1, 2002, pp. 1-18

26 TRUBEK, D.M., COTTRELL, P. y NANCE, M.: «Soft Law, Hard Law, and the European
Integration: Toward a Theory of Hybridity», Jean Monnet Working Papers, n.° 02/05, http://
Wwww.jeanmonnetprogram.org/papers/

27 EVERSON, M.: «The Constitutional Law of the Euro? Disciplining European Govern-
ance», en BEAUMONT, P. y WALKER, N. (Eds.): Legal framework of the Single European Cur-
rency, Oxford University Press, Oxford, 1999, p. 120.
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tados que no hayan alcanzado los objetivos minimos. Todo ello en el contexto
de recomendaciones y orientaciones colectivas y otros instrumentos tan poco
juridicos. Segundo, aun cuando las nuevas formas de gobernanza han sido de-
signadas por dreas politicas limitadas, son sin embargo holisticas, lo que signifi-
ca que implican la actuacién en conjunto de los gobiernos, asi como un amplio
nimero de interesados?®. En consecuencia, estamos ante un poder no vinculante
y difuso, que estd ejerciendo su dominio sin ser constrefiido por las normas que
gobiernan la atribucion de competencias, la responsabilidad democrdtica y su
control judicial tanto a nivel estatal como supranacional.

Asf las cosas, en cuanto a la gobernanza y sus relaciones con el derecho,
podemos acabar concluyendo que el experimentalismo democrético que lo
caracteriza, nos invita, cuando menos, a tomar a la ligera las virtudes del
Estado de derecho. La crisis politica y el desenlace juridico del Pacto de
Estabilidad, considerado el auténtico paradigma del MAC, no hacen sino
reforzar esta idea?. Ahora bien, cuando se nos invita a que aflojemos los
lazos existentes entre el derecho y la imposicion de su cumplimiento, hemos
de saber que se traslada la naturaleza juridico-politica de la Unién desde lo
constitucional a lo internacional, y lo que es atin peor, se termina por difundir
la idea de que nuestras sociedades pueden administrarse con escasos poderes
de intervencién gubernamental®.

5. La crisis de la Constitucion econémica europea y el Método Abierto
de Coordinacién

Hasta el Tratado de Maastricht, la Unidn se constituyé como una co-
munidad politica dual en lo referente a lo econdmico y lo social®'. Los
Tratados comunitarios perfilaban una constitucion econdémica apolitica y

28 BORRAS, S. y JACOBSSON, K.: «The open method of co-ordination and new governance
patterns in the EU», Journal of European Public Policy, Vol. 11, n.° 2, 2004, pp. 185-208.

29 Sobre esta cuestion, recomendamos ver QUADRA-SALCEDO JANINI, T. de la: «La dis-
crecionalidad politica del ECOFIN en la aplicacion del procedimiento por déficit excesivo.
Reflexiones tras la Sentencia del TJCE del 13 de julio de 2004», Revista de Estudios Politicos,
n.° 126, 2004, pp. 151-176.

30" El profesor Garcia Herrera ha dado igualmente cuenta de esta situacién en el dmbito de
los derechos fundamentales incluidos en el Tratado Constitucional, sefialando que «se prefiere
evitar los pronunciamientos vinculantes del derecho y se teme que la norma sustituya los con-
sensos. Pero la preferencia por un derecho flexible y adaptable conduce a una elasticidad que
consiente, finalmente, la imposicion de mayorias y coyunturas ideoldgicas influenciadas por
la 16gica del mercado», en GARCIA HERRERA, M.A.: «Derechos nuevos y nuevos derechos
en la Union Europea», Teoria del diritto e dello stato. Rivista europea di cultura e scienza
giuridica, n.° 1, 2005, p. 54.

31 JOERGES, C.: «;Qué tiene de social-demdcrata la constitucién econémica europea?»,
Revista Espariola de Derecho Constitucional, n.° 73, 2005, pp. 9-53.
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neutral en el sentido de que no estaba sujeta a intervenciones politicas.
Esta era su raison d’étre constitucional y supranacional. Sin embargo,
la politica social era tratada como una materia categéricamente distinta,
constituia un dominio de la legislacidn politica y, por tanto, debia perma-
necer en el 4mbito nacional. As{ pues, el enraizamiento del mercado en la
sociedad podia y debia ser llevado a cabo por los Estados miembros de
manera diferenciada.

El Acta Unica Europea supuso, en cierto modo, el comienzo de lo que
podria denominarse como las invasiones del mercado a las politicas socia-
les europeas. La iniciativa de la Comision presidida por J. Delors acerca de
la consecucién del mercado interior fue un esfuerzo por consolidar y dar
prioridad a la institucionalizacidn de la racionalizacion econdmica en el pro-
yecto de integracion europea. El reforzamiento de las libertades econémicas
foment6 de manera extraordinaria los procesos de competencia entre regu-
laciones, y expuso a las legislaciones nacionales a controles reiterados des-
de el marco supranacional. Con ello se ponia en marcha un proyecto social
y econdmico europeo que en lo fundamental consideraba al neoliberalismo
como la referencia tedrica y funcional dominante, referencia que sin embar-
go deberfa hacer concesiones practicas puntuales al proyecto mercantilista y
socialdemdcrata®?,

En este contexto de concesiones neoliberales hay que entender la Union
Monetaria, el Pacto de Estabilidad y la Agenda de Lisboa, diferentes jalo-
nes de un largo proceso por intentar limitar la apariencia ordoliberal de la
Constitucion econdmica europea, y por mostrar una voluntad decidida por
parte de los Estados miembros y los operadores econdmicos, en dotar de
un control politico aparente sobre la economia capitalista comunitaria®. Sin
embargo, es necesario resaltar que con esta tendencia, se profundizaba en
la ruptura del dualismo histdrico entre la politica de mercado de la Unidn y la
politica econémica de los Estados miembros3*.

El fracaso del Pacto de Estabilidad y de la Agenda de Lisboa, indica que
los Estados no han sido capaces de cumplir con un compromiso constitu-
cional que nacié de la necesidad de encontrar una respuesta supranacional

32 Ver en este sentido, el interesante trabajo de VAN APELDOORN, B.: «Transnationaliza-
tion and the Restructuring of Europe’s Socioeconomic Order. Social Forces in the Construction
of «<Embedded Neoliberalism»», International Journal of Political Economy, Vol. 28, n.° 1,
1998, pp. 12-53.

33 Sobre el cardcter ordoliberal de la Constitucién econémica europea, recomendamos
ver SCHARPF, EW.: Gobernar Europa, ;Eficaz y democrdticamente?, op. cit. y D1 PLINO, G.:
«La costituzione economica nel processo costituente europeo», Diritto Pubblico Comparato ed
Europeo, n.° 1V, 2003, pp. 1781 y ss.

34 CASSESE, S.: «La Costituzione europea: elogio della precarieta», Quaderni costituzio-
nali, n.° 3, 2002, pp. 469 y ss.
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no politica en un dmbito politico y econémico, la politica fiscal y presupues-
taria, que es parte esencial de la soberania popular y de la politica sujeta a
control parlamentario®. Mds alld de los debates en torno a la eficacia de la
economia capitalista de la Unidn, nos interesa explicar a continuaciéon cémo
el cardcter monista de la nueva Constitucién econdmica europea, ha tenido
graves efectos en las democracias de los Estados miembros, en parte gracias
a la inestimable ayuda de la gobernanza y el renovado soporte institucional
que implica.

Los instrumentos de intervencion politica comunitaria en la economia,
esto es, Union Monetaria, convergencia presupuestaria y grandes orienta-
ciones de politica fiscal, se consagran como una férmula macroeconémica
fragil, pero que actian como mecanismo efectivo de disciplina econdmica
global entre el Estado, las regiones y la Union. Por lo tanto, la funcién dltima
de este mecanismo, no seria tanto la de entrar en detalles practicos, como
la de proveer unas pautas que ordenen el equilibrio de las finanzas publi-
cas entre los Estados miembros de la Unidon, de acuerdo a unos criterios de
convergencia econdmicos previamente consensuados’. Se crea asi un doble
espacio virtual de direccién econdémica y politica: formalmente, la politica
economica se mantiene en manos de los Estados miembros; materialmente,
las directrices politicas europeas elaboradas a través del MAC, ejercen una
influencia limitadora en la capacidad de los parlamentos nacionales, regio-
nales y los entes locales para llevar a cabo politicas legislativas diferenciadas
en lo social y en lo econémico.

Es, sin embargo, en el contexto de la rendicidn de cuentas democrdticas,
donde el MAC despliega con mayor fuerza su capacidad para desvirtuar los
atributos del gobierno constitucional cldsico®’. Todo ello porque la absorcién
material de competencias gubernamentales de cardcter econdmico por parte
de la Unidn, tal como las hemos explicado, no se ve compensada con una
democratizacién del ejercicio de esas competencias en el dmbito suprana-
cional®®. La ausencia de disposiciones vinculantes, el reforzamiento de los

35 JOERGES, C.: «;Qué tiene de social-demdcrata la constitucion econémica europea?»,
op. cit., p. 33.

36 Tosato, G.L.: L’Unione economica e monetaria e [’euro. Aspetti giuridici ed istituzio-
nali, Giapichelli Editore, Turin, 1999, p. 95 y en conjunto, ver CAPICOTTO, L.: «Il Patto di Sta-
bilita Interno: Gli Effetti dell’Applicazione», en BASSI, M.L (Coord.): Dai Patti di Stabilita
alla Legge di Stabilita, CEDAM, Mildn, 2004, pp. 23-48.

37 OFrE, C.: «The European model of “social” capitalism. Can it survive European inte-
gration?», Journal of Political Philosophy,n.° 11,2003, pp. 437 y ss.

38 Esta apreciacion, de manera premonitoria, en SCHARPF, EW.: «Economic Changes,
Vulnerabilities, and Institutional Capabilities», en SCHARPF, EW. y ScHmIDT, V.A. (Eds.): Wel-
fare and Work in the Open Economy. Vol. 1: From Vulnerability to Competitiveness, Oxford
University Press, Oxford, 2000, pp. 21-124.
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poderes ejecutivos y la marginalizacion del Parlamento Europeo (en adelan-
te PE), la Comisién y del TJCE del proceso politico, supone un paso mds
en la institucionalizacion de lo que algtin comentarista ha denominado con
gran acierto como la irresponsabilidad politica organizada: una situacidon
en la que los niveles de gobierno europeo, nacional y regional, terminen por
culparse mutuamente de su incapacidad para resolver los problemas de unos
ciudadanos, que aténitos, son incapaces de identificar quién adopta (o no
adopta) finalmente las decisiones que realmente les concierne en materia
social y econémica®.

6. El experimentalismo democratico como fuente de legitimacion de la
gobernanza econémica europea

Cuando se hace alusion a los limites democrdticos e institucionales del
MAC, sus defensores sefialan que la gobernanza econémica europea es un dm-
bito sujeto a la mera coordinacién voluntaria por parte de los Estados miem-
bros, que consienten Unicamente en establecer redes precarias de cooperacion
para aproximar sus politicas econdmicas, en un contexto de una alta diversidad
y complejidad sistémica. El propio Tratado Constitucional ha denominado a
estos dmbitos en su art. [-15 como «politicas de coordinacion sujetas a orienta-
ciones generales». Por ello, no seria necesario canalizar el proceso politico del
MAC en la senda del método comunitario, del gobierno constitucionalizado en
los diferentes Tratados que configuran la Unién*,

Ahora bien, esta realidad, insoslayable, no soluciona los problemas an-
teriormente planteados, pues como ha quedado demostrado, la gobernanza
econdmica que se formula en el nivel comunitario, tiene una proyeccion
indiscutible en los dmbitos de competencia econdmica que permanecen
en la esfera soberana y democrdtica del Estado. Asf las cosas, la doctrina
ha hecho referencia al experimentalismo democrético para dar solucién a
las evidentes carencias que desde lo institucional a lo juridico, presenta el
MACH!, A continuacidn, trataremos de pronunciarnos en torno al fundamen-
to democrdtico de la nueva gobernanza europea, desde un punto de vista
tedrico y metodoldgico.

3 El ejemplo alemén de irresponsabilidad politica organizada puede comprobarse en el
magnifico trabajo, de cardcter divulgativo, del liberal DARNSTADT, T.: La trampa del consenso,
Trotta, Madrid, 2005.

40 BURCA, G. de: «The constitutional challenge of new governance in the European
Union», op. cit., p. 836.

41 EBERLEIN, B. y KERWER, D.: «New Governance in the European Union: A Theoretical
Perspective», op. cit., p. 133.
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6.1. La dimension teorica de la democratizacion de la gobernanza economica
europeac: las tesis deliberativas

El fundamento tedrico de las cualidades democraticas del MAC se encuen-
tra en el paradigma constitucional deliberativo. De inicio, parece dificil coho-
nestar un proceso politico flexible y un derecho débil, como es el que emana
del MAC, con un pensamiento constitucional que se ha dedicado a indagar el
nexo entre la democracia y el procedimiento, como factor de estabilidad insti-
tucional en el dmbito del Estado social*2. Sin embargo, lo que a la gobernanza
econdmica europea le interesa destacar, no es tanto la legitimidad que propor-
ciona el laberinto procesal del trdmite parlamentario de las normas, como la
funcion discursiva y dialdgica de la politica deliberativa, que permite en tltima
instancia que las decisiones, sean del signo que sean, aparezcan no como una
simple agregacion de intereses, sino como un intercambio de argumentos don-
de prevalece aquel que tenga una mayor plausibilidad®.

El MAC guarda una fntima relacion con estas tesis. Ello porque basa toda
su capacidad de innovacion politica en los procesos de aprendizaje que puedan
emerger de la comparacidn de las diversas experiencias econdmicas nacionales,
en un foro institucional, disefiado para proporcionar flexibilidad en lo politico y
en lo econdmico. Su enfoque plenamente deliberativo queda perfectamente plas-
mado en las palabras de uno de sus mds ardientes defensores: «el MAC creard
redes transnacionales de transmision de experiencias nacionales que abrirdn paso
a nuevas formas de pensamiento acerca de la politica social transfronteriza; fu-
sionard la perspectiva técnica con el conocimiento practico y las nuevas visiones
normativas; combinard un enfoque técnico de solucién de problemas con una
deliberacion participativa; producird aprendizaje a través de esa experimentacion
descentralizada, de la evaluacion comparada generalizada, del intercambio de
las mejores practicas y de la revision préctica; [...] e impedird todo movimiento
contrario al objetivo final perseguido a través del control multilateral de los re-
sultados y del consiguiente interés de las autoridades competentes por no quedar
en evidencia en caso de que aquellos fuesen negativos»*.

Ahora bien, esta retahila de parabienes deliberativos tiene también, como
no podia ser de otra manera, su lado mds oscuro. La primera de las objeciones es

42 HABERMAS, I.: Facticidad y validez. Sobre el derecho y el Estado democrdtico de dere-
cho en términos de teoria del discurso, op. cit., pp. 363 y ss.

4 Ello ya ha sido puesto de manifiesto, en el dmbito de la legislacion europea a través de
comités, por lo que se denomina como supranacionalismo deliberativo; al respecto, ver LINDSETH,
P.L.: «Weak» constitutionalism? Reflections on Comitology and Transnational Governance in the
European Union», Oxford Journal of Legal Studies, Vol. 21, n.° 1,2001, pp. 162y 163.

4 TRUBEK, D. y MOSHER, J.: «<New Governance, employment policy and the EU social
model», en ZEITLING, J. y TRUBEK, D. (Eds.): Work and Welfare in Europe and US, Oxford
University Press, Oxford, 2003, pp. 51 y ss.
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facil de comprender, y se refiere al 4mbito préctico, en parte ya analizado cuan-
do habldbamos del MAC y del propium del Estado de Derecho. Es indudable
que los procesos de aprendizaje tedricos que emerjan durante el proceso politico
pueden ser efectivos como fuente de inspiracion, que permita poner en practica
politicas publicas en cada Estado miembro a través de la imitacion. Ahora bien,
en la medida en que las decisiones se plantean como meras orientaciones gene-
rales, se corre el peligro de abusar de un ejercicio comparativo de tipo estadisti-
co, que finalmente se traduzca en una accion politica meramente simbdlica, sin
una aplicacién real, como finalmente ha ocurrido en los casos de las politicas de
innovacion tecnoldgica, de empleo y de seguridad social®.

Mis alld de la eficacia, la segunda de las criticas tiene que ver con la des-
conexidn tedrica con el planteamiento que el propio Habermas hace de la de-
mocracia deliberativa. Como se sabe, el nexo entre el principio democrdtico y
el procedimiento que reivindica el autor de la Escuela de Francfort, esconde
una vertiente material insustituible para dotar de legitimidad a la emergencia
de cualquier Derecho, ello porque en su génesis actian una serie de principios
constitucionales, esenciales para poner en relacién a la sociedad politica con
sus representantes: la publicidad, el pluralismo politico y la economia procesal
del procedimiento legislativo a través del principio mayoritario*. Estas premi-
sas no se dan en el caso del marco institucional del MAC, por dos razones fun-
damentales: por un lado, la metodologia funcional y de trabajo estd dominada
por el Consejo Europeo, el ECOFIN y la Comisidn, instituciones que llevan a
cabo sus tareas a través de un proceso politico enmarcado en la clandestinidad
juridica y politica; por otro lado, existe una dependencia clara de la voluntad y
del consenso intergubernamental entre los Estados miembros para alcanzar los
diversos objetivos de cardcter econémico y social*’.

6.2. Dimension metodologica: la hipotesis de la democracia participativa
europea

La gobernanza econdmica europea también propone la superacion de
los esquemas institucionales derivados de la concepcion democrdtica repre-

4 JacoBssoN, K. y ScumID, H.: «Real integration or just formal adaptation? On the im-
plementation of the national actions plans for employment», en PORTE, C. de la, y POCHET, P.
(Eds.): Building Social Europe through the Open Method of Coordination, PIE PETER LANG,
Bruselas, 2002, y BERCUSSON, B.: Social Rights in the European Constitution, University of
London, Londres, 2004, p. 21.

4 HABERMAS, J.: «;Qué significa “politica deliberativa”? Tres modelos normativos de
democracia», en el Vol. La inclusion del otro. Estudios de teoria politica, Paidés, Barcelona,
1996, p. 235.

47 RoBLES CARRILLO, M.: «La reactivacion de la Estrategia de Lisboa», Revista Espaiiola
de Derecho Europeo, n.° 16, 2005, p. 540.

Cuadernos Europeos de Deusto
ISSN: 1130 - 8354, Nim. 35/2006, Bilbao, pags. 23-42 37



La dimension institucional y democrdtica de la gobernanza econdmica europea ... Josu de Miguel Barcena

sentativa, mediante un tipo de democracia plural y asociativa, que encuentra
su expresion formal mds acabada, en el principio participativo. El Consejo
Europeo de Lisboa, de marzo de 2000, afirmaba que una de las caracteristi-
cas mds sobresalientes del nuevo paradigma gubernamental que propugnaba
era su «enfoque completamente descentralizado», que puede ser aplicado
«de acuerdo con el principio de subsidiariedad [...]. La Union, los Estados
miembros, los niveles regionales y locales, asi como los interlocutores so-
ciales y la sociedad civil pueden y deben estar activamente implicados, em-
pleando para ello distintas formas de relacionarse»*®.

El pdrrafo anterior no es una cita aislada, sino que forma parte de una
estrategia global tramada en diferentes momentos y sedes institucionales,
con el objetivo de crear nuevas formas de legitimidad democrdtica paralelas
a lo que Peter Hiberle ha denominado como «perspectiva europea de la re-
presentacion». Para el constitucionalista alemén, los Tratados comunitarios
esbozan un sistema de representacion politica, que no solo se limita a equili-
brar los diferentes intereses que se expresan en el complejo proceso politico
comunitario, sino que se presenta como un almacén de conceptos destinado
a recomponer una cierta unidad europea de cardcter social, politica y de mer-
cado, tal como lo hizo en la formacion de la unidad nacional en los albores
del Estado moderno®.

En cualquier caso, conviene tener en cuenta cudles son los elementos
referenciales de la estrategia participativa a la que hemos aludido con ante-
rioridad. El primero y mds importante, la necesidad de mantener al PE, 6rga-
no donde por antonomasia se proyecta el principio democrdtico en la UE, al
margen del proceso politico y de la toma de decisiones. En el MAC, mds alld
de lo meramente informativo, el PE estd destinado a contemplar desde la
barrera los intercambios de conocimientos técnicos y experiencias nacionales
que se realizan de manera informal entre la Comision y el Consejo de la UE,
y los grupos de presion y los movimientos sociales a escala europea.

Es necesario advertir que la posicion subalterna del PE en las politicas de
cooperacién europeas ya habia sido verificada por el TJCE con anterioridad a
la aparicion de la Estrategia de Lisboa y del MAC. En su Sentencia T-135/96,
de 17.6.1998, el Tribunal de Primera Instancia habfa afirmado, que a falta de
intervencion del PE en el proceso de adopcion de un acto legislativo comu-
nitario, «el principio de democracia, en el que se basa la Union, requiere [...]
que la participacién de los pueblos en dicho proceso se garantice de forma
alternativa, en este caso a través de los interlocutores sociales que celebran

4 Conclusiones de la Presidencia, Consejo Europeo de Lisboa, op. cit., apartado n.® 38.

49 HABERLE, P.: «Representacién en la UE. Una contribucién a la teorfa constitucional
europea», Fundamentos. Cuadernos monogrdficos de Teoria del Estado, Derecho Piiblico e
Historia Constitucional, n.° 3, 2004.

Cuadernos Europeos de Deusto
38 ISSN: 1130 - 8354, Nim. 35/2006, Bilbao, pags. 23-42



La dimension institucional y democrdtica de la gobernanza econdmica europea ... Josu de Miguel Bdrcena

el Acuerdo al que el Consejo, decidiendo por mayorfa cualificada, a propues-
ta de la Comision [...]. Para controlar el cumplimiento de dicha exigencia,
incumbe a la Comisidn y al Consejo comprobar la representatividad (acumu-
lada) de los interlocutores sociales interesados»0.

La concepcidn del principio participativo desplegada en el Consejo Euro-
peo de Lisboa y en la Sentencia del Tribunal de Primera Instancia que acaba-
mos de comentar, fue posteriormente reforzada y ratificada en dos momentos
institucionales claves para el devenir de la gobernanza en el proceso de integra-
cién comunitaria, a saber: el Libro Blanco de la Gobernanza, elaborado por la
Comisién Europea en 2001, donde se apunta como uno de sus objetivos centra-
les «que mds personas y organizaciones se involucren en el disefio y formula-
cion de las politicas comunitarias» y el Tratado Constitucional auin inédito, que
llega a reconocer formalmente a la democracia participativa, en su art. 1-47,
como uno de los elementos esenciales de la vida democrdtica de la Union’'.
No interesa extendernos mds sobre esta cuestion, en la medida en que nos
hemos ocupado de forma mds detallada sobre la misma en otras sedes doctri-
nales®2. Lo que si nos parece interesante por el contrario, es llamar la atencién
sobre las posibles consecuencias politicas e institucionales de la emergencia
del principio o democracia participativa, tal y como se expresa en los dltimos
tiempos en el discurso comunitario. Entre ellas, sin duda la mds decisiva, la
erosion de la ya de por si frdgil estructura parlamentaria comunitaria, al hacer
menos transparente la toma de decisiones y al conferir legitimidad a entidades
auténomas y sectoriales, incluidas en la sociedad civil europea organizada, in-
capaces por si solas de asumir el interés general comunitario’?,

Efectivamente, la democracia asociativa que pregona la gobernanza eco-
ndémica europea, requiere, como muy bien ha apuntado criticamente el PE,
una transformacion global de los protagonistas y del medio institucional para
la accidn politica. El nuevo protagonista de la gobernanza europea que vie-
ne es la sociedad civil europea, integrada por partes interesadas, es decir,
grupos de presion, colectividades regionales y asociaciones representativas,

30 Sentenciade 17.6.1998, Tribunal de Primera Instancia, Union Européenne de I’ artisanant
et des petites et moyennes entreprises vs. Consejo de la UE, T-135/96, Recopilacion de Jurispru-
dencia 1998, pdgina I11-02335, fundamento juridico n.” 89.

31 Comisién de las Comunidades Europeas, La Gobernanza Europea. Un libro blan-
co, COM (2001) 428 final, Bruselas, 25.7.2001, p. 12 y Tratado por el que se establece
una Constitucion para Europa, Ministerio de Asuntos Exteriores y de Cooperacion, Madrid,
2004, p. 34.

32 MIGUEL BARCENA, J. de: «La dialéctica entre la democracia representativa y participativa
en el orden constitucional de la Unién Europea», Revista de Derecho Politico, n.° 64, 2005.

33 Puntos 8, 9, 10, 11 y 12 del Informe del PE sobre el Libro Blanco de la Comisién, La
Gobernanza europea, A5-0399/2001, 15.11.2001, pp. 9 y 10 e Informe del PE sobre el andlisis
del método abierto de coordinacion en los dmbitos del empleo y los asuntos sociales y las
perspectivas de futuro, A5-0143/2003, 30.4.2003.
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portadores todos ellos de una diversidad de intereses en plena competencia.
En la gobernanza y en el MAC se habla muy poco de ciudadanos cuando se
trata de proyectar el principio democrdtico, en la creacion y en el control de
las politicas publicas comunitarias. La razon para ello es que se considera
mads préctico y eficaz negociar contractualmente con aquellos actores de la
sociedad civil afectados directamente por una norma, que con la sociedad
politica europea en su conjunto, representada en el Parlamento’>.

Sin embargo, la apelacion a una hipotética sociedad civil europea resul-
ta dificilmente sostenible y creible. A esta falta de credibilidad contribuyen
numerosas definiciones donde suelen confluir los planos nacional y suprana-
cional, y se confunden las organizaciones no gubernamentales con el poder
empresarial privado, como esferas indistintas de intermediacién de la acciéon
social y politica®®. En un momento tan importante del proceso de integracién
como el que vivimos, se olvida que es posible una sociedad civil europea al-
ternativa a la postulada, al margen de veleidades escoldsticas y pluralistas’’.
Una sociedad civil donde los derechos de libertad y comunicacion politica
estén anclados en la conciencia publica de los ciudadanos europeos de tal
forma, que la articulacion de la diversidad real de las diferentes concepciones
del mundo, intereses y opiniones estén perfectamente garantizados por el
sistema politico®s.

A partir de estas premisas generales, estamos capacitados para compren-
der por qué razén las tesis de la democracia participativa y deliberativa, en-
cajan perfectamente con las teorfas surgidas en los circulos intelectuales que
abogan por la institucionalizacién de formas blandas y débiles de gobierno,
como es el caso del MAC. La gobernanza en general, como ya pudimos com-
probar con anterioridad, es un concepto pensado fundamentalmente para dar

3 Dictamen del Comité Econémico y Social sobre «El papel y la contribucién de la
sociedad civil organizada en la construccion europea», Diario Oficial de las Comunidades
Europeas, C 329, 17.11.1999, p. 33.

35 SCHUTTER, O. de: «Europe in Search of its Civil Society», European Law Journal, Vol. 8,
n.° 2, 2002, pp. 201-206, y TELO, M.: «Governance and government in the European Union.
The open method of co-ordination», en RODRIGUES, M.J. (Ed.): The New Knowledge Economy
in Europe-A Strategy for International Competitiveness and Social Cohesion, Edward Elgar
Publishing, Cheltenham, 2002, p. 265.

36 Una critica de la vision de la Comisién Europea en torno a la sociedad civil, en ARM-
STRONG, K.A.: «Rediscovering Civil Society: The European Union and the White Paper on
Governance», European Law Journal, Vol. 8, n.° 1, 2002, pp. 102-132, y SMISMANS, S.: «Euro-
pean Civil Society: Shaped by Discourses and Institutional Interest», European Law Journal,
Vol. 9, n.° 4, 2003, pp. 473-495.

57 ALLOTT, P.: «EBuropean governance and the re-branding of democracy», European Law
Review, n.° 27, 2002, pp. 60-70.

38 MAESTRE, A.: «Estudio preliminar», en RODEL, U., FRANKENBERG, G., y DUBIEL, H.: La
cuestion democrdtica, Huega & Fierro, Murcia, 1997, pp. 19 y 20.
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cobertura institucional a los criterios de intervencion politica y econdmica
neoliberal. Como de todos es conocido, el advenimiento del orden neoli-
beral depende en gran medida del éxito prictico de otro tipo de procesos
independientes a los aqui descritos: la sustitucion de la idea de pacto social
por la ideologia de la eficacia y las practicas administrativas del buen gobier-
no, la desaparicion del espacio publico y politico como consecuencia de la
emergencia de una infraestructura comunicativa y tecnoldgica de naturaleza
privada y el regreso del mercado como instancia de regulacién automdtica no
solo econdmica, sino también social.

Sin embargo, quizd lo mds llamativo de la politica constitucional neo-
liberal, particularmente en el dmbito de la Unién Europea, sea la relacién
de intereses plurales que propugna, lejos de la hegemonia del proyecto so-
cial que por ejemplo patrocinaba el Estado del bienestar. Teniendo en cuenta
esta premisa, se entiende mejor por qué la democracia participativa se pre-
senta como una herramienta politica ideal para que los ciudadanos pudieran
hacer valer mejor sus aspiraciones: ello porque como ya hemos apuntado,
en realidad viene a promover la sustitucion de la voluntad general por las
preocupaciones y los intereses particulares de cada segmento social afectado
por el proceso de integracion®. La libre competencia de opiniones y deman-
das, proyeccion politica del mismo principio liberal que informa el mercado,
pacifica asf las relaciones sociales y econdmicas existentes, defiende el sta-
tus quo constitucional y neutraliza el antagonismo que le es propio a la ver-
dadera politica democritica®.

7. Conclusiones

El objetivo de este trabajo ha sido el de llamar la atencidn sobre diversos
aspectos institucionales y democrdticos, relativos a la gobernanza econémica
europea. Para ello, hemos tomado como referencia el desarrollo tedrico y
practico del Método Abierto de Coordinacién, nueva féormula gubernamental
que se aplica en el dmbito de la politica econdmica comunitaria.

Segun hemos podido advertir a lo largo de nuestra exposicion, el Método
Abierto de Coordinacién propone que la diversidad econdmica estructural de
los Estados miembros de la Unién Europea, sea integrada en la Constitucién
econdmica comunitaria a través de formas débiles y blandas de gobierno,

3 GARCIA-PELAYO, M.: Las transformaciones del Estado contempordneo, Alianza, Ma-
drid, 1985, pp. 121 y ss.

% VEGA, P. de: «Legitimidad y representacion en la crisis de la democracia actual», Institut
de Cieéncies Politiques i Socials Working Papers, n.° 141, Barcelona, 1998, p. 42, y LEFoRT, C.: La
incertidumbre democrdtica. Ensayos sobre lo politico, Anthropos, Barcelona, 2004, pp. 23-35.
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donde en todo caso prime la cooperacidn sobre la integracion y la persuasion
politica sobre la coercion juridica. Sin embargo, como hemos comprobado,
la ausencia de rigidez juridica e institucional que se deriva del Método Abier-
to de Coordinacion, no implica una limitacidn de su potencial capacidad para
imponer una disciplina econdmica y politica global a los diferentes niveles de
gobierno, local, regional y estatal, que integran el orden constitucional de la
Unidn Europea. Ello supone entonces, que la flexibilizacion de los elementos
del Estado social y democrdtico de Derecho hasta ahora identificables en la
forma politica supranacional, termina por proyectarse, de una manera o de
otra, en los mecanismos de responsabilidad politica en los que se apoyan las
instituciones democrdticas de los Estados miembros.

Quizd sea esta la razon por la que los impulsores de la gobernanza
econdmica europea recurran en su busqueda de legitimidad al paradigma de
la democracia deliberativa, donde como hemos visto, también concurren
formulas participativas y practicas administrativas del buen gobierno. Mds alld
de los limites conceptuales y practicos ya advertidos, interesa sefialar que la
construccion tedrica del experimentalismo democrdtico se identifica con los
esquemas de lo que desde esta sede proponemos denominar como politica
constitucional neoliberal. La politica constitucional neoliberal que postula la
gobernanza responde, digdmoslo claramente, a un intento por dar cuerpo a
una forma de legitimidad politica distinta a la ensayada hasta el momento en
el proceso de integracidn europea. En ella, la apelacién al principio delibera-
tivo y participativo, no sirve para lograr una mayor profundizacién democrdatica
de la Unidn, sino que se presenta como una férmula politica destinada
a encubrir la democracia de trueque y la participacion de los privilegiados a
través de prdcticas corporativas poco transparentes.

El viejo método comunitario de gobierno, a pesar de sus carencias, tiene
una visibilidad institucional incomparablemente mayor que el Método Abier-
to de Coordinacion. La dialéctica politica entre el Consejo de la UE, donde
estdn representados los Estados miembros, y el PE, donde estdn representados
los ciudadanos y los partidos politicos a escala europea, ofrece un espacio de
mediacidn politica en el que atin es patente un cierto conflicto entre el proyec-
to hegemonico neoliberal, y las diferentes variables continentales del Estado
social. Por lo tanto, la solucion a la crisis constitucional y politica que actual-
mente vive la Unidn, no pasa por una concepcion de Europa que se afirma
como principio, pero que simultdneamente se cuestiona en su instrumentacidon
juridica y politica originaria. Mds al contrario, el dilema democrético comu-
nitario comenzard a superarse en el contexto de un proceso politico histérico,
donde el ciudadano europeo tome conciencia de que la ley es fruto de su pro-
pia voluntad y el constitucionalismo adquiera un significado verdaderamente
politico, o lo que es lo mismo, sea capaz de movilizar el interés general de la
sociedad politica europea en su conjunto.
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Resumen: Este articulo muestra algunos problemas estructurales de las demo-
cracias estatales, apuntando algunas claves para abordar el reto de adaptar los princi-
pios de la democracia a las actuales condiciones histdricas y sociales. Tras presentar
los presupuestos de la teoria de la gobernanza multinivel, el autor expresa algunas
reservas sobre su uso y expone algunas ideas para repensar la democracia. En par-
ticular, incide en la complejidad de actores desplegando sus actividades tanto en
distintas escalas —europeas y en la global— como en la frontera entre lo ptblico y
lo privado, como uno de los factores mds dindmicos de la actual Europa. El reto es
comprender esta complejidad y ser capaces de controlarla democrdticamente. Ac-
tualmente, el avanzado estado de integracion puede permitir el salto dialéctico hacia
una nueva forma, post-soberana y post-estatal, de politica, mds plural y respetuosa
con la diferencia.

Abstract: This article shows several structural problems of state democracies
and highlights some clues to face the challenge of adapting democratic principles to
current historical and social conditions. After exposing the assumptions of multi-level
governance theory, the author shows some reservations on its use and presents ideas
for a democratic rethinking. Indeed, it argues that the complexity of agents acting
both at different scales—european as well as global ones—and at the public-private
border, is currently one of the most dynamic factors in Europe. The main challenge
is to understand this complexity and being able to deal with it democratically. Now,
the advanced integrationist stage can allow a dialectic leap to a new politics, post-
sovereign and post-state, more plural and respectful to difference.

Sumario: 1. Introduccién.—2. Procesos de globalizacion y gober-
nanza.—3. Las redes urbanas como eje de las redes sociales contempora-
neas.—4. Viejas y nuevas escalas en Europa.—5. Una aproximacion a al-
gunos problemas estructurales de las democracias estatales.—6. La Unién
Europea ante el reto de repensar la democracia.—7. Reflexiones finales

1. Introduccién
Antes de iniciar el presente articulo es necesario sefialar algunas ideas y
avisos preliminares. No hay que decir que es imposible cumplir en el espacio

de un simple articulo el contenido de lo sugerido en el titulo, ello nos fuerza a
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limitar nuestro esfuerzo a identificar algunos problemas e ideas o conceptos
prometedores para la reflexion sobre las formas de democracia que podrian
funcionar en sociedades tan complejas como las que constituyen la Europa
contempordnea. Se trata de una tarea colosal, desde luego no estrictamente
cientifica, pero que debe ser desarrollada cuanto antes y con todas las ener-
gias de que seamos capaces. Es dentro de este espiritu en el que se inserta
nuestra reflexion.

Dos consideraciones mds. No aparece la palabra gobernanza en el titulo,
lo que en un nimero monografico dedicado a este tema debe ser explicado.
Ello es debido a que consideramos que esta palabra, mds que ser un concepto
cientifico operacionalizable, constituye la expresion de una serie de proble-
mas y tendencias profundas que luego se tratardn de esbozar.

Por otro lado, la referencia en el titulo a las distintas escalas (sobre todo
las mds novedosas) se deriva del auge que han cobrado conceptos como go-
bierno multinivel, etc., y que merece la pena precisar por su importancia
para comprender muchas de las grandes transformaciones que vivimos en la
actualidad los europeos (aunque no sélo nosotros, como resulta obvio).

2. Procesos de globalizacion y gobernanza

Una de las caracteristicas mds claras del actual sistema econdmico mundial
es el predominio del capital financiero. Por encima de andlisis superficiales,
una mirada de larga duracion (Braudel 1982, 1984, 1985) permite observar que
ésta es una pauta constante cuando se alcanza el fin de un ciclo de acumulacién
del sistema capitalista. Ocurri6 con el fin del ciclo genovés y el traspaso del
poder en el siglo XvI a las Provincias Unidas, casi mejor decir Amsterdam;
luego con el paso del centro al Reino Unido a finales del siglo xvii, hace un
siglo con el traspaso del poder britdnico a los Estados Unidos.

Sin entrar en los detalles de estas transiciones, inicamente subrayaremos
el hecho de que se alternan los ciclos extensivos e intensivos, y que ambos
ocultan una tendencia coherente y profunda «hacia la formacion de regime-
nes de creciente tamafio, alcance y complejidad», y cada ciclo hegemonico
va acompafiado de «mds recursos organizativos y un volumen y densidad
del sistema superiores a las del ciclo previo» (Arrighi/Silver 2001:267 y 272;
cursivas nuestras).

Este aumento de la complejidad es notable. Por poner un solo ejemplo
importante, en la actualidad la posibilidad de comunicacidn instantdnea a es-
cala planetaria transforma radicalmente tanto las posibilidades como los usos
sociales de dicha comunicacién. Se ha dicho que esto, por si mismo, implica
un cambio cualitativo en el sistema econémico mundial, que ahora pasaria a
ser global e informacional (Castells1996:119-20). Pero no se trata sélo de una

Cuadernos Europeos de Deusto
44 ISSN: 1130 - 8354, Ndm. 35/2006, Bilbao, pags. 43-72



Nuevas escalas: retos conceptuales y politicos para la construccién de una democracia europea Igor Filibi

reorganizacion econémica, ni de la creacion de verdaderos mercados globales
interconectados, operando en tiempo real a escala mundial. Es mds que eso,
lo relevante es que la tecnologia de los transportes y de la comunicacién han
permitido por primera vez en la historia la existencia de una verdadera escala
social mundial, es decir, se han dado las condiciones histdricas reales para que
surja una conciencia planetaria de que el mundo en su conjunto constituye
una emergente realidad social, un auténtico foro para el debate y la accién
colectiva (Albrow 1996). En este nuevo contexto una multiplicidad de actores
han comenzado a desplegar actividades econdmicas, politicas, culturales, etc.
(Keating 2000). Ademds, los temas se entrecruzan y las cumbres internacio-
nales tienen grandes problemas para elaborar la agenda de trabajo y necesitan
recurrir a expertos que esbocen las implicaciones y conexiones de los temas
(Haas/Haas 1995:297).

Por eso, consideramos que en la actualidad asistimos a algo mds que a
un cambio en el sistema econémico, por muy profundo que éste pueda ser.
Es cierto que estos cambios marcan una base y condicionan los limites en
otras dimensiones, pero el alcance de éstos desbordan con mucho lo econé-
mico o los cambios funcionales en las esferas politica o social. Asi, sobre
la base econdmica de la vigente expansion financiera, entendida como «la
expresion de las recurrentes reorganizaciones fundamentales del sistema ca-
pitalista mundial» (Arrighi/Silver 2001:261), consideramos que se pueden
observar una serie de procesos de cambio que afectan de forma sustancial
al conjunto de las relaciones sociales (econdmicas, politicas, culturales,
etc.). De lo dicho hasta aqui se desprende una definicion preliminar de la
globalizacion. «En tltima instancia las transformaciones globales son una
consecuencia del encuentro de estas prdcticas espaciales de cardcter trans-
territorial, tanto econdmicas como socio-politicas y culturales (Held 1999),
con las précticas preexistentes inscritas en la espacialidad territorial-nacio-
nal operando una reorganizacion del espacio politico mundial que afecta a
las diversas dimensiones de la vida social contempordnea» (Ferrero/Filibi
2004:15).

Al ser estos procesos de alcance general, enmarcan necesariamente los
procesos de una escala menor, como el de integracion europea. Realmente,
muchas de las observaciones y reflexiones de este articulo servirfan en mayor
o menor medida para otras regiones del globo, pero ahora nos centraremos
especialmente en la particular forma que cobran todas estas transformacio-
nes en el dmbito europeo.

Una teoria especialmente influyente en el dmbito europeo ha sido la de
la gobernanza multinivel [multilevel governance] que puede ser sintetizada
en tres puntos centrales (Hooghe/Marks 1996: 1) las competencias y los
procesos de toma de decisiones han dejado de estar monopolizados por el
Estado, lo que convierte a las instituciones europeas en actores por derecho
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propio; 2) Surgen nuevos modos de tomar decisiones colectivas, que también
disminuyen el control de los gobiernos estatales; 3) se va difuminando la
tradicional distincidn entre politica doméstica e internacional, a la vez que se
interrelacionan tres niveles verticales de gobierno: europeo, estatal y regio-
nal; y lateralmente con consorcios publico-privados. En suma, los Estados
son s6lo unos actores entre varios a la hora de tomar decisiones y cada vez
menos tienen la dltima palabra. Dicho todo esto, y a pesar de la terminolo-
gia novedosa de este enfoque, la gobernanza multinivel no deja de ser una
aproximacion estatalista de la politica (Aalberts 2004:28-9).

Un ejemplo concreto de los nuevos modos politicos, muy vinculado a
la nocion de gobernanza, es el método abierto de coordinacidn, originado
en la estrategia europea de empleo cristalizada en el tratado de Amster-
dam (1997) y definida en el Consejo Europeo de Lisboa (marzo de 2000).
La esencia de este modelo es «no establecer un unico marco comun, Sino
compartir experiencias y favorecer la diseminacién de las mejores practi-
cas» (Wallace), lo que contrasta claramente con la regulacidn tradicional,
jerdrquica y controladora, basada en sanciones de derecho «duro» (Eber-
lein/Kerwer 2004:123).

En fin, como se ve la nocion de gobernanza no posee unos contornos
claros, y puede entenderse como un resultado de este periodo de fin de ci-
clo y transicién. Desde nuestra perspectiva, mds que un concepto acabado y
operativo, es la expresion de ciertos problemas importantes de nuestras so-
ciedades y de sus correspondientes sistemas politicos. Diversos analistas han
observado que en las udltimas dos décadas se han ido diluyendo paulatina-
mente las fronteras entre lo publico y lo privado, y se ha visto una emergen-
cia de distintas agencias reguladoras, de entidades semiptiblicas, de la cesién
de competencias regulativas antes ptiblicas hacia autoridades privadas, de la
emergencia de nuevos actores, de profundas transformaciones en el derecho
(con la superposicion de 6rdenes juridicos, particularmente en Europa), con
los cambios tecnoldgicos que han permitido cambios muy importantes en
las pautas y alcance de las comunicaciones asi como en los propios modelos
de organizacidn, etc. Por otro lado, se ha discutido mucho sobre la erosién
del Estado-nacidn cldsico (mientras otros —los menos— han sugerido su
reforzamiento, por ejemplo Alan Milward), y se han analizado las diversas
estrategias defensivas o adaptativas. No entraremos a discutir estos aspectos,
pues la literatura es abundantisima. Nos limitamos a sefialar que, en cual-
quier caso, lo que todo esto significa es que asistimos a cambios de gran
calado, y que antiguos puntos referenciales como el Estado, la soberania o
el poder ptiblico han entrado en una senda de transformacién que ahora los
convierte en discutibles. Lo viejo ya no sirve del todo y estd cambiando,
pero ;hacia dénde? Aqui es donde surge la nocién de gobernanza. Se trata
de pautas de gobierno pero que no son un «gobierno» del tipo que estdbamos
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acostumbrados a ver dentro de los Estados. Ademds emerge toda una plura-
lidad de actores politicos, econdmicos y sociales que es preciso situar dentro
de nuestras teorfas politicas, unas teorias —es necesario enfatizarlo— que
siempre estuvieron centradas en los Estados y que en gran medida ayudaron
a construirlo (Nieman 2000).

3. Las redes urbanas como eje de las redes sociales contemporaneas

Todos los distintos medios de conexién y comunicacion, asi como, 16-
gicamente, la informacion que fluye por ellos, construyen un mapa de rela-
ciones muy diverso y desigual. En este escenario surgen unos lugares mas
conectados, mejor situados dentro de las distintas redes de comunicacion, lo
que usualmente estd vinculado con mds poder y por tanto establece una cier-
ta (en ocasiones ambigua, pero en otras muy clara) jerarquia. Sin embargo,
todos estos nodos poseen un elemento comtn a todos ellos: se encuentran
en ciudades. Es un elemento central, aunque muchas veces olvidado o mi-
nusvalorado, que tanto los procesos de globalizacion, en general, como el
de integracidn europea en particular, son ante todo fendmenos urbanos. Se
podria decir que responden a la vieja 16gica por la que la ciudad, con sus
distintos intereses y valores, prosigue su conquista del espacio geogrdfico y
del entorno rural. Es un nuevo estadio de la secular tensién identificada por
Stein Rokkan entre lo rural y lo urbano (Rokkan/Urwin 1983).

Entiéndase bien, no se trata aqui de hablar de las ciudades como sujetos
de este proceso, de afirmar la existencia o importancia de la escala local.
Nos referimos a la importancia de reconocer el cardcter eminentemente ur-
bano de unos procesos que juegan en distintas escalas, que las penetran y
(re)configuran en base a distintos mecanismos, intereses, alianzas y circuns-
tancias. ;No fue lo internacional la otra cara de lo estatal, un producto en
gran medida de los nuevos valores e intereses urbanos, que se apropiaban
de mds y mds parcelas de poder? Hablamos aqui de lo urbano como con-
texto. También podriamos referirnos a lo urbano como alma del proceso, se
trata de identificar el pilar urbano de lo que los sociélogos definieron como
modernizacion, y que opera ahora en la misma escala histérica, agudizada,
pero con una direccion diferente. Es decir, aqui se sostiene que se trata de un
proceso que responde bdsicamente a intereses, necesidades y objetivos crea-
dos dentro de lo urbano, en su constante expansion, y que ahora —mientras
transforma la misma idea de lo urbano, que en si mismo siempre ha sido un
proceso extraordinariamente dindmico (casi la idea de dinamismo parece una
caracteristica de lo urbano)— arranca sin embargo precisamente de ahi, de
sus valores (cambiantes), de su historia (constantemente reconstruida), de su
aprendizaje como motor de su propio cambio y dinamismo.
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Todo esto ha sido dicho ya en muchas ocasiones respecto del capitalismo,
casi parece una taxonomia de algunas de sus principales caracteristicas, y sin
embargo no nos parece enteramente correcto. Lo urbano y el capitalismo han
ido de la mano, casi se han fusionado en muchas ocasiones, pero constituyen
realidades y dindmicas distintas. Casi todo lo que forma el corazén de una
ciudad concreta primero, de lo urbano con el tiempo, es el dinamismo y el
cambio fruto de la comunicacién. Su demanda inicial es la regulacién del
conflicto inherente, que termina con la exigencia, aprendida duramente, de
la tolerancia, un elemento histéricamente muy vinculado a las ciudades. Una
segunda consecuencia se deriva del cardcter expansivo de la primera caracte-
ristica: la complejidad, que se expresa exponencialmente en espirales que no
cesan de enriquecerse con el constante intercambio con otros lugares, perso-
nas, ideas, productos, etc. A su vez, toda esta complejidad que se atrae y nutre
mutuamente es canalizada normalmente por otras ciudades. Este es un punto
decisivo: pronto la ciudad deja de ser algo estrictamente local y pasa a ser
crecientemente una expresion de la interconexion con las otras ciudades, por
lo que lo urbano sélo se explica a través de la creciente conexidn entre el con-
junto de las ciudades, lo que implica el desarrollo de las pautas de aprendizaje
mutuo y permite que el sujeto historico real sea este conjunto de relaciones
y un minimo paquete de valores que hacen posible mantener y acrecentar los
intercambios. Es la I6gica y dindmica urbanas, mds que las ciudades —en
cuanto lugares concretos—, lo histdricamente relevante.

El capitalismo ha jugado un papel importante, central, en esta dindmica,
pero no la explica; mds bien podria decirse que la ha capitalizado, si vale el
juego de palabras. Por supuesto que algunas ciudades han sido mds impor-
tantes que otras. Ya se ha dicho que la asimetria y la desigualdad son una
constante de este dinamismo. Todas buscaban (y siguen, por cierto, hacién-
dolo) el poder, crear y liderar las redes, robarlas cuando no podian crearlas,
destruir las rivales cuando no podian comprarlas. Se aliaban en redes de ciu-
dades que competian contra otros sujetos histdricos rivales, o contra otras
ligas de ciudades. Los Estados pronto vieron el potencial de estos diminutos
enclaves geogrdficos capaces de aglutinar enormes poblaciones y generar
inmensas riquezas. Siempre las ciudades han necesitado un espacio rural a su
alrededor, un hinterland, un mercado. Claro que el capitalismo ha redefinido
estas necesidades inherentes bajo la mediacidn de sus propios intereses, pero
sigue sin ser una cosa reducible a la otra.

Lo que podemos decir es que las distintas disciplinas sociales, de las politi-
cas a las econdmicas, han descuidado el andlisis de este componente relacional
bdsico y subyacente a todos los grandes procesos histdricos que arrancan en la
Edad Media y que luego explicardn en gran medida la modernidad.

Estas ideas, necesariamente provisionales y ademds limitadas por el es-
pacio disponible, s6lo buscan introducir un elemento que serd importante
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en este texto. Recientemente, la geograffa critica, una rama especialmente
dindmica del pensamiento social, ha identificado con claridad que uno de los
retos de las ciencias sociales del siglo XXI1 serd el de completar el estudio de
las denominadas ciudades globales con el andlisis y comprensién de su co-
nexién en red (McCann 2002:61-2). Es preciso captar la forma y el impacto
de los flujos entre los principales nodos urbanos de la economia mundial, lo
que implica abandonar indicadores simples como el nimero de compafiias
transnacionales que tienen sus sedes en estas ciudades y comenzar a com-
prender el cardcter en red con el que operan estas ciudades, estudiando las
estrategias de localizacidn de las grandes compafifas asi como interpretando
sus propias conexiones intrafirma como relaciones interurbanas (Beavers-
tock et al. 2000).

En suma, lo que proponemos es actualizar el andlisis que Braudel hizo
para el siglo xvi, cuando descubrié que la realidad social relevante era la
red de ciudades del Mediterrdneo, mds que los Estados o ciertas ciudades
individuales (Braudel 1980:366-8). Pensemos en las rutas comerciales, en las
misteriosas sendas que canalizaban la transmisidn de ideas, modas, estilos
artisticos, etc. ;Como se explica si no que el gético o el barroco, que el Rena-
cimiento, sean fendmenos realmente transnacionales, europeos? Del mismo
modo que la dialéctica, caracteristicamente europea, entre las ciudades y los
Estados explican la forma histdrica de la Europa moderna, liderada por los
Estados (Tilly 1992:24-5), habrd que indagar en la dialéctica entre las redes de
ciudades y las instituciones europeas para comprender la Europa por crear. Es
mds, de una forma un tanto provocadora, es posible comprender las regiones,
los Estados, las instituciones europeas tanto como las organizaciones inter-
nacionales, como conjuntos de segmentos urbanos en combate por crear di-
chos espacios sociales mediante complejas alianzas y sofisticados equilibrios.
(Acaso no es cierto que incluso las relaciones intrafirma de las grandes trasna-
cionales pueden ser entendidas como relaciones —antes que nada— interur-
banas? Es decir, que las redes urbanas se entrecruzan entre si, sin preocuparse
demasiado si dichas conexiones trascienden las fronteras estatales o europeas.
Serd una tarea de la ciencia social ir desentrafiando estas complejisimas 16gi-
cas que conforman la base estructural de casi todo lo relevante que sucede en
los actuales procesos de globalizacién e integracion.

Si se mira hacia atrds, hacia el siglo X1 o X1v, fijando la vista en sus ciu-
dades y crecientes conexiones, y se compara con la Europa actual, hay algo
que queda claro: el triunfo histdrico de las ciudades, de sus intereses y valo-
res. El mundo europeo es urbano, como lo es la democracia, tanto la griega
como la generada por las revoluciones de finales del siglo xvii. La moder-
nidad europea ha supuesto el triunfo de lo urbano: en su compleja densidad
social se han producido casi todos los inventos y adelantos, la produccion, las
modas, los conflictos de clase, las innovaciones politicas. Pero esta victoria
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no es homogénea, pues todavia hoy en muchos lugares de Europa los valores
urbanos, socioldgicamente, vencen por una mayoria exigua. Ahi siguen los
valores tradicionales aguardando su oportunidad, esperando ver el resulta-
do final del experimento moderno. Fantasmas como la xenofobia, el viejo
miedo al Otro, se mantienen agazapados en la Europa que quiere superar la
era de los Estados, con los millones sacrificados en los campos de batalla en
nombre de los nacionalismos imperialistas.

En suma, volviendo al punto central de este epigrafe, ;como aprehen-
der la dindmica de las ciudades, la evolucion de sus conexiones, de sus
redes internas entrecruzadas? ;Cémo operan las nuevas tecnologias en el
viejo entramado de relaciones, qué ciudades se adaptardn mejor a las nuevas
oportunidades y solventardn con mds €xito los principales desafios: forma-
cién y costes de la mano de obra, cohesion social, cultura, valores, calidad
de vida?

A partir de estas preguntas: ;Cémo construir una democracia digna de
ese nombre en Europa, en las presentes condiciones histdricas, teniendo en
cuenta esa necesaria relacién (tension) entre el campo y las ciudades, po-
derosamente unidas en red? Mejor dicho, no tanto las ciudades en cuanto
aglomeracion de gente, sino en cuanto lugar de conexidn, de intercambio, de
aprendizaje, de conocimiento, de oportunidades, de cambio.

4. Viejas y nuevas escalas en Europa

Antes de hablar de escalas espaciales, término que preferimos al mds
habitual de niveles, es preciso comenzar con algunas ideas sobre las particu-
laridades de los espacios sociales. En este punto seguimos al urbanista fran-
cés Henri Lefebvre, cuando afirmaba que «el espacio (social) es un producto
(social)» (Lefebvre 1974:35). Ya estd aqui, desde el comienzo, el elemento
conflictivo inherente a las relaciones sociales. Cualquier poder que genere
su espacio social generard inmediatamente resistencia y surgirdn espacios
sociales alternativos. Esta es una caracteristica central de la dindmica social
humana. Es importante notar que «cualquier existencia social, del tipo que
sea, que no produzca su espacio, permanecerd como una entidad abstracta
muy particular, pero que no pasard de ser ideoldgica, si se quiere “cultural”,
cayendo en lo folcldrico y que ird perdiendo paulatinamente su identidad, su
denominacidn, su poco de realidad» (Lefebvre 1974:65).

Desde este punto de vista, sélo cuando los Estados comenzaron a crear
su propio espacio social, a definirlo como cerrado y con una identidad ex-
clusiva, cobré verdadera existencia social. En este sentido también habria
que interpretar las constantes demandas de Jean Monnet cuando se referia a
la necesidad de crear instituciones para avanzar en el entonces proyecto de
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integracion europea. Por eso es tan importante la dimensién simbdlica para
los seres humanos, porque permite visualizar lo invisible, los lazos que unen
la sociedad y sus distintos grupos. Y también es por esto que cuando un régi-
men cae, el siguiente se preocupa por eliminar los monumentos, banderas y
cualquier signo visible que recuerde al precedente, es decir, el nuevo necesita
expresarse espacialmente, por lo que trata de apropiarse del espacio, de defi-
nirlo y de monopolizarlo.

Las escalas, a su vez, son espacios sociales particulares, porque sirven de
referencia para los otros espacios sociales. De hecho, este cardcter central de
las escalas las convierte en un terreno crucial del debate y la pugna politica,
al condicionar los propios limites de lo pensable. Estado y/o nacidn, region,
lo continental, lo global, son las escalas de la realidad y contribuyen mucho
a construir una idea del mundo, esto es, la manera en que las personas ven el
mundo real y se desenvuelven en él. De hecho, se puede decir que una escala es
ante todo un terreno simbdlico de lucha politica, en el que se alinean diversos
actores y coaliciones de fuerzas sociales. Lo que nos interesa ahora es subrayar
que la definicién de las escalas y, sobre todo, la forma en que se definen las
relaciones entre ellas, y los actores a los que se les reconocerd capacidad de
operar en ellas, constituyen aspectos muy importantes de lo politico.

En el mundo moderno el principal espacio social fue el Estado que ha
monopolizado, durante mds de un siglo y medio, la definicién oficial del es-
pacio social. Fruto de la forma en que se concibid este espacio social, como
una entidad cerrada y excluyente, surgieron dos grandes esferas: la interna,
dmbito politico por excelencia, y la externa, reino de la anarquia y las rela-
ciones de fuerza. Entre ambas, atravesdndolas a conveniencia, el capitalismo
(Braudel 1985), sin olvidar que fruto de este juego de intereses las dos fue-
ron creadas simultdneamente, en contra de quienes defienden que primero
se crearon los Estados y luego, por acumulacion, el nivel internacional (Nie-
mann 2000:72-3).

Como contraste, desde hace unas décadas han surgido una serie de nue-
vos espacios, y de forma particular en Europa. Asi, ya se ha mencionado
que como consecuencia de la revolucion tecnoldgica de los transportes y la
comunicacién, y de los procesos de globalizacion, ha comenzado a emerger
un espacio social global, en el que diversos actores econémicos, politicos
y sociales comienzan a operar. A su vez, en Europa se ha asistido al surgi-
miento del espacio europeo, debido en gran parte a los distintos sistemas de
cooperacion, sobre todo el de las Comunidades Europeas (desde comienzos
de la década de los noventa, Unién Europea) y también el Consejo de Europa
(con toda una baterfa de acuerdos y desarrollos sobre los derechos humanos,
la cooperacidn transfronteriza, la actividad municipal, etc.).

Fruto de esta intensa actividad, en la Europa actual podemos encontrar
estas cuatro escalas: municipal, regional, estatal, europea, ademds por su-
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puesto de la global. Las escalas a que hace referencia el titulo de este articulo
no son como los espacios fisicos, en el sentido de que si uno «estd» en uno
ello implica necesariamente que no puede estar en otro. Por el contrario, este
concepto estaria mds ligado a la idea de una «légica» propia y distintiva de
cada una de las distintas escalas.

De esta forma, los mismos actores —personas, partidos o instituciones—,
pueden formar parte de redes politicas correspondientes a diversos niveles o
dmbitos de decisidn, pero en cada una de estas escalas actuardn siguiendo pau-
tas distintas, respondiendo a condicionantes y reglas diferentes. Un ejemplo de
esto, extraido de la historia de la integracion europea, se dio cuando los minis-
tros de exteriores de los Estados miembros celebraban sucesivamente consejos
de politica general y temdtica (de agricultura y pesca, carbdn, etc.) y debian
ponerse «sombreros distintos», como rezaba la jerga comunitaria. La metafo-
ra de los «sombreros» expresaba que estas personas debian actuar con claves
diferentes, normalmente en reuniones que se producian una a continuacién de
la otra, lo que resultaba especialmente grafico. No siempre suele ser tan obvia
esta pluripertenencia a distintas redes de decision, por lo que es preciso tenerlo
en cuenta en cualquier aproximacion al sistema politico de la Unién Europea.
Lo dicho para diversos sectores de la actividad politica sirve para las distintas
escalas territoriales. As{, un ministro regional puede representar al conjunto del
Estado en el Consejo de la Unidn, pero a nadie se le escapa que actuard segin
una légica politica y unos intereses distintos.

Pongamos otro ejemplo, esta vez con los partidos politicos. Con la nota-
ble excepcion de algunas naciones sin Estado, que poseen su propio sistema
politico y de partidos en buena medida auténomo, o algunas regiones carac-
terizadas por apoyar fuertemente a algtin partido que sea minoritario en su
Estado, normalmente los grandes partidos estatales vertebran la politica tanto
en el nivel estatal como en sus niveles politicos mds cercanos a sus ciudada-
nos: en las «arenas» intermedias (federadas, autondmicas o regionales), asi
como en las locales (aunque aqui, de nuevo, surgen importantes excepciones,
con lideres carismdticos o agrupaciones electorales ciudadanas que no si-
guen la logica del sistema de partidos). En cualquier caso, lo habitual es que
unos pocos (normalmente dos o tres) grandes partidos sean los principales
actores, estableciendo la agenda, tomando las decisiones e implementando
las politicas, tanto en el nivel estatal como en el autondmico-regional-fede-
rado e incluso en el local.

Esto implica que en los Estados politicamente complejos los partidos
pueden ser un importante vehiculo de debate y concertacion entre los ni-
veles, vertebrando la politica multinivel estatal, pero que también pueden
adulterar la l6gica interna propia de cada uno de estas diferentes escalas, lo
que podria conducir a una intromisiéon democrdticamente intolerable en el
nivel afectado.
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Este problema se ve agudizado si introducimos otro grado de compleji-
dad, el nivel comunitario europeo. De nuevo surgen las mismas oportunida-
des y amenazas, ya que las alianzas ideoldgicas europeas podrian en teoria
adquirir una légica politica propia, aunque la experiencia nos indica que si-
gue primando la légica estatal que hace que estos partidos ganen o pierdan
las elecciones de sus Estados, y que por ello traten muchas veces de usar el
nivel europeo para lograr objetivos de politica interna. Esto implica que a
veces se adultera la dindmica politica europea.

Por dltimo, una breve referencia a un aspecto que tiene que ver con las
instituciones en general, pero particularmente en el nivel comunitario. Por
motivos que se abordardn en el siguiente punto tendemos a pensar en las
instituciones como actores, casi como personas (de hecho, es muy usual per-
sonalizar una institucion al identificarla con alguno de sus mandatarios; en
este sentido, uno de los principales objetivos de la creacion de Mr. PESC fue
que tanto en Europa, como sobre todo fuera, la Union fuese mds visible al
encarnarse en una persona concreta). Sin embargo, la realidad es mucho mds
compleja que todo esto. En concreto, por poner s6lo un ejemplo importan-
te, resulta obvio que la Comisién Europea no es un actor unitario (Hooghe
2001:121). Dentro de ella, del mismo modo que en cualquier otra institu-
cidn, pero ademds agravado por el hecho de estar compuesta por miembros
de tantos paises distintos, con tradiciones y culturas politicas diferentes, la
Comisidn constituye un complejo entramado de intereses y valores distintos.
No obstante, es cierto que existen ciertos elementos de cohesidn, una cierta
cultura organizacional, que le dota de la minima coherencia necesaria para
operar con eficacia.

En este sentido, un estudio mostré que en el seno de la Comision el debate
sobre la economia de mercado europea se mueve dentro de pardmetros bastan-
te acotados, entre posiciones liberales moderadas o de capitalismo regulado,
y es resefiable que lo que les une a todos los funcionarios es su oposicion a la
economia de mercado liberal anglosajona (Hooghe 2001:121). Sin embargo, se
observan importantes diferencias dependiendo de la adscripcion ideoldgica y
el pafs de origen. A su vez, el estudio mostraba también que el capitalismo re-
gulado es bastante apoyado tanto por las elites como por las opiniones publicas
europeas (Hooghe 2001:139, 121), lo que permite vertebrar Europa mds alld
de sus distintas escalas politicas. No entraremos a analizar con detalle las com-
plejas relaciones entre las distintas escalas, pues nos interesaba mds mostrar la
forma en que surgen y el hecho de que se trata de construcciones politicas, so-
metidas por tanto a la discusién y el acuerdo, de cara a elaborar posteriormente
un argumento en relacion a la democracia.

Terminaremos este epigrafe enfatizando que «las distintas escalas no
existen excepto mediante las précticas sociales por las que de hecho son real-
mente constituidas» (Herod/Wright 2002:11). Situar la cuestion en el dmbito
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de las prdcticas sociales concretas, mds que en el de los conceptos, servird
para aclarar algunos puntos importantes que deben ser tenidos en cuenta a la
hora de repensar la democracia europea (y mundial) en las actuales condi-
ciones histdricas.

5. Una aproximacion a algunos problemas estructurales de las
democracias estatales

El Estado-nacién marcé una novedad histérica importante al hacer coin-
cidir por primera vez las fronteras culturales, econdmicas y politico-adminis-
trativas (Bartolini 2004:23). Esta innovacion fundamental, la fusion de dis-
tintos espacios bajo las mismas fronteras se convirtié —canalizada mediante
la idea de nacion— en la fuente de legitimidad del poder. En segundo lugar,
este nuevo sujeto politico, la nacidn, se vincula —aunque no necesariamen-
te— a los valores y principios democraticos.

Para Ruggie, la principal caracteristica del moderno sistema de mando
territorial fue la consolidacién de toda la autoridad, que estaba dividida en
multiples parcelas durante la Edad Media, en un tinico dmbito publico; pro-
ceso que se descomponia a su vez en dos ejes espaciales: la distincion entre
las esferas publica y privada, y las esferas interna y externa. La esfera publica
se form6 mediante el monopolio por parte de las autoridades centrales del
uso legitimo de la fuerza, arrancando tal prerrogativa a toda una clase, la
nobleza. Esta conquista se expresaba «hacia dentro» como la paz del rey, el
derecho exclusivo del monarca para imponer la ley, y «hacia fuera» mediante
el derecho soberano para hacer la guerra (Ruggie 1998:180). No conviene
olvidar que las fronteras entre lo publico y lo privado se renegocian constan-
temente (Ansell 2004:8). Del mismo modo, la definicién de qué son y qué
implicaciones tienen las categorfas de «dentro» y «fuera» (del Estado) son el
resultado de una tension social y politica que va cambiando con el tiempo. La
misma idea de soberania ha ido evolucionando constantemente en los siglos
pasados desde su consagracion tedrica (Bodino, Seis libros de la Republica,
1583; Hobbes, Leviatdn, 1651) y prdctica (Westfalia, 1648), hasta las trans-
formaciones radicales de finales del siglo xx; un ejemplo claro de esto es el
debate constituyente en el que se haya inmersa Europa.

Dicho esto, presentaremos tres graves problemas estructurales de las de-
mocracias estatales europeas. En primer lugar, la tension inherente entre dos
principios bdsicos de dichos Estados: la 16gica estatal y la democrdtica. En
segundo lugar, la tensién derivada de la distincion liberal entre las dimensio-
nes econdmica y politica, que se expresa tanto en la problemadtica relacién
entre lo publico y lo privado como en la recurrente crisis de legitimidad. En
tercer lugar, la histérica incapacidad estatal de reconocer de forma genuina la
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diferencia y que en el contexto histdrico de la integracién y globalizacion se
plantea en términos de cémo puede ser posible, si es que lo es, la conforma-
cion de comunidades politicas en las que coexistan en pie de igualdad diver-
sos demoi, es decir, se trata de examinar la posibilidad de romper la ecuacion
politica que surgidé con la democracia ateniense y que igualaba comunidad
politica con demos.

1. El Estado moderno surge de la guerra, parte de una incapacidad para
reconocer la diferencia, expresada en la férmula westfaliana (Ferrero/Filibi
2004). No es casual que dos de los principales tedricos de la soberania —Bo-
dino y Hobbes— escriban en medio de las guerras de religién que asolaron
Europa. Lo que les preocupaba era constituir un poder capaz de asegurar un
orden, no tanto la politica que este poder pudiese desarrollar.

En un segundo momento, el Estado absolutista, tras la sucesion de revo-
luciones burguesas, se reconvierte en democrdtico, y en nacional. La Iégica
de creacién y mantenimiento del aparato estatal (asociado luego en gran me-
dida a los usos burocraticos), casé muy bien con la 16gica de construccién
nacional. Pero este proceso de homogeneizacion y centralizacion, con la po-
derosa ayuda de los nuevos instrumentos modernos (educacién de masas,
ejército nacional, administracidn publica, etc.), a medida que se iba desarro-
Illando la 16gica expansiva de los principios democrdticos, se fue encontrando
con mds y mayores dificultades. Se puede decir que el desarrollo histdrico
fue acrecentando las distancias y contradicciones de dos l6gicas que nacie-
ron intimamente vinculadas. En otros términos, se puede afirmar que existe
una profunda tensién estructural entre los principios organizativos del Estado
(soberano) y los de la democracia, una de cuyas mds importantes expresiones
serd la incapacidad estructural para reconocer, y menos acomodar, la diferen-
cia dentro del territorio definido como nacional (Filibi 2004a).

Esta tension que subyacia en todo el proceso de construccidn del Estado
moderno, que desembocard en el Estado de bienestar, se hace especialmente
visible y a la vez se acentda en el marco de la integracién politica europea
y la globalizacion. Ambos procesos, europeo y global —a su vez conecta-
dos—, crean las condiciones y la estructura de oportunidad para la emergen-
cia de nuevos actores de todo tipo que buscan su insercién en las multiples
redes que se entrecruzan en el actual orden mundial. La incapacidad de los
Estados —sobre todo tras el fin de la guerra fria— para evitar este proceso
de surgimiento de nuevos actores, en parte fomentado por los propios Esta-
dos (regionalizacion, supranacionalidad) y en parte siendo unas realidades
auténomas a las que deben dar respuesta (consolidacién de las compaiiias
transnacionales y emergencia de regiones, ciudades, naciones sin Estado,
etc., agrupadas a su vez en redes cada vez mds influyentes), constituye un
proceso de creciente democratizacion de la esfera internacional. En este sen-
tido hay que decir que, paralelamente, en la medida en que los Estados pier-
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den el monopolio de lo internacional, se van borrando las siempre artificiales
fronteras entre lo interno y lo externo que habfan marcado el paradigma de
la politica moderna. Este proceso general, una tendencia profunda del actual
orden mundial, ha adquirido carta de naturaleza y ha sido reconocido inclu-
so por los ordenamientos constitucionales estatales (en este sentido, vid. la
sentencia del Tribunal Constitucional espafiol de 26 de mayo de 1994, donde
se establece que «el desarrollo del proceso de integracidn europea ha venido
a crear un orden juridico, el comunitario, que para el conjunto de los Esta-
dos componentes de la Comunidades Europeas puede considerarse a ciertos
efectos como interno» —STC 165/1994, FJ 4).

Todos estos cambios, al modificar aspectos centrales del Estado moder-
no, han puesto todavia mds de relieve las insuficiencias y contradicciones
de las democracias estatales, y han forzado un debate que intenta adaptar
los principios y valores democrdticos a las nuevas estructuras politicas y
condiciones histdricas. Es tal el grado de complejidad que la posibilidad de
centralizar, unificar y homogeneizar, la vieja receta estatal para reducir la
complejidad a niveles manejables, es ya simplemente irrealizable, ademds
de democrdticamente intolerable. Aqui es necesario mencionar que otro fac-
tor de complejidad es el aumento importante en los ciudadanos de una con-
ciencia sobre sus derechos. Puede decirse que los europeos, después de dos
siglos de escuchar que son ciudadanos, han terminado por creérselo y actuar
en consecuencia, exigiendo una mayor participacion en los asuntos publicos
y una transparencia en el funcionamiento de las administraciones publicas
que ha sorprendido a unas burocracias acostumbradas a seguir la estela de
inercias predemocrdticas. Esto probablemente sea también una tendencia
general, pero desde luego es identificable en Europa: se puede recordar la
movilizacién social que derribé el muro de Berlin y, en cascada, el bloque
soviético, pasando por las revueltas ciudadanas que derrocaron al gobierno
ucraniano que falsed los resultados electorales, y terminando por las mads
recientes movilizaciones francesas (de objetivos e ideologias menos claros,
tal vez mostrando una insatisfaccidon general con el sistema).

2. Un hecho que no debe ser pasado por alto es que los Estados que han
fomentado y expandido el sistema capitalista a escala mundial comparten,
ademds de ser occidentales, dos caracteristicas: son democrdticos y a su vez
son Estados de bienestar. Estas dos condiciones se hallan fuertemente rela-
cionadas, pues el modelo de bienestar (welfare) fue en gran medida un ajuste
del sistema capitalista a la crisis de legitimidad de las décadas de 1920 y
1930, del mismo modo que el modelo corporativo (corporate) respondio a la
crisis de racionalidad (Johnston 1993:133). Ambas caracteristicas, bienestar
y corporativismo, trataron de adaptar el capitalismo a las particulares condi-
ciones histdricas, marcadas por una potente lucha social y un fuerte cuestio-
namiento tedrico del modelo capitalista y democrdtico occidental.
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Hace ya tres décadas que Habermas se percatd de que el problema de esta
respuesta fue que «la expansion de la actividad del Estado tiene por efecto
secundario un acrecimiento mds que proporcional de la necesidad de legi-
timacion». De aqui extrajo la conclusion general de que las sociedades del
capitalismo tardio experimentan un déficit de legitimacién que, en ultimo ex-
tremo, descansa en la propia estructura de clases, esto es, en «la contradiccién
fundamental, manejada y transformada de una produccion social que se reali-
7a con miras a intereses no generalizables» (Habermas 1999:123-9).

Mientras este problema se agudizaba, los procesos de globalizacién
han forzado a los Estados a crear todo un entramado de relaciones y redes
de cooperacion internacional para tratar de recobrar parte del control perdi-
do sobre sus economias; sin embargo, también es cierto que estos Estados
han sido los principales artifices de la situacion global actual al seguir los
dictados de la ideologia neoliberal y desmantelar multitud de regulaciones
e instrumentos de control (Hirst/Thompson 1996). El resultado es que se
ha construido un verdadero edificio mundial de politica econdmica, y esto
es importante, porque los Estados impulsores no son sélo Estados capitalis-
tas avanzados, ademds son democracias constitucionales, lo cual plantea-
ba —y audn sigue haciéndolo— problemas a la tesis liberal de separar los
dmbitos de la economia, la politica y el derecho (Filibi/Ferrero 2005:431;
Anderson 2002:6).

A medida que los procesos de integracidn internacional, y particular-
mente el europeo, afectan a esta ecuacion que unia todos estos dmbitos bajo
las mismas fronteras, se estd erosionando una base importante de la legiti-
midad estatal cldsica (Bartolini 2004:23). En las tres décadas pasadas toda
una comunidad de actores (compaiiias, sus abogados, casas de arbitraje) ha
sido capaz de crear un espacio transnacional que, a diferencia de las enti-
dades supranacionales como la Unién Europea o el NAFTA, no se basa en
el derecho publico ni surge de los poderes soberanos. Si a esto le afladimos
que las propias bases de la legitimidad estdn cambiando, y que cada vez mds
se acude a la provision funcional de bienes y servicios para los ciudadanos,
no extrafia que otras entidades e instituciones compitan con el Estado en
resolver dichas cuestiones, y en ocasiones con bastante €xito: pensemos en
ciertas regiones, en la Comisién Europea, en los poderes locales, etc. (Bar-
tolini 2004:26).

3. Ruggie identificé una caracteristica de la modernidad que suele ser
pasada por alto. Primero en el arte y luego en todas las demds esferas de la
vida, se fue imponiendo una nueva forma de aproximarse a la realidad. A
la pluralidad de perspectivas que caracterizé la Edad Media le sucedié el
punto de vista unico, desde una unica subjetividad (Ruggie 1993:159). Esta
aproximacion general se expreso en el terreno de la politica mediante la idea
de soberanfa.
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El punto de vista tinico, desde una unica subjetividad, estd en la base de
la idea de una colectividad hablando con una tnica voz. Incluso en la mayor
parte de los Estados democrdticos mds consolidados, los grandes partidos
critican amargamente las politicas implementadas y la escasa participacidon
de los ciudadanos en ellas para desgastar al gobierno (y sustituirlo a la pri-
mera oportunidad), pero no cuestionan la forma centralista de tomar las deci-
siones (pues aspiran a hacer lo mismo en cuanto gobiernen).

El problema de esta forma de comprender el mundo es que resulta muy
dificilmente compatible con la democracia, con sus valores y principios: de-
rechos fundamentales, pluralismo, diferencia, reconocimiento y respeto del
otro. El mdximo al que se puede aspirar es a una aglomeracion de espacios
unitarios dentro de los cuales pueden incluirse ciertas cldusulas que permitan
algin grado de variabilidad —cuando la resistencia interna obliga a ello—,
pero siempre que ésta no ponga en peligro la necesaria (segin esta doctrina
de la soberanfa) unidad, y muy especialmente hacia fuera. Estos limites cons-
tituyen una caracteristica central de dicho modelo, por lo que se erigen en un
problema o insuficiencia estructural del Estado liberal, en sus diversas formas
histdricas, para reconocer y acomodar la diferencia (Filibi 2004a).

Una buena prueba de esto es el gran nimero de conflictos que numerosos
colectivos sociales plantean a los Estados en los que viven, especialmente
aquellos que aglutinan una pluralidad nacional o cultural. Esto se debe a que,
en contra de lo que suele asumirse en ocasiones, el Estado no es un artefac-
to culturalmente neutral, sino que se encuentra comprometido con la visién
de una estructura politica que se define como homogénea y autocontenida,
construida sobre un tinico demos (Parekh, Kymlicka, etc.).

Es un hecho dificilmente discutible que «todas las naciones, incluso las
de extensidon mediana, tuvieron que construir su unidad basdandose en la dis-
paridad evidente» (Hobsbawm 1995:99). Si antes se veia que el moderno
sistema de Estados antes que otra cosa supone la incapacidad de reconocer
la diferencia y el respeto al Otro, esto mismo se repetird dentro del propio
territorio estatal (;qué son las embajadas, con su soberania extraterritorial,
sino una tremenda muestra de incapacidad para tolerar la religién ajena,
como sefialé magistralmente Garrett Mattingly? —Mattingly 1964). Todavia
hoy prima muchas veces, en la tension entre la Idgica del aparato estatal y
la l6gica democridtica, la primera: centralista, jerdrquica, homogeneizadora
y burocritica.

Dentro de esta problemdtica que es general, un caso concreto y espe-
cialmente significativo en Europa lo constituyen las denominadas naciones
sin Estado. La democracia no dice nada acerca del territorio donde debe
aplicarse la regla de la mayorfa. El territorio de los Estados democrdticos fue
heredado de la era anterior, nadie se planted preguntar democrdticamente a
los nuevos ciudadanos cudl debfia ser el territorio del demos, ni se consensud
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el nuevo marco politico. Los movimientos nacionalistas, antes que cualquier
otra cosa, son un desafio no a los valores democrdticos liberales (Tierney
2004; Requejo 1999), sino bdsicamente un cuestionamiento de los actua-
les espacios politicos y demoi (en plural), asi como un factor impulsor del
desarrollo democrdtico en nuevos dmbitos que el liberalismo cldsico nunca
abordd, como los derechos colectivos y la posibilidad de crear estructuras
politicas (democrdticas) mads alld del Estado (dentro de entidades suprana-
cionales con muiltiples escalas o niveles politicos) o con una pluralidad de
demoi (plurinacionalidad genuina, que avanza hacia escenarios y horizontes
que realmente transciendan la soberanfa y la estatalidad cldsicas).

Nuestra lectura conjunta de los problemas planteados por los naciona-
lismos democrdticos de las naciones sin Estado europeas, y de la avanzada
fase de integracion politica europea, nos conduce a una reflexion de cardcter
general. Desde nuestro punto de vista, una cuestion central consiste en ex-
plorar las condiciones de posibilidad de crear comunidades politicas capaces
de fundarse sobre una pluralidad politica genuina; esto es, se trata de averi-
guar de qué forma podria articularse una comunidad politica compuesta por
sujetos politicos iguales —valga de momento el concepto cldsico en plural:
demoi—, lo que implicaria traspasar las ideas de estatalidad y soberania cla-
sicas, adentrdndose asi en un terreno inexplorado por la modernidad (cues-
tiondndola de tal forma que, en nuestra opinion, la superaria).

Un aspecto importante de este reto, de afiadir a nuestras democracias el
adjetivo estatal, abriendo asi la puerta a nuevas posibilidades, es que se le
plantean importantes desafios al Derecho (que ahora también debe ir acom-
pafnado del adjetivo «estatal») y al propio liberalismo. Por todo ello, sin cues-
tionar abiertamente el modelo, estos desafios conducen de facto al liberalis-
mo hacia su transformacion y la superacion de su vertiente mds cldsica, al
desarrollar el principio democrdtico en detrimento del ya mencionado princi-
pio estatal. En suma, estos dos casos seleccionados (podrian haberse elegido
otros como el desafio feminista, ecologista, etc.) inciden en la exigencia de
ampliar la concepcion dominante de democracia que durante mucho tiempo
ha estado supeditada a las exigencias tanto de la reproduccion del capitalis-
mo como del Estado y sus aparatos burocrdticos.

Otro aspecto importante afecta a la idea y prictica de la nacién (en sin-
gular). La nacién se define primero como algo homogéneo, a la vez que
se practica una politica estatal consciente de nation building, por lo que el
discurso nacional trata de ser performativo, una profecia que se cumple a si
misma. La parte prictica la desarrollard el Estado. Una nacién, un Estado.
Pero, ;es cierto que todos los ciudadanos pertenecen a la nacién?; es decir,
(todos los ciudadanos que viven en el territorio de un Estado son nacionales
de la nacion oficial? Hay Estados donde esto es discutible y otros en los que
parece claro que no es asi: alli donde operan, en algunos casos desde hace un
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siglo o mds, potentes movimientos y partidos que reclaman ser reconocidos
como naciones genuinas y no simples regiones, con ciudadanos que apoyan
estos discursos de forma recurrente eleccidn tras eleccion. Pero vayamos un
paso mds alld. En los Estados donde coexisten diversas naciones, dentro del
territorio de cada una de ellas, ;todos sus ciudadanos son nacionales de dicha
nacion? Es mads, ;son ciudadanos todos sus residentes, todas las personas
que viven y trabajan en dicho territorio? Estas son preguntas ciertamente
relevantes en la Europa contempordnea, y mds cuando crecientes oleadas
humanas van derribando —a la vez desde fuera y desde dentro— nuestros
muros conceptuales, legales y politicos.

(Es posible construir edificios politicos realmente plurinacionales, don-
de de forma genuina los poderes publicos respeten la diversidad nacional y
la conviertan no en algo que hay que tolerar con desgana, forzados por una
legislacién o compromiso politico forzado por las circunstancias? ;Es posi-
ble construir simbolos comunes no estrictamente nacionales, solidaridades
de hecho no basadas en raices comunes sino en ideas de justicia, que incluso
permitan con el tiempo legitimar una redistribucion de los recursos?

Y, todavia mds importante, ;es posible construir entidades politicas don-
de existan varios demoi que se articulen —y esto es extraordinariamente
importante— de forma plenamente democratica? No es necesario decir que
esto nos llevaria lejos, mucho mds alld de unas democracias que histdrica y
conceptualmente han estado insertas en (y limitadas a) la forma del Estado.
El reto afecta a la cultura politica —incluso al sentido comiin creado tras
siglos de préctica soberana primero y nacional después—, a los partidos
politicos, a las administraciones publicas, a los procedimientos administrati-
vos, a las técnicas de organizacion, a la diplomacia, a la misma definicién de
los dmbitos electorales y sus procedimientos de recuento y ponderacion del
poder politico, etc.

6. La Union Europea ante la democracia: oportunidades y problemas

La doctrina de la soberanfa, asentada con las paulatinas pero constantes
prdcticas estatales, fue conformando un horizonte conceptual y politico ba-
sado en, y limitado a, el principio del punto de vista tinico. Del mismo modo,
fue también la préctica politica y el azar de las guerras y de los matrimonios
dindsticos lo que determind los territorios concretos que formarian los diver-
sos Estados y, tras una metamorfosis historica casi sin precedentes, los espa-
cios sociales que se definirian como nacionales y que ademds, paralelamente,
formaria el demos de las democracias modernas.

Fueron estas condiciones histdricas y prdcticas politicas concretas las
que establecieron la forma de la democracia moderna. Pero pudo haber sido
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de otro modo, esto es, la democracia estatal es un producto histérico que
puede y debe cambiar en funcidn de las sucesivas transformaciones sociales,
econdmicas y politicas. En este sentido, la integracion europea y los proce-
sos de globalizacion estin modificando tan profundamente elementos que
habian sido constitutivos de todo un orden social, que resulta inevitable que
dichos cambios afecten de forma radical a la concepcidn e instituciones de la
democracia moderna.

Nos centraremos Unicamente en tres aspectos que en nuestra opinion re-
sultan centrales.

1. En primer lugar, la posibilidad de que los principios democrdticos se
desarrollen mds alld del container estatal, entendido esto en el sentido de que
la 16gica democrdtica pueda por fin imponerse con claridad, y expresarse
institucionalmente de forma inequivoca, sobre la l6gica del aparato estatal;
pero también, a la vez que se despega de dicho container definido como uni-
tario, poder expandirse a todas aquellas escalas de la politica que deben ser,
evidentemente, controladas y gestionadas democrdticamente.

Un principio bdsico para que esto sea factible debe ser el de colaboracién
entre las distintas instituciones democrdticas. Todavia hoy algunos politicos
y funcionarios consideran que existe algo asi como un elemento jerdrquico
en los niveles politicos (por eso deciamos antes que preferimos el concepto
de escala). Dicho llanamente, no es mds o superior jerarquicamente la Comi-
sién que un gobierno o parlamento estatal, como no lo es tampoco respecto
de un parlamento o ejecutivo regional o local. Todos ello trabajan en bene-
ficio de los ciudadanos en el marco de sus poderes, recursos y capacidades.
Por ello, la colaboracién y fluidez en las relaciones de todas las instituciones
es indispensable porque, aunque todas ellas pertenezcan mds naturalmente a
cierta escala, cada institucion tiene intereses afectados en el resto. Por esto
es tan importante terminar con esa idea heredada de tiempos muy antiguos,
desde luego predemocrdticos, de que hay algo asi como un locus privilegiado
de poder, desde donde se ve mejor el interés general y desde donde es posible
hablar con una Voz en nombre del conjunto (de la regién, del Estado, de la
Union).

En este sentido, es muy interesante y prometedora la idea recogida en el
Tratado constitucional para crear una auténtica red de parlamentos estatales,
estableciendo una serie de mecanismos y protocolos de alerta rdpida y accién
politica. Seria deseable que pueda llegar a aplicarse cuanto antes, incluso an-
tes de que pueda llegar a entrar en vigor el propio tratado, pues se trata de una
exigencia democrdtica, no de simple cdlculo o interés politico. Sélo se echa
en falta completarlo con la escala regional, incorporando a esta magnifica
idea el conjunto de parlamentos regionales. Y deberia comenzar a pensarse
en hacer algo similar, habria que ver la forma, para incorporar a la estructura
legislativa la escala mds cercana y querida de los ciudadanos: el poder local.
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(No serfa magnifico poder ver dentro de unos afios ligas de ciudades, quizd
aliadas con ligas de regiones, ciertos Estados y la propia Comision, defen-
diendo propuestas politicas para mejorar el funcionamiento institucional y
legislativo de la Union? ;No vertebraria esta forma de hacer politica mucho
mds a nuestro continente que tantas declaraciones y manifiestos grandilo-
cuentes pero vacios de contenido?

La confusidn entre distintas escalas afecta al corazén de la integracidn
europea, donde se ve como ha fracasado el sistema de ratificacién debido a
que un proceso politico netamente europeo, por primera vez en gran medida
comunitario y federal, debia ser luego ratificado por los distintos Estados,
que responden a ldgicas politicas de una naturaleza distinta (Aldecoa 2006).

2. En segundo lugar, es preciso trascender toda una concepcion de la
democracia que, surgida en diminutas ciudades-Estado, vinculaba la comu-
nidad politica con el demos; es decir, que con la ausencia de reconocimiento
de otros sujetos politicos y de las interrelaciones mutuas que afectaban a la
vida de dicho demos, limitaba la idea de democracia a una comunidad ence-
rrada en s{ misma y supuestamente autosuficiente.

En cuanto al plano europeo, la Unién Europea es un club de Estados, lo
cual significa que s6lo los Estados pueden ser miembros de pleno derecho
de la Unidn. A su vez, estos socios son formalmente sujetos soberanos, lo
cual implica que todas las decisiones cruciales que les afecten en el presente
o acerca de su futuro, asi como lo relativo a su articulacién politica, deben
contar con la aprobacién expresa de cada uno de ellos. Por otro lado, se trata
de Estados democrdticos, lo que implica que la forma de expresar dicha vo-
luntad soberana debe atenerse a lo dispuesto por las respectivas disposicio-
nes constitucionales.

Esto implica varias cosas. Desde luego, en primer lugar, que es absolu-
tamente necesario incluir el nuevo nivel politico europeo en el esquema de-
mocrdtico general, es decir, crear una serie de mecanismos institucionales y
précticas politicas que permitan el control democrdtico de dicho nivel politi-
co. Esto puede suceder, sintetizando mucho, de dos formas: o bien mediante
una reforma gradual, en la que el cambio fundamental debe operar antes que
en otro lugar en los mismos Estados; o bien mediante un cambio mds brusco,
una verdadera revolucion democrdtica, y crear directamente un sistema poli-
tico genuinamente europeo.

No hay que decir que la Europa politica se estd construyendo siguiendo
el método gradual, opuesto al que tradicionalmente ha venido defendiendo
el pensamiento federalista mds radical. El riesgo de una revolucion similar a
las cldsicas es el de repetir las insuficiencias del modelo resultante de dichas
revoluciones: el Estado. Por otro lado, el método gradual puede quedarse
en una férmula novedosa de cooperacion internacional pero que no llegue
a trascender el modelo de partida, si es que los intereses estatales terminan
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primando sobre los de los ciudadanos europeos. En este sentido, aqui se pro-
pone una via distinta, de ir avanzando gradualmente hacia una entidad politi-
ca que realmente desborde los limites y claras limitaciones estructurales del
modelo estato-nacional. Mostraremos que la soberania tiene atin que jugar
un papel importante y constructivo en este proceso, y que en contra de las
tesis habituales del federalismo europeo, que se ha definido bdsicamente en
oposicion a las soberanias estatales, €stas permitirdn el salto dialéctico hacia
lo nuevo.

Ya se ha visto antes que en el proceso de construccién de los Estados
modernos, que luego serfan definidos como nacionales, el centro fue expan-
diendo sus poderes y homogeneizando el territorio en funcion de sus necesi-
dades e intereses. La doctrina de la soberania, al plantear que el poder debia
ser unico e indivisible, legitimaba y daba ropaje ideoldgico a esta préctica
reductora de las diferencias (Lefebvre 1974). Tully dird que puede resultar
comprensible que las guerras constantes cristalizasen en este «monismo legal
y politico», pero ello no justifica su resultado final: un «imperio de la unifor-
midad» en el que el ideal moderno de constitucionalismo, también uniforme,
obstaculiza en gran medida nuestra capacidad de «reconocer y acomodar la
diversidad cultural» (Blaney/Inayatulah 2000:44).

Soélo ha habido avances dentro de los Estados, donde, fruto de intermina-
bles luchas democrdticas, algunas partes de la diversidad interna han logrado
cierto grado de reconocimiento en el proceso politico estatal. Sin embargo,
este reconocimiento siempre se ha encontrado con muchos problemas y limites
por la forma en que se ha venido definiendo la soberania, obstdculos que han
sido insuperables a la hora de proyectar hacia fuera dicha diversidad. Aqui, el
gobierno ha conformado con el tiempo un entramado de poder que le autori-
za para gestionar casi a su antojo el monopolio de la Voz unica con la que el
Estado debe forzosamente hablar en la escena internacional. Esta distincién
ha cristalizado incluso terminolégicamente, ya que si el individuo es dentro
de su Estado democrdtico un ciudadano, pasa a ser un stibdito cuando sale de
él, lo que refleja tanto esta distincion central dentro/fuera, como la genealogia
absolutista del propio Estado moderno (Ferrero/Filibi 2001:105).

Esta dindmica se rompe en la Unién Europea, porque nadie cuestiona la
capacidad de cualquiera de sus miembros, Estados soberanos, de ser suje-
tos plenos, sean Estados grandes o pequefios, poderosos o mds débiles. Aqui
surge una interesante oportunidad para ser conscientes de algunos problemas
importantes de nuestras democracias y, de esta forma, poder pensar cémo
mejorar nuestro sistema democrdtico, esta vez a una nueva escala, la UE. Es
aqui donde la soberania ofrece una dimension constructiva para la integracion
europea, y es desde este punto de vista que consideramos que la Unién cons-
tituye una promesa de trascender algunos de estos problemas estructurales
del Estado y avanzar hacia una politica genuinamente plural y diversa. No se
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trata de una simple agregacion de intereses, que es lo que en ocasiones termi-
na por suceder en la propia Unidn, sino de ir desarrollando las instituciones,
ideas y prdcticas asociadas a una nueva forma de entender la politica, basada
en el radical reconocimiento de la complejidad y diversidad existente, que ni
siquiera intente reducirla para facilitar la llamada gobernabilidad. Se trata de
una construccion politica que acepte que en ocasiones serd imposible lograr
un acuerdo, y que ello deberd expresarse en una ausencia de decision, o bien
en un tipo de legislacion que acote escenarios sin predeterminar todos sus
aspectos, que quedarian sujetos a la libertad y autonomia de sujetos politicos
democrdticos y maduros. Por otro lado, estos mdrgenes de libertad serdn una
fenomenal oportunidad de experimentacion, lo que favorecerd un aprendiza-
je comun de todos los actores de la Union. Deciamos que la UE ofrece una
promesa porque no parece probable que haya un centro que pueda imponerse
por la fuerza y determinar de nuevo un esquema politico centralizador y ho-
mogéneo, como sucedido, por poner sélo un ejemplo claro, en la guerra civil
norteamericana, donde el Estado se decantd en favor de un modelo federal
centralizador en contra de las tesis confederales (que tal habrian podido abrir
el camino a un desarrollo del tipo que aqui se propone).

Volviendo al Estado, éste fue lentamente desarrollando el principio del
punto de vista Unico, con una clara tendencia a la centralizacién y homogeni-
zacion que se agravo con la Revolucion Francesa. La nacidn revolucionaria
que en teoria se convierte en un actor politico, en la prictica supone una pla-
taforma legitimadora central en la que los distintos actores politicos compiten
por imponer su voz; claro que esta Voz de la Nacion no tiene necesariamente
por qué promover los intereses de sus ciudadanos (Keitner 2000:13).

Este planteamiento provoca algunas cuestiones interesantes. ;Por qué no
puede haber un sistema politico democrdtico que asuma que en ocasiones
no tiene porqué hablar con una sola voz? Habria que establecer un didlogo
democridtico acerca de cudndo es preciso hablar con una sola voz y cuando es
deseable, pero no imprescindible, e incluso —y esto es importante— cuando
no es en absoluto necesario, sino que es perfectamente asumible la diferencia
de planteamientos, criterios y decisiones, una pura y democrdtica expresion
de ciertas diferencias no reducibles a la unidad. En este punto es evocadora
la idea de dialéctica de Proudhon, en contraste con la de Hegel o Marx, en la
que no se afirma una sintesis final del proceso, sino que esta tension es
la que alimenta precisamente el proceso: es lo uno y lo otro a la vez. Mien-
tras para Marx, siguiendo a Hegel, la dialéctica conducia siempre de la tesis
y la antitesis hacia una sintesis superior que resolvia las contradicciones,
para Proudhon estas contradicciones no eran imperfecciones que resolver
sino «el elemento mismo del cual estd hecha y tiene que seguir estando he-
cha la sociedad». Por ello, las soluciones deben buscarse «no eliminando
cualquiera de los términos contradictorios o armonizdndolos en una sintesis
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superior, sino arreglando las instituciones sociales de tal manera que sigan
existiendo los antagonismos, pero regulados suficientemente por las normas
de justicia». Asi, «mientras para Marx sélo hay una sintesis posible capaz de
resolver los antagonismos de tesis y antitesis, la filosofia de Proudhon admite
una variedad de soluciones posibles (...) En lenguaje moderno dirfamos que
Proudhon era esencialmente un pluralista, mientras que Marx era monista»
(Cole 1975:208-9; subrayado nuestro; para un desarrollo mds amplio sobre
las posibilidades de esta idea y del federalismo en Europa, Vid. Filibi 2004a,
cap. 2).

Aceptar esta complejidad social, la diferencia genuina, implicaria adap-
tar las instituciones y mecanismos democrdticos a sus exigencias. Haremos
tres breves consideraciones a este respecto.

Por un lado, en las actuales democracias los ciudadanos eligen a sus
representantes con un mandato ciertamente ambiguo, pues eligen unos di-
putados y un gobierno que deberd decidir por el conjunto de la poblacién
tanto sobre cuestiones de cardcter general y estratégico del Estado, como de
asuntos muy concretos en los que los partidos ni siquiera han mostrado cudl
es su postura; por no mencionar que también decidirdn sobre cualquier asun-
to imprevisto que pueda surgir durante la legislatura. En estas circunstancias
no puede extrafiar que muchos ciudadanos se encuentren confusos y voten
a regafnadientes o que simplemente se inhiban, al sentir que dicho sistema
no satisface unas elementales condiciones de salvaguarda de sus intereses y
valores.

En otras palabras, las actuales democracias estatales mezclan cuestiones
muy diversas en una misma votacion, por lo que es casi imposible emitir un
voto maduro y complejo. Esta es una desafortunada consecuencia de unas
instituciones que poseen —legitimadas por la doctrina de la soberania y por
el punto de vista inico— un mandato general, universal sobre cualquier
asunto politico, previsto o imprevisto que pueda surgir. La creaciéon —muy
vinculada a la gobernanza— de agencias especializadas independientes es
una muestra de este problema, pero no lo resuelve, pues no garantiza su-
ficientemente su control democrdtico y la rendicién de cuentas (podemos
pensar en las agencias para la energfa, pero también en el Banco Central Eu-
ropeo). La Unién Europea podria ser un marco apropiado para, en el curso de
los procesos de armonizacidn institucional y legislativa, permitir la creacién
de novedosas instituciones especializadas, quiza electas, pero con un man-
dato tasado y limitado a un asunto concreto (quizd transversal), rompiendo
o complementdndose con la ldgica de partidos, y relaciondndose mediante
complejas pautas de colaboracidn y conflicto politico con las instituciones
cldsicas de competencias universales.

Por otro lado, aceptar la complejidad de la sociedad implica que en oca-
siones habrd un gran consenso politico y social sobre ciertos asuntos mien-

Cuadernos Europeos de Deusto
ISSN: 1130 - 8354, Nim. 35/2006, Bilbao, pags. 43-72 65



Nuevas escalas: retos conceptuales y politicos para la construccién de una democracia europea Igor Filibi

tras que en otras la diferencia de posturas serd lo mds relevante. Sin embargo,
nuestras instituciones se han creado sobre la base de un sistema de compe-
tencias cerrado y acabado que no permite ningtin margen en funcién de estos
criterios sociales. Podria pensarse en vincular el apoyo social al poder de
las instituciones. Por ejemplo, distintas mayorias permitirian mayor o menor
grado de poder real. Esto expresaria mejor la diversidad interna real y a su
vez, al incentivar a los partidos para conseguir importantes mayorias (que les
darfa mayor poder efectivo), les obligaria a mejorar su funcidn de canaliza-
cién de demandas y a promover la participacion electoral.

Finalmente, muchas de las cuestiones planteadas en este texto tienen que
ver con un problema bdsico y profundo. La democracia occidental ha surgido
en las ciudades, primero las griegas, diminutas ciudades-Estado, y luego en
los modernos Estados —que siempre han estado en manos de una elite que
hablaba en nombre de un espacio politico mds amplio que fue definido como
nacional. En cualquier caso, siempre se ha obviado el resto del mundo en la
concepcidn de la democracia, partiéndose del supuesto (radicalmente falso) de
que se trataba de entidades politicas, econémicas y sociales autosuficientes.
Ya se ha visto que las redes de ciudades son las que realmente han vertebrado
Europa (por no ampliar mds la escala geogrdfica de momento), que por ellas
han fluido las personas, ideas, los capitales, los productos, etc. Sin embargo,
la democracia nunca tomd en consideracion ese exterior para su organizacidon
politica. Se dird que la diplomacia ha jugado ese papel, pero no es cierto. La
diplomacia ha sido una consecuencia, casi logica, de una politica concentra-
da en la cuspide y regida por los intereses y relaciones de las elites que los
controlaban. Pero eso constitufa el freno a la expansion democrdtica que iba
surgiendo en el seno del Estado, no su expresién genuina.

Asf, es necesario que la democracia trascienda las fronteras del demos y
que se abra al mundo, que reconozca la importancia de sus relaciones exter-
nas y se articule democréticamente con los otros demoi. Esto vale tanto para
el interior como para el exterior del Estado. Es curioso que algunos cldsicos
ya identificaran esta dimensién de la politica. Locke, en su Ensayo sobre el
gobierno civil (cap. XII) distinguia tres poderes del Estado —legislativo,
ejecutivo y federativo (o de relaciones internacionales)— pero su desarrollo
teorizard la unién, ya en aquel tiempo féctica, de los dos ultimos. Ademds,
al reconocer la dificultad de reglamentar esta udltima, lo que obligaba a per-
mitir un amplio margen de maniobra a sus encargados, limitaba extraordina-
riamente las posibilidades de controlar democrdticamente esta parcela de la
politica.

Esta ausencia o carencia de relaciones democrdticas con otros demoi no
puede extrafiar, dado que las relaciones internacionales son el tltimo bastidn
que ha resistido el proceso de democratizacion de los Estados occidentales;
por ello, ha sido la diplomacia —con todas sus carencias democrdticas (de
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transparencia, debate y control)— y no la democracia quien ha constituido
el orden mundial.

En este sentido, la escala europea, al problematizar el mismo marco po-
litico e introducir en la agenda politica la cuestion constitucional, puede ayu-
dar a debatir estos puntos y generar una articulacion entre diversos demoi
—comenzando por los estatales— razonablemente democrdtica.

3. En tercer lugar, de forma muy sucinta, la experiencia histérica ha de-
mostrado que las condiciones materiales son un pilar fundamental de una
ciudadanfa realmente democrdtica y efectiva —podria denominarse la ne-
cesaria dimension social de la democracia; esto implica que la distribucién
de la riqueza que genera la sociedad debe ser un asunto central de la politica
democridtica. Esto vale también, obviamente, para la politica europea.

Haremos tan sélo unas breves consideraciones sobre un tema que, evi-
dentemente, es amplisimo. En primer lugar, se puede decir que la politica
social de la UE todavia estd menos desarrollada que la integracién econd-
mica, limitada a ser una red de seguridad minima, un «suelo legal» limitado
bdsicamente a ciertas normas sobre derechos de los trabajadores (dado que,
por ejemplo, en seguridad social la UE tiene explicitamente prohibida su
accion). Esta politica es bastante mds ambiciosa en sus principios que en
sus desarrollos legislativos, que no siempre son cumplidos por los Estados
y que ademds en gran medida son unicamente recomendaciones (Falkner et
al 2005:346-7).

No cabe duda de que la armonizacion es realmente delicada, ya que las
diferencias estructurales de los distintos modelos del bienestar no responden
unicamente a cuestiones técnicas sino de gran calado politico, vinculadas
con opciones ideoldgicas diferentes (principalmente «liberales», «democris-
tianas» y «socialdemdcratas»); ain mds, los ciudadanos europeos han basado
sus planes de vida en los modelos existentes, por lo que un cambio brusco
plantearia fuertes oposiciones (Scharpf 2001).

Desde un punto de vista mds general, se puede decir que la desigualdad
es una caracteristica del mundo actual, con una tendencia creciente que pa-
rece no tener fin. Europa aparece como una isla de regulacién en medio de
unos mercados mundiales que sacuden a su antojo sociedades enteras. No es
que no existan organismos econdémicos reguladores a escala mundial, sino
que éstos poseen una autonomia casi ilimitada y no se encuentran sometidos
a ninguna autoridad publica mundial; por lo que si queremos proteger los
bienes ptiblicos mundiales deberiamos plantear la cuestion de una regulaciéon
mundial (Delors 2004:454-5).

Sélo la regulacion de los distintos espacios econémicos y politicos in-
ternacionales y supranacionales permitird atajar las peores consecuencias
del capitalismo. Este es un punto importante, pues el capitalismo, desde su
inicio, ha jugado entre lineas, penetrando a su antojo las fronteras de unos
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Estados que, con sus distintas regulaciones, le ofrecfan el marco para los
grandes negocios (Braudel 1985). Esto sigue siendo asi, como saben todos
los trabajadores amenazados por sus empresas con deslocalizaciones, etc.,
cuando llega la hora de negociar las condiciones laborales.

Aqui aparece otro elemento muy positivo de la integracion europea, pues
la Unién adquiere la dimension minima necesaria para que sus regulaciones
puedan ser efectivas. Desde un punto de vista democrdtico, parece claro que
el poder publico europeo debe condicionar el acceso a su enorme mercado al
cumplimiento de ciertos requisitos.

Por supuesto, esto es materia de discusion. No en vano, una de las formas
mds habituales para comprender la politica comunitaria es analizarla en base
a dos ejes: uno centrado entre los polos de supranacionalidad y soberania, el
otro en base a la distincidn entre economia neoliberal o capitalismo regulado
(Hooghe/Marks 1996). Pero precisamente que esto sea un elemento central
del debate, constituye una caracteristica del modelo, pues s6lo en Europa, en
un momento constituyente, el modelo de sociedad se encuentra en la agenda
y sometido a un debate publico y democrdtico. En contra de los numerosos
«expertos» que desde distintos foros internacionales tratan de condicionar el
debate justificando los recortes de ayudas sociales por la necesidad de au-
mentar los fondos contra el desempleo. Se trata de un argumento bdsicamen-
te presupuestario que es inaceptable (Vaughan-Whitehead 2003:149) cuando
lo que se debate son asuntos fuertemente politicos como la idea de justicia
social, de solidaridad, de igualdad, etc.

7. Reflexiones finales

Como se ha ido mostrando a lo largo de este trabajo, se van perfilando
nuevos espacios econdomicos, politicos y sociales que se van convirtiendo
crecientemente en espacios de accion colectiva. Esto implica que debemos
introducir estos espacios en nuestro modelo de democracia y permitir que
los ciudadanos puedan controlarlos. Para ello es necesario repensar la propia
idea de democracia con nuevas claves, adaptando sus principios a las actua-
les condiciones histdricas.

Una caracteristica central de nuestras sociedades y que, por lo tanto, de-
beria ser resuelta por las instituciones democrdticas, es la complejidad: hacia
fuera (nuevas escalas o niveles), lateralmente (difuminacién de la frontera
entre lo publico y privado), hacia dentro (mayor complejidad de la sociedad)
y con nuevas espacialidades transversales que desbordan las viejas fronteras,
creando otras, tanto como nuevas formas de relaciones.

En Europa, con unas condiciones muy particulares, aunque dentro de
tendencias que son mundiales, este es un debate que se lanzé hace ya un
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tiempo. No obstante, es preciso decir que muchas de las criticas que se han
realizado a las instituciones europeas parten de una premisa falsa, consisten-
te en comparar este edificio politico con un Estado-nacién, y en ocasiones
olvidan que el reto mayusculo es, ante todo, para quienes siguen considerdn-
dose depositarios de la confianza y la lealtad ciudadana: los Estados (Schmidt
2004:977) y sus parlamentos (Martinelli 2004).

Todo debe ser repensado para que el conjunto tenga la necesaria armonia
y eficacia. En este sentido, se ha dicho que repensar la democracia implica
partir de la premisa de que incluso «las fronteras de la comunidad politica no
pueden ser tomadas como algo dado», lo que nos lleva a tener que plantearnos
como vamos a decidir democrdticamente donde situar estas fronteras. Niss-
trom apuntard que «el problema es que antes de que podamos decidir sobre la
comprension cosmopolita de la comunidad politica, tenemos que afrontar la
cuestion previa de quiénes deberian ser los ciudadanos relevantes para decidir
este asunto. Aunque esta decision —siendo necesariamente anterior a la otra—
no puede ser resuelta por un proceso democrdtico. Ella misma es presupuesta
por el proceso democrdtico» (Doucet 2005:145-6).

Para terminar, parafraseando a Péguy podemos decir que vivimos tiem-
pos fuertes, en los que los cambios se suceden rdpidamente, con apenas tiem-
po para asumirlos y controlarlos. No son tiempos para la politica de gestion,
sino para la reflexidn estratégica: necesitamos una democracia estratégica,
capaz de reflexionar sobre si misma con profundidad y alcance temporal.
Se trata de disefiar no tanto las instituciones sino los principios sobre los
cuales edificar nuestra democracia en un mundo muy diferente y mucho mds
complejo que el de las ciudades-Estado griegas que todavia hoy siguen ins-
pirdndonos.

Y no se trata de un asunto sélo o principalmente europeo. Vivimos un ver-
dadero momento constitucional global, en el que tanto en la escala mundial,
con la reforma de Naciones Unidas y el debate sobre cdmo regular los flujos
econdmicos y financieros internacionales, como en la distintas regiones del
mundo (Unién Europea, MERCOSUR, NAFTA, ASEAN, etc.), como dentro
de ellas repensando las relaciones entre los nuevos actores locales y regio-
nales, el papel de las comunidades nacionales dentro de estructuras politicas
mds complejas, etc., todo estd en cuestion (Filibi 2004b). No conocemos
atn el resultado, pero si el reto. Se trata de trascender una época marcada no
tanto por el Estado —que ha ido transformdndose de forma profunda con el
tiempo—, sino por una forma de entender el mundo y la politica. Debemos
dejar atrds la era de la uniformidad y ahondar en la bisqueda de formas y
conceptos capaces de establecer las bases de una convivencia entre iguales
pero distintos. Solo si somos capaces de lograr esto, en Europa y en el mun-
do, podremos solucionar algunos de los mds graves problemas de nuestro
tiempo.
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Resumen: «La UE se ha desarrollado, en gran parte, gracias a una interpretacion
ascendente del principio de subsidiariedad», que ha producido importantes efectos para
el funcionamiento de la democracia representativa y en particular para las regiones con
competencias legislativas, alterando la divisién funcional y territorial del poder. Se han
contrapuesto dos visiones diferentes de la subsidiariedad. Mientras una limita su alcan-
ce a las relaciones entre la Union y los Estados miembros, la otra incluye a los distintos
niveles de gobierno. Hasta ahora ha prevalecido la primera, pero desde el Acta Unica
Europea y los tratados de Maastricht y de Amsterdam el debate politico ha planteado
la segunda, asi como la subsidiariedad descendente. El Tratado Constitucional de 2004
se inclina ya por la segunda. A partir de esas premisas, el presente trabajo repasa la
evolucion del principio de subsidiariedad en la UE desde Maastricht , analiza el debate
llevado a cabo en la Convencidn y finalmente estudia las implicaciones institucionales
derivables del Tratado Constitucional para las regiones con competencias legislativas
y, en particular, para las Comunidades Auténomas.

Abstract: «The UE has developed, to a greater extent, thanks to an ascend-
ing interpretation of the principle of subsidiarity», which has produced important
effects for the functioning of representative democracy, and in particular for the
regions with legislative competences, thereby altering the functional and territo-
rial division of power. Two different views of subsidiarity have been opposed: one
reduces its scope to the relations between the Union and the member states, the
other includes the various government levels. Until now the former has prevailed,
but since the Single European Act and the Maastricht and Amsterdam Treaties, the
political debate has put forward the latter, as well as descending subsidiarity. The
2004 Constitutional Treaty already favours the latter. Starting from these premises,
this paper re-examines the evolution of the principle of subsidiarity in the EU since
Maastricht, analyses the debate carried out in the Convention and finally studies
the institutional implications that can be derived from the Constitutional Treaty
for the regions with legislative competences and, in particular, for the Autonomous
Communities.

Sumario: 1. Evolucion del principio de subsidiariedad en la UE.
—2. El debate en la Convencién Europea.—3. El proyecto del Tratado
Constitucional. — 4. Consecuencias para las regiones con poderes legisla-
tivos: 4.1 Consideraciones previas; 4.2 La participacion de los parlamen-
tos autondmicos. —Conclusiones.
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La subsidiariedad es un viejo principio federal, con connotaciones cris-
tianas, que se utiliza como criterio de atribucién de competencias a los dis-
tintos niveles de gobierno (Fgllesdal, 2000). Si bien la Unién Europea (UE)
no es un sistema federal, su funcionamiento se inspira en gran parte en el
federalismo. Por ello, no es de extrafiar que la subsidiariedad haya jugado
un papel relevante para facilitar la consecucion de los objetivos establecidos
en los tratados. En otras palabras, la UE se ha desarrollado, en gran parte,
gracias a una interpretacion ascendente del principio de subsidiariedad.

Dicho fendmeno no ha dejado de tener efectos importantes, en general,
para el funcionamiento de la democracia representativa y, mds en particular,
para las regiones dotadas de competencias legislativas. En efecto, la UE ha
ido asumiendo competencias reservadas por las respectivas constituciones a
los legisladores estatales y regionales, alterando asi, implicitamente, la di-
vision funcional y territorial del poder. No obstante, mientras que, a nivel
europeo, los gobiernos han ejercido, y siguen ejerciendo, una influencia de-
terminante en las decisiones mediante su representacion en el Consejo de
Ministros, los parlamentos (estatales o regionales) se han visto excluidos
del proceso (Morata et al, 2003). Por lo tanto, se ha producido una grave
alteracion de la division funcional y —en los Estados politicamente descen-
tralizados — territorial del poder establecida en las respectivas constituciones
en la que algunos ven el reflejo del llamado déficit democrético de la UE
(Vergés, 2002).!

A medida que la UE ha ido incrementado sus funciones y, especialmen-
te, desde el Tratado de Maastricht, la subsidiariedad ha ocupado un lugar
relevante en la agenda de las sucesivas reformas institucionales en base a
dos visiones contrapuestas: la que limita el alcance de la subsidiariedad a
las relaciones entre la Unién y los Estados miembros; y la que incluye a los
distintos niveles de gobierno (Morgan, 2000). Hasta ahora, ha prevalecido
la primera perspectiva. El proyecto de Tratado constitucional (TC) de 2004,
en cambio, se inclina por la segunda, dando entrada, por vez primera, a los
parlamentos estatales, pero también a los regionales en la fase prelegislativa,
con objeto de dirimir si una materia debe o no ser regulada a nivel europeo.
La nueva formulacién de la subsidiariedad se relaciona asimismo con el re-

' En cuanto al impacto territorial de dicho fenémeno, el Libro Blanco de la Comisién
sobre la Gobernanza Europea, de 2001, ponia de relieve que «el funcionamiento actual de la
Uniodn no permite la interaccion necesaria a través de una cooperacion multinivel, en la que los
gobiernos estatales impliquen plenamente a sus regiones y ciudades en el proceso de decision.
Estas consideran que, a pesar de sus crecientes responsabilidades como implementadoras de las
politicas europeas, no se respeta suficientemente su papel como instituciones representativas y
como a canales de interaccion con los ciudadanos. También se lamentan del cardcter excesiva-
mente uniforme y detallado de la legislacién europea, que no tiene en cuenta las condiciones
especificas de cada territorio».
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conocimiento de la autonomia regional y local como uno de los principios
constitucionales de la Unidn (art. 5.1). En el supuesto de que TC consiga salir
del atolladero resultante de los recientes referéndums francés y holandés, uno
de los retos principales para la legitimacion democratica de la UE consistird
en la implementacion efectiva del principio de subsidiariedad, garantizando
la participacion de los distintos niveles de gobierno y, con ello, una mayor
transparencia en las decisiones.

Partiendo de estas premisas, el presente trabajo se divide en tres apar-
tados.? El primero repasa la evolucién del principio de subsidiariedad en la
UE desde el Tratado de Maastricht. El segundo analiza el debate que tuvo
lugar en la Convencién Europea alrededor de dicho principio y la propuesta
final recogida en el proyecto de Tratado Constitucional. El tercero y ultimo
estudia las implicaciones institucionales que podrian derivarse de ésta para
las regiones con competencias legislativas y, en particular, para las Comuni-
dades Auténomas.

1. Evolucién del principio de subsidiariedad en la UE

La expansion progresiva de los dmbitos de intervencion de la CE-UE
a partir de los afios cincuenta s6lo se explica en la medida en que la accion
individual de los Estados miembros no bastaba para garantizar por si sola
la consecucion de los objetivos establecidos en los tratados. Hasta el Acta
Unica Europea (AUE),3 la subsidiariedad «ascendente» no habifa suscitado
recelos especiales porque las decisiones segufan tomdndose por unanimidad
y, por tanto, cualquier Estado miembro estaba facultado para vetar una deci-
sién susceptible de limitar su soberania (Dehousse, 2002).

El AUE y, mds adelante, los tratados de Maastricht y Amsterdam mo-
dificaron radicalmente el equilibrio anterior. El aumento de los dmbitos de
intervencion de la Comunidad, el procedimiento de codecision legislativa
entre el Consejo y el PE, y la extension progresiva del voto por mayoria

2 Seguimos, en buena parte, los argumentos desarrollados en F. MoRATA (2006),
«Subsidiariedad y Regiones en el Proyecto de Constitucién Europea», en A.X. LOPEZ
MIrA y C. CANCELA OUTEDA (coords.), Europa, Europa.

3 El AUE amplia las competencias de la CE en materias como el medio ambiente, la
politica regional o la investigacion. Sin embargo, se trataba de la institucionalizacion de poli-
ticas nacidas en los aflos setenta. En dichos dmbitos, la actuacion comunitaria se justificaba en
funcion de los objetivos generales de los Tratados, tales como la promocién de un desarrollo
econdémico arménico o de una expansion continuada y equilibrada, para lo cual bastaba echar
mano del articulo 235 del Tratado de Roma (ahora 308) como fuente legitimadora de los po-
deres implicitos de la Comunidad. Sin embargo, la comunitarizacién de la politica de medio
ambiente se justificaba, de forma explicita, en base al principio de subsidiariedad.
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cualificada implicaban una limitacién importante de la soberania estatal y,
por tanto, de sus competencias. En este contexto aparece el debate politico
sobre la subsidiariedad interpretada, esta vez, desde una perspectiva «des-
cendente», a partir de dos visiones diferenciadas. Mientras que algunos Es-
tados miembros, como Gran Bretana, reivindican la subsidiariedad como un
instrumento de reapropiacion de competencias transferidas a la Comunidad,
los Lénder alemanes consideran la subsidiariedad como un mecanismo de
control de las actuaciones de la Unién tendente a evitar la pérdida progresiva
de poder dentro del Estado federal derivada de las sucesivas reformas de los
tratados. A ello se aflade la demanda de un sistema explicito de reparto de
las competencias entre los diferentes niveles de gobierno de la UE, recogida
mds adelante en la agenda de reformas fijada en el Tratado de Niza de 2000
(Jeffery, 2004).

El tema fue abordado inicialmente en el Tratado de Maastricht y, mds tar-
de, en el Protocolo sobre la Subsidiariedad anexo al Tratado de Amsterdam.
En virtud del articulo 5 del vigente TCE:

«En los dmbitos que no sean de su competencia exclusiva, la Comu-
nidad sélo debe intervenir, de acuerdo con el principio de subsidiariedad,
en la medida en que los objetivos de la accion pretendida no puedan ser
alcanzados de manera suficiente por los Estados miembros y, por tanto, se
puedan alcanzar mejor, por razén de la dimensién o de los efectos de la
accion prevista, a escala comunitaria».

Con arreglo a ello, la subsidiariedad se define como un criterio de atribu-
cioén de competencias basado en consideraciones de eficacia comparada uni-
camente entre dos niveles de gobierno: los Estados miembros y la Union.

En cambio, el articulo 1 del TUE define la subsidiariedad en términos
politicos y democrdticos: «El presente Tratado marca una nueva etapa en el
proceso creador de una Unidn cada vez mds estrecha entre los pueblos de
Europa, en la cual las decisiones se han de tomar de la manera mds abierta
y proxima posible a los ciudadanos». No obstante, como vemos, ninguno de
los dos articulos se refiere al papel de las regiones, una cuestidén que se con-
sidera dependiente del ordenamiento interno de los Estados miembros.

En 1997, el Protocolo sobre la aplicacion de los principios de subsidia-
riedad y proporcionalidad, anexo al Tratado de Amsterdam (basado en el
Acuerdo Interinstitucional de octubre de 1993 sobre los Procedimentos de
Implementacidn del Principio de Subsidiariedad), aportaba algo mds de cla-
ridad a la aplicacién del principio.* Con arreglo a dicho Protocolo, la Co-

4 Dicho Protocolo reproduce las Conclusiones del Consejo Europeo extraordinario de
Birmingham (octubre 1992) y del Consejo Europeo de Edimburgo (diciembre 1992) que dieron
lugar a un «libro de instrucciones» para la aplicacion del articulo 3B del Tratado.
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misién, no sélo debe demostrar que los objetivos propuestos no pueden ser
alcanzados individualmente por los Estados miembros, sino también que
pueden ser conseguidos con mds garantias a través de la actuacién comu-
nitaria. En particular, la Comisidén debe superar un triple test justificativo
demostrando que:

— los aspectos transnacionales de la propuesta no pueden ser objeto de
una regulacion estatal satisfactoria;

—la actuacion de los Estados miembros o la falta de actuacion de la
Comunidad contraviene las exigencias de los Tratados o puede afectar
negativamente los intereses de los primeros;

— la actuacién comunitaria puede propocionar beneficios mds evidentes
que una actuacidn estatal.

Asimismo, las propuestas de la Comisidn han de responder a una serie de
requisitos y, en particular, deben incluir: una evaluacion del impacto finan-
ciero de cada propuesta; en el caso de las directivas, una evaluacién de sus
implicaciones para la legislacién interna que los Estados miembros deberdn
poner en préctica; y, por dltimo, indicadores cuantitativos y cualitativos que
demuestren la necesidad de una actuacidn a nivel europeo.

El Consejo y el PE analizan los motivos aducidos por la Comision para
evaluar si ésta ha aplicado correctamente el principio de subsidiariedad. Por
dltimo, ésta debe presentar un informe anual sobre la implementacidn del
principio de subsidiariedad al Consejo Europeo, al Consejo de Ministros, al
PE, al CdR y al CES (de Buirca, 1999).

Uno de los aspectos mds interesantes del Protocolo, retomado en el pro-
yecto de TC, es el mandato a la Comision para que instaure un amplio didlo-
go prelegislativo para minimizar los posibles costos administrativos y finan-
cieros que recaen en los diferentes niveles de gobierno (comunitario, estatal
y subestatal) y en los ciudadanos. No obstante, mds alld de la preceptiva
consulta al Comité de las Regiones en la fase preparatoria de las decisiones,
y a pesar de las demandas de Alemania y Bélgica y del propio Comité (IEA,
2005), el Protocolo de Amsterdam tampoco atribuye papel alguno a las au-
toridades regionales en el procedimiento. Los tinicos niveles contemplados
siguen siendo la Unidén y los Estados miembros. Sin embargo, en una De-
claracidn realizada por Alemania, Austria y Bélgica, incorporada al Tratado,
se sefiala claramente que «la accién de la Comunidad Europea, conforme
al principio de subsidiariedad, no sélo afecta a los Estados miembros, sino
también a sus entidades, en la medida en que éstas disponen de un poder le-
gislativo propio que les confiere el derecho constitucional nacional».

Hasta ahora, la regulacion de la subsidiariedad a escala europea ha re-
sultado insatisfactoria por varios motivos (Warleigh, 2005). El primero se
refiere a la dificultad de encontrar un enfoque comun habida cuenta de la
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variedad de las culturas politicas y de las tradiciones administrativas pre-
sentes en Europa, reflejada en la diversidad de sus estructuras constitucio-
nales, desde los Estados centralistas hasta los altamente descentralizados.
En segundo lugar, cabe recordar que la falta de una delimitacion clara de las
competencias correspondientes a los varios niveles y, por consiguiente, la
posibilidad de que la Unidn regule materias asignadas a los niveles inferiores
de gobierno es, precisamente, una de las caracteristicas principales del sis-
tema multinivel de la UE, en el que la mayor parte de las competencias son
concurrentes o compartidas. De ahf la necesidad de determinar politicamente
la conveniencia y el alcance de una posible actuacién a nivel europeo. Sin
embargo, al no existir ninguna autoridad facultada para evaluar el respeto
del principio de subsidiariedad, éste depende de la discrecionalidad de la
Comisidén y de la vigilancia multilateral de las demads instituciones (Croisat
y Quermonne, 1999). Prueba de ello es que, tras el fracaso del primer refe-
réndum danés sobre Maastricht, la Comision redujo drdsticamente el nimero
de proposiciones a pesar de las nuevas competencias previstas en el Tratado
(educacidn, cultura, salud publica, etc.).’ Por otra parte, las discrepancias
dentro del Consejo y, especialmente, la falta de consenso entre los gobiernos
de los Estados miembros sobre lo que corresponderia hacer a los distintos
niveles de gobierno han obstaculizado la implementacién efectiva del prin-
cipio (Van Hecke, 2003).

En cuanto al Tribunal de Justicia (uno de los actores mds determinantes
para la progresiva expansion de las competencias comunitarias), el Protocolo
de Amsterdam le confiere un poder de evaluacién de las politicas para el que
no estd preparado. La escasa jurisprudencia emitida al respecto se ha limitado
bdsicamente a verificar la existencia de errores manifiestos de apreciacion o
de desviacion de poder por parte de la Unidn, sin entrar a evaluar el fondo de
la cuestion (IEA, 2005). Debido a la naturaleza politica de la subsidiariedad y
a la ambigiiedad de su definicién en el Tratado, el Tribunal ha preferido limi-
tar su interpretacion al cumplimiento de los aspectos formales del Protocolo,
evitando incluso pronunciarse en algunos casos (Van Hecke, 2003).

Como era de esperar, el CdR se ha erigido en uno de los maximos defenso-
res de la subsidiariedad (Van Hecke, 2003), sobre la cual se ha pronunciado en
numerosas ocasiones.® El Comité ha insistido en que el principio de subsidia-

5 Quizd podria establecerse una relacion entre el desarrollo del método de coordinacion
abierta (MCA) a partir de finales de los afios noventa y las dificultades de dotar de un contenido
operativo al principio de subsidiariedad.

¢ Vid., por ejemplo, el Dictamen sobre «La revision del Tratado de la Unién Europea»
(CDR 136/1995) y el Dictamen complementario sobre «La aplicacién del principio de sub-
sidiariedad en la Unién Europea» (CDR 136/95 anexo); la Resolucion sobre «Los resultados
de la Conferencia Intergubernamental» (CDR 305/97 fin); el Dictamen «Hacia una verdadera
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riedad también es un principio regulador de las relaciones entre la Unidn, los
Estados miembros y los entes territoriales y, por tanto, la definicion del articulo
5 del Tratado CE deberia aplicarse a las relaciones entre los distintos niveles
de gobierno, teniendo en cuenta el papel que desempefian los entes subestata-
les y, en particular, las regiones con competencias legislativas, «sin perjuicio
—afade, no obstante, con extrema prudencia, el Comité— de que la relacién
entre entes territoriales y Estados esté disciplinada por los respectivos sistemas
constitucionales» (CdR, 2000). El refuerzo de la subsidiariedad y la proporcio-
nalidad a nivel europeo deberia comportar, para el Comité y las regiones con
competencias legislativas, el reconocimiento del derecho de recurso ante el Tri-
bunal de Justicia: «Este derecho revalorizaria el estatuto del CDR, aseguraria
el respeto pleno de sus prerrogativas y permitiria recurrir en via jurisdiccional
contra eventuales violaciones del principio de subsidiariedad. En el caso de
las regiones, tal derecho de recurso les ayudaria a defender sus competencias
legislativas frente a transgresiones ilegitimas» (CdR, 2000). El Comité tam-
bién ha defendido la conveniencia de llevar a cabo un debate sobre el reparto
competencial para que las regiones y los entes locales de los Estados miembros
tengan la posibilidad de consolidar su margen de maniobra, reduciendo la ne-
cesidad y el alcance de las actuaciones de la UE mediante la descentralizacion
o la bisqueda de alternativas a la legislacion comunitaria.

2. El debate en la Convencion Europea

En suma, en los ultimos afos, la subsidiariedad se ha ido convirtiendo
en un tema recurrente en el debate europeo como reflejo del malestar de las
regiones constitucionales y de las reticencias de algunos Estados miembros
ante la expansidn de las competencias comunitarias, pero también, y mds en
general, de las dificultades de hacer mds compatible dicho proceso con los
principios democrdticos. Ello se evidencid claramente en el Tratado de Niza,
de 2000. La «Declaracion sobre el Futuro de la Unidn», anexa al Tratado, a
la vez que abria la puerta a la reforma que ha conducido al proyecto de TC,
volvia a situar la subsidiariedad en el primer plano, vinculdndola, de nuevo a

cultura de la subsidiariedad: un llamamiento del Comité de las Regiones» (CDR 302/98 fin); el
Dictamen «Legislar mejor 1998: una responsabilidad que debe compartirse» (CDR 50/1999 fin);
el Dictamen sobre «La aplicacion de la legislacion de la UE por las regiones y los entes loca-
les» (CDR 51/1999 fin); el Dictamen de la Comision de Asuntos Institucionales de 8 de marzo
de 2000 (ponente: Sr. Stoiber D-PPE; CDR 18/2000 rev.1); el Dictamen sobre el Informe de la
Comision al Consejo Europeo “Legislar mejor 1999” (COM(1999) 562 final); y el Dictamen
del Comité de las Regiones de 17 de febrero de 2000 sobre la Conferencia Intergubernamental
del 2000 (COM/AI-005).
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instancias de Alemania, con el problema de la delimitacion de las competen-
cias entre la Unién y los Estados miembros.

Un afio mds tarde, la Declaracion de Laeken, de diciembre de 2001,7
planteaba una serie de preguntas de cara al debate de la Convencion, algunas
de las cuales se relacionaban directamente con el principio de subsidiariedad.
Se decia, por ejemplo: «Muchos piensan igualmente que la Unién deberia
prestar mds atencion a sus preocupaciones concretas en lugar de intervenir
en los minimos detalles en asuntos que, por su propia naturaleza, seria mejor
dejar en manos de representantes electos de los Estados miembros y de las
regiones. Algunos perciben incluso esta situacién como una amenaza para su
identidad». (...) {No convendria confiar la gestion diaria y la aplicacion de
la politica de la Unién de forma mads explicita a los Estados miembros y, ahi
donde la Constitucidn lo prevea, a las regiones? (...) ;Cémo garantizar que el
nuevo reparto de las competencias no conduzca a una ampliacion furtiva de
las competencias de la Unidén o a un asalto a las competencias exclusivas de
los Estados miembros o bien de las regiones? Por ultimo, en relacién con la
legitimidad democritica, la Declaracion preguntaba si la funcién de los Par-
lamentos nacionales no se habia de centrar en el reparto de las competencias
entre la Union y los Estados miembros, por ejemplo, a través de un control
previo del principio de subsidiariedad. Como veremos seguidamente, dejan-
do de lado las propuestas de Giscard d’Estaing y de otros lideres europeos
relativas de la creacién de un érgano de enlace entre el PE y los parlamentos
nacionales, éste fue el mecanismo elegido para dotar de mayor contenido al
principio de subsidiariedad dando entrada, por vez primera, aunque de forma
aun limitada, a los representantes regionales en el proceso prelegislativo.

Como era de esperar, la Convencion Europea dedicé una especial aten-
cion al principio de subsidiariedad. Dentro del Grupo de Trabajo correspon-
diente se generd rdpidamente un consenso a favor del establecimiento de
un control politico ex ante, a cargo de los parlamentos nacionales, comple-
tado con un control a posteriori, de caricter jurisdiccional (Morata y Ra-
mon, 2005). Varios convencionales defendieron inicialmente la necesidad
de extender el mecanismo de control a todos los parlamentos con capacidad
legislativa, incluidos los regionales, en funcién de sus respectivas competen-
cias. También se barajé la posibilidad de incorporar al CdR al mecanismo de
control ex ante, 1o cual habria satisfecho la tradicional reivindicacion de este
organismo de erigirse en guardidn de la subsidiariedad.

En cuanto al control ex post, a pesar del consenso sobre la naturaleza
juridica del mismo y del monopolio del Tribunal de Justicia para resolver los
recursos, persistian las divergencias en cuanto a los actores legitimados para

7 Vid. http://europa.eu.int/council/off/conclu/index.htm

Cuadernos Europeos de Deusto
80 ISSN: 1130 - 8354, Ndm. 35/2006, Bilbao, pdgs. 73-94



Subsidiariedad, regiones y Unién Europea Francesc Morata

interponerlos: ademds del Estado miembro ;Habfa que dar entrada, por vez
primera, a los parlamentos y a las regiones con poderes legislativos (o sus
parlamentos)? El debate en el seno del Grupo de Trabajo puso de relieve la di-
visidn existente entre la coalicién formada por los representantes de Estados
federales, como Bélgica y Alemania (Erwin Teufel, Elio Di Rupo o Joschka
Fisher), algunos diputados europeos (Alain Lamassoure, Neil McCormick o
Carlos Carnero) y algtin miembro del CdR (Patrick Dewael), favorable a la
inclusién de las regiones con poderes legislativos, y los representantes de los
gobiernos de la mayoria de Estados. Basdndose en el principio segtin el cual
la participacion regional en la UE es un asunto interno de los Estados miem-
bros, éstos alertaban sobre el peligro de la multiplicacion de los recursos y
defendian el papel de los Estados miembros como intermediarios entre sus
parlamentos (nacionales y regionales) y el TJCE.

Al final, el enfoque estatalista se impuso por mayoria en el Grupo de Traba-
jo, de modo que, en la fase de control ex ante de la subsidiariedad, sdlo los par-
lamentos nacionales (o cada una de las cdmaras) tendrian derecho a presentar
un dictamen motivado y estarian facultados para interponer un recurso ante el
Tribunal de Justicia una vez aprobado el texto legislativo. Asimismo, el Grupo
proponia otorgar al CdR también el derecho de recurso ex post si sus dictdmenes
hubiesen incluido objeciones relativas al respeto de la subsidiariedad.

En cuanto al papel de los parlamentos regionales, segin la mayor parte
de los miembros del Grupo: «el grado y la forma de participacion de las en-
tidades regionales y locales en la labor de elaboracién de legislacion comu-
nitaria se determinan tnicamente dentro del marco nacional» (Convencidn,
2003). No obstante, se indicaba que «el mecanismo propuesto no impide, en
su caso, que se consulte en el marco nacional a las asambleas regionales o
locales. Cualquier otro planteamiento podria, por lo demds, afectar el equi-
librio establecido a escala europea entre los Estados miembros. Estos son
los motivos que han llevado al Grupo a rechazar la propuesta de conceder
el derecho de recurrir al Tribunal de Justicia por violacion del principio de
subsidiariedad a aquellas regiones que, en el marco de la organizacion ins-
titucional nacional, disponen de poderes legislativos.»®

3. El proyecto de Tratado Constitucional

La CIG posterior a la Convencion Europea no introdujo cambios signi-
ficativos en la formulacion del control de subsidiariedad, salvo en lo relativo

8 Como sefialé Alfonso Dastis, sustituto de la ex Ministra espafiola de Exteriores, Ana
Palacio, el acceso de los parlamentos regionales al nuevo mecanismo abrirfa el peligro de tras-
ladar a nivel europeo algunos conflictos nacionales internos (EL PAIS 7/10/2002).
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al derecho de recurso directo de los parlamentos nacionales, sustituido por
el recurso a través del respectivo Estado miembro. En cualquier caso, por
vez primera en la historia institucional de la Unidn, se mantuvo la referencia
explicita a los entes regionales y locales (articulo 5-I).

Por otra parte, con arreglo al articulo 11-I: «En los 4mbitos que no sean
de su competencia exclusiva, la Unién sélo intervendrd en la medida en que
los objetivos de la accion pretendida no puedan ser ser conseguidos de mane-
ra suficiente por los Estados miembros, ya sea a nivel central o bien a nivel
regional o local». A diferencia de la situacién anterior, el nuevo redactado
implica el reconocimiento explicito de que muchas de las competencias no
exclusivas de la Union son ejercidas por las regiones y los gobiernos locales.
A pesar de ello, también es cierto que la nueva formulacion no obliga a los
Estados miembros a tener en cuenta el principio de subsidiariedad en la distri-
bucidn interna de les competencias habida cuenta de la obligacién de 1a Unidn
de respetar las estructuras constitucionales de los Estados miembros.

En base al «Protocolo sobre la aplicacion de los principios de subsidia-
riedad y proporcionalidad», anexo al proyecto, el procedimiento de control
consta de cuatro fases:

1. Consultas preparatorias

En la fase prelegislativa, la Comisién estard obligada a «llevar a cabo
amplias consultas» en las que «deberd tener en cuenta, cuando corresponda,
la dimensidn regional y local de las acciones consideradas».

2. Presentacion de las propuestas legislativas

Asimismo, la Comisidn estard obligada a motivar sus propuestas legisla-
tivas en base a los principios de subsidiariedad y proporcionalidad. Esta mo-
tivacion incluird «una ficha detallada que permita evaluar el cumplimiento»
de ambos principios. En el caso de un proyecto de ley-marco europea (la an-
tigua directiva), la Comision deberd tener en cuenta sus posibles efectos para
la normativa que corresponderd desarrollar a los Estados y a las regiones. La
ficha de subsidiariedad también incluird el impacto financiero de cada pro-
puesta con objeto de evaluar los costes de su implementacién.® Sin esperar la
aprobacion del proyecto de TC, la Comisidn ya ha adoptado algunas medidas
de cara a la justificacién y evaluacion del impacto de sus propuestas.'® En
todo caso, la nueva formulacion de la subsidiariedad obligard a la Comisién

? Ademds, la Comisidn estd obligada a tener en cuenta que «cualquier carga, tanto finan-
ciera como administrativa que recaiga sobre la Unidn, los gobiernos nacionales o las autorida-
des regionales o locales, agentes econdmicos o los ciudadanos, sea lo mds reducida posible y
proporcional al objetivo que se desea alcanzar».

10" Vid. las Conclusiones del Consejo Europeo de Géteborg (15-16 de junio 2001),
SN 200/1/01 REV 1. (http://ue.eu.int/newsroom/NewMain.asp?LANG=7). Vid. igual-
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a tener en cuenta, por vez primera, las competencies regionales; obligacién
también derivada del articulo I-5.1 del proyecto, que, como hemos visto,
establece el deber de la Unidn de respetar las estructuras constitucionales
internas de los Estados miembros, incluida la autonomia regional.

3. Control politico previo

El tercer elemento corresponde al nuevo mecanismo de control politico
previo —llamado de «alerta rdpida» (early warning system)— de la subsi-
diariedad a cargo de los Parlamentos. Con arreglo al Protocolo, «en un pla-
zo de 6 semanas a partir de la fecha de recepcidn de la propuesta legislativa
de la Comisidn, cualquier parlamento nacional de un Estado miembro o
cualquier Cdmara de un parlamento nacional puede dirigir a los presidentes
del PE, del Consejo de Ministros y de la Comisidn, un dictamen motivado
exponiendo los motivos por los cuales considera que la proposicién no se
ajusta al principio de subsidiariedad».

La Comision deberd reconsiderar la propuesta cuando los dictdimenes
motivado sobre el incumplimiento de la subsidiariedad representen, como
minimo, un tercio de los votos atribuidos a los parlamentos nacionales (2 para
los parlamentos unicamerales y uno para cada Cdmara en los bicamerales).
Por lo tanto, el modelo garantiza la plena autonomia de las Cdmaras territo-
riales de los Estados federales, como el Bundesrat alemdn.!! En cuanto a la
consulta de los parlamentos regionales, la decisién queda en manos de los
respectivos parlamentos estatales. Si el nimero de dictimenes emitidos por
vulneracion del principio de subsidiariedad representa, al menos, un tercio
del total de los votos posibles, la tramitacidn del proyecto se paraliza y «debe
volverse a estudiar» (art. 7 del Protocolo).'? Tras este reexamen, la Comisién
puede decidir mantener el proyecto, modificarlo o retirarlo, siempre de ma-
nera motivada (art. 7 del Protocolo). De todos modos, resulta dudoso que,
mds alld lo que puedan acordar las Cdmaras territoriales alemana y austriaca,
los parlamentos regionales consigan reunir el nimero de votos necesarios
para obligar a la Comisidn a reconsiderar sus propuestas (Jeffery, 2004).

mente las Comunicaciones de la Comisién: COM (2001), 428 final; COM (2002) 278
final; y COM 276(2002) 276 final.

11" El caso belga resulta especialmente interesante. En una Declaracion anexa al Acta final
de la CIG, el Reino de Bélgica precisa que, en virtud de su derecho constitucional, tanto la
Cdmara de Representantes y el Senado del Parlamento Federal como las Asambleas parlamen-
tarias de las Comunidades y Regiones actdan, en funcion de las competencias ejercidas por
la Unidén, como componentes del sistema parlamentario nacional o Camaras del Parlamento
nacional. De esta manera, de momento, las asambleas regionales belgas serfan las tinicas que,
en caso de ser aprobado el TC, tendrian garantizada, de entrada, una participacion directa en el
control de la aplicacion del principio de subsidiariedad.

12 Bastard una cuarta parte (13 votos) cuando se trate de proyectos relativos al Espacio de
Libertad, Justicia y Seguridad, en las materias previstas en el art. III-264 del TCUE.
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4. El control jurisdiccional a posteriori

La cuarta y tltima fase se refiere al control jurisdiccional de la subsidia-
riedad a cargo del TJCE. A pesar de que los parlamentos estatales no estdn
legitimados para presentar directamente un recurso ante el Tribunal de Jus-
ticia, lo pueden hacer indirectamente a través de los respectivos gobiernos
estatales. Segun el Protocolo, el recurso deberd ser interpuesto por un Estado
miembro (el Ejecutivo) o, en todo caso, transmitido por éste conforme al
ordenamiento juridico interno en nombre del parlamento estatal o de una de
sus Cdmaras. Las regiones tampoco disponen de legitimacion activa para
presentar directamente recursos por vulneracion del principio.'3 No obstante,
como hemos visto, el proyecto de TC satisface una de las aspiraciones mds
antiguas del CdR al facultarlo para interponer un recurso por violacion de la
subsidiariedad respecto a actos legislativos para cuya adopcion se requiera
obligatoriamente un dictamen del Comité.

4. Consecuencias para las regiones con poderes legislativos

4.1. Consideraciones previas

Ante todo, cabe afirmar que la nueva regulacion del principio de subsi-
diariedad tiende a reforzar la legitimidad democrdtica de la UE en la medida
en que favorece la participacion de los parlamentos estatales y regionales en
la fase inicial del proceso legislativo. Por vez primera, el legislador interno
estarfa en condiciones de controlar directamente la justificacion de las pro-
puestas avanzadas por la Comision para llevar a cabo una actuacién a nivel
europeo. Al mismo tiempo, la jerarquia normativa (leyes, leyes-marco y re-
glamentos) que establece el proyecto de TC también contribuye a facilitar la
aplicacion del principio de subsidiariedad. Sin embargo, las implicaciones
del procedimento van ain mads lejos:

— la Comisidon deberd remitir las propuestas legislativas y las posibles
enmiendas a los Parlamentos de los Estados miembros al mismo tiem-
po que al Consejo y al Parlamento Europeo;

— el Protocolo obliga tanto al Consejo como el PE a comprobar que las
propuestas de la Comision respeten los principios de subsidiariedad y
proporcionalidad; y a tener en cuenta, cuando corresponda, las opinio-
nes de los parlamentos;

—de ello se deriva que los gobiernos deberdn rendir cuentas de sus ac-
tuaciones a los respectivos parlamentos durante el proceso de deci-

13 En lo que respecta a Espaiia, cabe recordar que el Gobierno central se ha comprometido
a presentar los recursos que planteen las CCAA por vulneracion de sus competencias.
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sion, lo cual, ademds de acercar la Unidn a los ciudadanos, también
podria favorecer una mejora del funcionamiento democrdtico de los
propios Estados miembros.

Con arreglo al proyecto, durante el proceso legislativo propiamente di-
cho, los gobiernos, a través del CM —junto con el PE— serdn responsables
de asegurar que las leyes marco europeas garanticen la autonomia de actua-
cidn de las autoridades regionales conforme a la distribucién interna de las
competencias. En este sentido, la Comision, en la comunicacion «Legislar
Mejor», ya se ha comprometido a que sus propuestas dejen un margen de
actuacién suficientemente amplio a los legisladores nacionales. También
seria oportuno aprovechar los Informes anuales de la Comisién sobre la
aplicacion del principio de subsidiariedad y la conferencia anual de las di-
ferentes instituciones implicadas en su control, propuesta por el CdR en su
proyecto de dictamen sobre la aplicacion del principio de subsidiariedad,
para introduir mejoras paulatinas en el funcionamento del procedimiento
(CdR, 2005).

Enlo que se refiere a la participacidn en el mecanismo de «alerta rdpida»,
mds alld de establecer que los Parlamentos estatales han de consultar a los re-
gionales «cuando proceda», el Protocolo no contempla ni los supuestos ni las
modalidades, asi como tampoco los efectos de la consulta. Este sigue siendo
un tema reservado a la autonomia institucional de los Estados miembros. En
el caso de Espaiia, y a la espera de lo que pueda resultar de la reforma en
curso de los Estatutos de autonomia y, mds adelante, del Senado, se podria
prever un acuerdo entre éste y los Parlamentos autondmicos, representados a
través de Conferencia de Presidentes (COPRECA), para establecer un proce-
dimiento de cooperacidn entre los dos niveles legislativos con el objetivo de
incorporar las posiciones regionales. En cuanto al alcance del procedimento
de consulta, como se desprende de los trabajos de la Convencion, es evidente
que éste no tendria sentido si no es para tener en cuenta las posiciones de los
Parlamentos autonédmicos en la elaboracién de los posibles dictdmenes nega-
tivos de las Cortes Generales o del Senado. Ademds, el objeto de la consulta
deberia incluir las propuestas de la Comisidn que, con arreglo al Protocolo,
afecten la competecia legislativa de las CCAA, deban ser aplicadas por éstas
o comporten algtin tipo de carga presupuestaria o administrativa (IEA, 2005).
Por dltimo, los dictamenes deberian ser vinculantes cuando la competencia
interna afectada corresponda en exclusiva a las CCAA.

4.2. La participacion de los parlamentos autonomicos

Como hemos visto, las vias de participacion directa o indirecta de las
regiones son bdsicamente tres: las consultas preparatorias, el mecanismo de
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«alerta rdpida» o de control previo, y el control jurisdiccional posterior de los
actos legislativos, a través del CdR o del respectivo gobierno estatal.

1. LAS CONSULTAS PREPARATORIAS

Las consultas preparatorias son fundamentales en el proceso prelegisla-
tivo comunitario en el que la Comisién establece contactos con las distintas
partes interesadas con objeto de mejorar la formulacion de sus propuestas
(Héritier, 1997; Morata, 2000). La formalizacion de las consultas con las
autoridades regionales y locales implica la institucionalizacién de los com-
promisos ya adquiridos por la Comision en el Libro Blanco sobre la Gober-
nanza Europea (Comision, 2001) y en las iniciativas tendentes a definir las
modalidades de un didlogo permanente con las asociaciones regionales y
locales a nivel nacional y europeo (Comision, 2003c), de la Comunicacidn
«Actualizar y simplificar el acervo comunitario» (Comision, 2003a) y del
Informe «Legislar Mejor» (Comisién, 2003b)'*. De hecho, la Comision ya
ha avanzado considerablemente en lo que se refiere a la justificacion de sus
propuestas y a la elaboracion del andlisis del impacto financiero. '3

En esta fase, las posiciones de los parlamentos autonémicos se podrian
articular a través de tres mecanismos complementarios:

—mediante contactos informales entre las Delegaciones u Oficinas de
Representacion en Bruselas y la Comision Europea. Habida cuenta de
la complejidad del proceso legislativo europeo, seria oportuno que los
parlamentos autondmicos dispusieran de un enlace permanente en las
respectivas Delegaciones encargado de efectuar el seguimiento de las
propuestas con el objetivo de evaluar rdpidamente sus implicaciones
y de analizar los posicionamientos de los demds actores;

—a través de la Conferencia de Asambleas Legislativas Regionales de
la UE (CALRE). Para ello, seria conveniente dotarla de los medios
técnicos y organizativos necesarios, en particular, si se acaba creando
la «red de las asambleas legislativas regionales para la aplicacion de
los principios de subsidiariedad y proporcionalidad», propuesta por el
CdR (CdR, 2005). La red podria establecer mecanismos de coordina-
cidn estables con el Parlamento Europeo, el CdR y la Conferencia de

14 Vid. También las Conclusiones del Consejo Europeo de Géteborg (15-16 de ju-
nio de 2001), SN 200/1/01 REV 1. Disponible en: http://ue.eu.int/newsroom/NewMain.
asp?’LANG=7

15 COM (2002) 276 final. Ademds, la Comision estd obligada a tener en cuenta que «cu-
alquier carga, tanto financiera como administrativa que recaiga sobre la Unidn, los gobiernos
nacionales o las autoridades regionales o locales, agentes econdmicos o los ciudadanos, sea lo
mads reducida posible y proporcional al objetivo que se desea alcanzar».
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Regiones con Poder Legislativo (RegLeg). En cualquier caso, el papel
de la CALRE deberia ser determinante en lo que respecta a las mate-
rias de competencia regional no incluidas en las funciones consultivas
del CdR;

— a través del Comité de las Regiones. De aprobarse finalmente el pro-
yecto de TC, la aplicacion del Protocolo sobre la subsidiaridad seria
una ocasion propicia para reforzar la legitimidad del CdR, en busca de
una identidad propia dentro del sistema institucional europeo (Ramon,
2004). Con anterioridad a los referéndums francés y holandés, ademds
de abrir un proceso de reflexion sobre las implicaciones del Protocolo,
el Comité estaba tratando de adaptar su estructura interna a las exi-
gencias organizativas del control de subsidiariedad (CdR, 2004),'° en
particular, a través del establecimento de la «red de supervision» antes
comentada.!” Teniendo en cuenta su papel de drgano consultivo en el
proceso de decision, en la fase prelegislativa, el Comité deberia hacer
pesar el derecho de recurso ante el TICE que le otorga el proyecto
asegurdndose de que los borradores iniciales de la Comisidn respetan
los criterios bdsicos de la subsidiariedad.

Por otra parte, con objeto de fomentar la formacion del consenso, la Co-
mision elabora documentos preparatorios de la legislacion como los Libros
Verdes, los Libros Blancos y las Comunicaciones. También podria recurrir
mds a menudo el instrumento de los «informes prospectivos» previsto en el
acuerdo de cooperacidn entre la Comisién y el CdR de 2001 (CdR, 2001),
cuyo objetivo consiste en profundizar en el andlisis de problemas localiza-
dos en dmbitos para los que el CdR disponga de medios de informacidn
propios.

En esta fase, que deberfa servir para elaborar las «fichas de subsidiarie-
dad» previstas en el Protocolo, serfa conveniente establecer una colaboracién
estrecha entre el CdR y la «red de subsidiariedad» de la CALRE con objeto
de evaluar los contenidos e introducir las enmiendas oportunas. No obstan-
te, si existiera el consenso politico necesario, el mecanismo de control mads
eficaz y democrdtico consistiria sin duda en la creacion de un 6rgano ad hoc
en el seno del CdR integrado per representantes o delegados de los 73 Parla-
mentos regionales con poderes legislativos. Dicha estructura se configuraria

16 Vid. y el Informe y evaluacion de la primera Conferencia sobre la Subsidiariedad cele-
brada en Berlin el 27 de mayo de 2004 (CDR 195/2004).

17" «Nota de informacién general sobre el establecimiento por el CDR de una red de super-
vision de la subsidiariedad» (CDR 475/2004). D’altra banda, els presidents de la Comissid i del
Comité van singar un protocol de cooperacié que t& per objectiu millorar la posada en practica
de les obligacions consultives del Comité, amb una intensificacié de la seva participacié en el
debat politic i una col.laboracié en materia de politica de informacid i comunicacid.
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como una especie de «cdmara regional europea de control de la subsidiarie-
dad». En cualquier caso, en la fase de consultas, el Comité también debe-
ria encargarse de sensibilizar a las comisiones competentes del Parlamento
Europeo respecto a sus preocupaciones relativas al respeto del principio de
subsidiariedad.

2. EL MECANISMO DE «ALERTA RAPIDA»

El mecanismo de alerta rdpida presupone una interacciéon muy estrecha
entre los distintos niveles de gobierno de la UE. No cabe duda de que el
principal condicionamiento es el plazo de 6 semanas dentro del cual los Par-
lamentos pueden pronunciarse. Recordemos que el proyecto de TC establece
que la Comisién enviard sus propuestas, de forma simultdnea, a los Parla-
mentos estatales y a las dos ramas del legislativo europeo (el CM y el PE). En
el caso de Espaiia, ni que decir tiene que el procedimento resultaria mucho
mds simple y efectivo si el Senado fuese una verdadera Cdmara territorial. En
este supuesto, una vez determinadas las competencias afectadas y evaluadas
las implicaciones contempladas en la «ficha de subsidiariedads», y a la vista
también de las posiciones expresadas por la CALRE y el CdR durante la fase
consultiva, bastaria con un pronunciamento de la comisiéon competente del
«Senado territorial», dejando, en todo caso, un breve plazo abierto para que
los Parlamentos autonomicos pudieran enviar sus observaciones.

En las condiciones actuales, la funcion inicial del Senado deberia con-
sistir en transmitir formalmente las propuestas de la Comision Europea a los
Parlamentos autonémicos para que, con arreglo a las competencias afectadas,
éstos pudieran pronunciarse en el plazo mds breve posible. En otras palabras,
los parlamentos de las CCAA deberian reaccionar con agilidad habida cuenta
de los imperativos del mecanismo de alerta rdpida. Para ello, habria que con-
templar dos exigencias: la disponibilidad de medios técnicos y la creacién de
un procedimiento simple y eficaz. En el caso de Catalunya, por ejemplo, con
arreglo a la organizacion actual del Parlamento, la «Comision Permanente
sobre la UE», en base a un dictamen de los servicios juridicos y a la informa-
cién remitida por la Delegacion de la Generalitat en Bruselas, la CALRE y el
CdR, seria la encargada de fijar la posicion de la Cdmara, previa consulta de
la comision legislativa competente en funcion de la materia. También seria
conveniente solicitar la opinién del Gobierno con objeto de evaluar mejor
las implicaciones administrativas y presupuestarias de la futura legislacion
europea. Las posiciones de los parlamentos autonémicos afectados por una
propuesta de la Comision podrian coordinarse a través de la COPRECA, para
as{ fijar una posicién conjunta o, cuanto menos, ampliamente mayoritaria.
Una vez establecida, ésta deberfa ser comunicada al Senado —Comision de
Autonomias— Yy, posteriormente, al Congreso de los Diputados y al Gobier-
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no espafol. La comisién mixta Congreso-Senado sobre la UE podria ser el
drgano mads indicado para coordinar los respectivos posicionamentos en rela-
cidn con el control del principio de subsidiariedad.

En caso de ser negativa, la posicion de los parlamentos autonomicos de-
beria trasladarse, bajo forma de dictamen, a la Comision Europea, asi como
al Consejo, al PE y, por supuesto, al CdR ya que, en la mayoria de los casos,
este dltimo debe ser consultado preceptivamante en la fase legislativa pro-
piamente dicha. En todo caso convendria asegurar que el Ejecutivo espaiiol
conozca las posiciones autondémicas, tanto si son positivas como negativas,
para tenerlas en cuenta a lo largo del proceso legislativo.

3. EL CONTROL JURISDICCIONAL

El recurso por incumplimento del principio de subsidiariedad se expresa
a dos niveles: el europeo, a través del CdR, y el estatal, mediante los respec-
tivos gobiernos.

a. El Comité de les Regiones

Como ya se ha dicho, la legitimacion del CdR para interponer recursos
ante el Tribunal de Justicia por violacién del principio de subsidiariedad en
todo aquello que afecte a sus prerrogativas es una de las novedades mds des-
tacadas del proyecto de TC. El Comité es consciente de lo que esto represen-
ta de cara a aumentar su escasa capacidad de influencia actual (CdR, 2005).
Al mismo tiempo, no obstante, también se trata de un gran reto en el que el
Comité se juega su credibilidad para reclamar mayores atribuciones.

Al margen de la necesidad evidente de llevar a cabo una reforma or-
ganizativa para ejercer eficazmente esta nueva responsabilidad, si llega
a entrar en vigor el proyecto de TC, la cuestion mds relevante consiste
en garantizar que las regiones con competencias legislativas se sientan
suficientemente respaldadas por el Comité. Una vez mds, la solucion mds
efectiva serfa la reforma del reglamento interno con objeto de facilitar la
creacion de un érgano de control de la subsidiariedad integrado por repre-
sentantes de dichas regiones. Lo cierto es que el proyecto de dictamen del
CdR sobre «la aplicacién y el control de los principios de subsidiariedad
y proporcionalidad», de enero de 2005 (CdR, 2005) indica que, «en el
marco de la interconexion en la red con los entes regionales y locales y sus
asociaciones [el Comité] acogerd con atencidn las propuestas de recurso
contra actos juridicos de la UE», dejando en manos de la comisién sobre
subsidiariedad o del pleno la decision final sobre la presentacién de los
recursos. Si es ésta la férmula finalmente escogida, habria que garantizar
que las decisiones del Comité se adopten en base a los dictdmenes prepa-
rados por los servicios juridicos y a la documentacién transmitida por la
CALRE. También cabe recordar que el CdR sdélo estaria legitimado para

Cuadernos Europeos de Deusto
ISSN: 1130 - 8354, Nim. 35/2006, Bilbao, pags. 73-94 89



Subsidiariedad, regiones y Unién Europea Francesc Morata

impugnar las propuestas legislativas relacionadas con sus funciones con-
sultivas y que éstas no abarcan ni mucho menos el conjunto de dmbitos
competenciales reservados a las regiones.

b. El Gobierno del Estado miembro

El Protocolo confiere asimismo a los parlamentos nacionales la posibi-
lidad de presentar, mediante su respectivo Estado miembro, un recurso por
infraccion del principio de subsidiariedad a través de un acto legislativo. El
Gobierno espaifiol ya ha asumido el compromiso politico de presentar los
recursos que planteen las CCAA. En palabras de Zapatero, cuando se trate
de asuntos de su competencia, «el Gobierno estd dispuesto a que las comuni-
dades auténomas tengan la posibilidad de acudir ante el Tribunal de Justicia
de la Union Europea en todo lo relativo al principio de subsidiariedad esta-
blecido en el proyecto de tratado constitucional» (El Pais, 7-12-04). Dicho
compromiso podria articularse, en primera instancia, a través del Senado, el
cual podria asumir la tarea de transmitir formalmente los eventuales recursos
al Gobierno para que éste los curse, como representante del Estado espafiol,
ante el Tribunal de Justicia.

Conclusiones

La regulacién de la subsidiariedad contenida en el proyecto de CE cons-
tituye un avance desde el doble punto de vista de la democracia y del respeto
de la autonomia regional y local en la UE. Ante la falta de control politico
del Consejo a nivel europeo, la participacion de los legislativos constituye
un medio indirecto de control de las actuaciones de los gobiernos de los
Estados miembros que deberdn tener en cuenta las posiciones de sus parla-
mentos durante el proceso de decision y rendir cuentas de sus actuaciones.
Los gobiernos deberdn informar mds y mejor a sus parlamentos para evitar
la aparicién de contradicciones en la definicion de las posturas nacionales
a lo largo del proceso de decisién. Uno de los efectos mds positivos para la
democracia del early warning system ligado a la subsidiariedad podria ser,
pues, no tanto el bombardeo constante de Bruselas con los dictdmenes de los
parlamentos, sino la obligacién de los gobiernos de sintonizar mds con los
legisladores internos.

Aunque los gobiernos sigan siendo los tnicos actores formalmente legi-
timados para representar a los Estados miembros, el nuevo disefio de la sub-
sidiariedad refuerza la perspectiva federalista o multinivel de la UE dando
entrada a las Cdmaras territoriales de los Estados federales. No la garantiza,
en cambio, en los Estados descentralizados, como Espaifia, desprovistos atin
de dicha institucién. Sin embargo, introduce un incentivo de enorme peso
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politico para una reforma del Senado de inspiracion federal. En todo caso,
plantea la necesidad de llevar a cabo una negociacion interna que defina las
modalidades de participacion de los parlamentos autonémicos en funcion de
la division interna de las competencias.

Si llega a entrar en vigor el TC, los temas europeos ocupardn previsi-
blemente un lugar mucho mds relevante en la agenda de los parlamentos
regionales, los cuales deberdn reforzar sus propias capacidades institucio-
nales para poder afrontar las exigencias politicas y técnicas derivadas del
Protocolo relativo a la subsidiariedad. La coordinacién multinivel tendrd
igualmente un papel creciente (entre parlamentos nacionales y regionales;
entre €stos y los respectivos ejecutivos; y entre la CALRE y el CdR) que
incluird igualmente a la Comisidn, el Consejo y el PE. La puesta en prdc-
tica del Protocolo se convertird pues en un proceso de aprendizaje insti-
tucional y cultural para el conjunto de los actores implicados en los dis-
tintos niveles que convendria evaluar periddicamente a través del didlogo
interinstitucional con el objetivo de introducir las adaptaciones oportunas.
En este sentido, destaca la propuesta del CdR de celebrar anualmente una
Conferencia sobre la Subsidiariedad, con la participacién de la Comisién
Europea, el Consejo, el PE, el Tribunal de Justicia, y los parlamentos esta-
tales y regionales.

Por dltimo, conviene aclarar que el debate sobre la subsidiariedad ha
girado tradicionalmente alrededor de la divisidn de las competencias entre
los distintos niveles de gobierno. Sin embargo, en un contexto de interdepen-
dencias, como el de la UE, en el que las diversas esferas de gobierno necesi-
tan interactuar y trabajar conjuntamente, este enfoque resulta inadecuado.'®
Cuestiones como el desarrollo sostenible, la inmigracion o la lucha contra la
delincuencia organizada y el terrorismo requieren intervenciones conjuntas.
Aunque la responsabilidad principal esté atribuida a un nivel en concreto,
ello no significa, por supuesto, la exclusién de los demds. Por otra parte, la
subsidiariedad no puede dejar de lado la participacion de la sociedad (ONG
y ciudadanos activos) en la bisqueda de soluciones y en su implementacién.
En la medida en que los problemas se solapan, la identificacion de las com-
petencias y de los recursos necesarios para actuar no puede ser el resultado
de una operacién automadtica, sino que ha de estar abierta a la negociacién y
la coordinacion mediante instrumentos flexibles de actuacién como las redes
de politicas.

18 Como ha indicado el ex Presidente de la Comisién, Romano Prodi: «Hay que dejar
de pensar en términos de niveles jerdrquicos de competencias, separados por el principio de
subsidiariedad, y empezar a pensar mds bien en un acuerdo de redes, con todos los niveles de
gobierno formando, proponiendo, implementando y supervisando las politicas» («Compare-
cencia ante el Pleno del Parlamento Europeo», PE, Estrasburgo, 15 febrero 2000, p. 5).
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En el fondo, el problema no es tanto la divisién de las competencias,
cuanto la mejora de la cooperacion y la transparencia necesarias en el proceso
de policy-making europeo, respetando las funciones y la representatividad de
cada nivel. Esta constatacion desemboca en una interpretacién mds dindmica
y abierta de la subsidiariedad que la que se desprende del debate tradicional
y que entronca con los principios del federalismo, basada en la existencia de
diversas arenas politicas, mds grandes y mds pequeiias, territoriales y fun-
cionales, pero no jerdrquicas (Elazar, 1995). La via mds democrdtica para
definir la subsidiariedad en la UE deberfa partir de una aproximacion de este
tipo y no de una pirdmide de poderes inspirada en el viejo modelo centro-
periferia tipico del Estado-nacidn.
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La gobernanza multinivel en la Unién Europea: condiciones
para la relevancia de las redes transnacionales de politica!

Andreas Nolke

Lecturer in International Relations at the Vrije Universiteit, Amsterdam

Resumen: Este articulo ofrece una evaluacion critica, tanto tedrica como em-
pirica, de la literatura sobre la gobernanza multinivel. En primer lugar, acomete una
tarea de orden tedrico para identificar una serie de factores que determinan si en un
cierto proceso de toma de decisiones se dan las condiciones para la presencia de
redes transnacionales de politica. Luego realiza una contrastacion empirica de esas
condiciones de relevancia, analizando diversos aspectos de las politicas europeas
de desarrollo regional y ciencia y tecnologia. Finalmente, reflexiona en torno a las
implicaciones normativas, en términos de legitimidad democrdtica, del desarrollo de
las redes transnacionales de politica en la Unién Europea. A ese respecto, concluye
que se debe poner severamente en duda la expectativa que la evolucidn de las redes
transnacionales de politica pueden llevar a una gobernanza mds democrdtica de la
Unién Europea.

Abstract: This article offers a critical assessment, both theoretical and empiri-
cal, of the multi-level governance literature. Firstly, it fulfills a theoretical task iden-
tifying a number of factors which determines whether a certain decision making
process has the conditions that make possible the evolution of transnational policy
networks. Then, these conditions of relevance are empirically testde, analysing diffe-
rent aspects of European regional development and science & technology policies.
Finally, it makes some reflections on the normative implications, i.e. in terms of
democratic legitimacy, of the evolution of transnational policy networks in the Euro-
pean Union. In this respect, the author concludes that the expectation that the evolu-
tion of transnational policy networks may lead to a more democratic governance of
the European Union must severely be cast into doubt.

Sumario: 1. La perspectiva de la gobernanza multinivel en la
UE.—2. Lateoria de la dependencia de recursos incrustados en relacion a las
redes transnacionales de politica. 2.1. El enfoque de redes de politica como
terreno intermedio entre el intergubernamentalismo y la gobernanza multinivel.
2.2. Condiciones para la relevancia de los intercambios transnacionales de re-
cursos.—3. Ejemplos del modelo de redes transnacionales de politica con un

! Este articulo estd basado en una publicacidn previa del autor, titulada «Multi-level go-
vernance in the European Union: the evolution of transnational policy networks», en Klaus
Boehnke (ed.), Israel and Europe: A complex relationship, Deutscher Universitits-Verlag,
Wiesbaden, 2003, pp. 137-154.
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énfasis en los programas distributivos de la UE. 3.1. La reforma de los fondos
de desarrollo regional de 1988: interdependencia institucional. 3.2. Fases de
la programacion del fondo de desarrollo regional: tipos de politica. 3.3. Dife-
rencias entre los Estados miembros respecto a la implementacién del principio
de asociacion en la politica de desarrollo regional: fragmentacion institucional.
3.4. Una comparacion de diferentes instrumentos de politica estructural en re-
lacion a asuntos medioambientales: institucionalizacion internacional. 3.5. Una
comparacion de los programas de ciencia y tecnologia de la UE en relacién
con los patrones de intermediacién de intereses.—4. Redes transnacionales de
politica y legitimidad democrdtica en la Union Europea

1. La perspectiva de la gobernanza multinivel en la UE

El punto de partida de mi argumento es un debate sobre la Unién Euro-
pea (UE) que se inicié a comienzos de la década de los noventa. Previamen-
te, las principales contribuciones de la ciencia politica al estudio de la UE
podian dividirse en dos categorias. Por un lado, los politélogos producian
estudios descriptivos o prescriptivos en relacidn a las instituciones europeas,
como por ejemplo sobre el funcionamiento del Parlamento Europeo, de la
Comisidn o respecto a reformas institucionales, con una orientacion frecuen-
temente histdrica o legal. Por el otro, se asistia a un debate sobre el modo
de explicar el proceso de creciente —y temporalmente estancado— de inte-
gracién europea, con contribuciones desde perspectivas tedricas federalista,
funcionalista o neofuncionalista, entre otras (Hix, 1999: XVII).

Por su parte, el nuevo debate sobre la UE asume que el actual grado de
integracién —luego de la entrada en vigor del Acta Unica Europea y el Tra-
tado de Maastricht— es una condicién mds o menos permanente y estable,
aun si todavia pueden producirse reformas institucionales menores como las
incluidas en los tratados de Amsterdam y Niza (Jachtenfuchs/Kholer-Koch,
1996b: 21). Ademads se reconoce que, en la mayor parte de los asuntos, la po-
litica doméstica en los Estados miembros ya no puede ser analizada mas sin
hacer referencia al nivel europeo. En consecuencia, el proceso de politica de
la Unidn se torna interesante para un publico mds amplio. De este modo, el
centro del debate no son las grandes reformas, las revisiones de los tratados
o la ampliacion, sino las politicas publicas individuales, el proceso decisorio
diario de las instituciones europeas. La mayor parte de las contribuciones
int