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1. Introduccién

omo han dicho sociélogos desde Simmel hasta Luhmann, la con-

fianza es un mecanismo social basico para vérselas con la comple-
jidad del sistema, ya que facilita la cooperacion, simplifica las transac-
ciones y pone a la disposicién el conocimiento y la experiencia de otros.
Por otra parte, las investigaciones recientes sobre la teoria de juegos y
la economia industrial subrayan la importancia de la confianza, y de la
reputacion del sistema en el que se basa, para sustentar la cooperacién
en un mundo de individuos que ven por su interés propio, y para regir
las relaciones contractuales que sean mds complejas que simples tran-
sacciones en el mercado.

Los encargados de redactar el borrador de los primeros tratados
no dejaron de poner su atencién en la importancia de la confianza
mutua para un sistema tan complejo como el mercado unico europeo.
Asi, el articulo 5 del Tratado de Roma expresa el requisito de lealtad a
la Comunidad Europea en los siguientes términos:

Los estados miembros deberdn tomar todas las medidas adecuadas, ya
sean generales o particulares, para asegurar el cumplimiento de las
obligaciones que se originen de este Tratado o que resulten de la accién
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realizada por las instituciones de la Comunidad. Deberan facilitar el
logro de las tareas de la Comunidad.

Deberan abstenerse de cualquier medida que pudiera poner en
peligro alcanzar los objetivos de este Tratado.

En el articulo 86 del tratado que funda la Comunidad Europea del
Carbén y del Acero, se encuentran disposiciones semejantes, asi como
en el articulo 192 del Tratado Euratom.

La confianza mutua es fundamental para un sistema que depende
de la cooperaci6n leal de los estados miembros y de sus gobiernos para
la formulacién e implementacién de reglas comunes. De hecho, el
Tribunal de Justicia Europeo ha interpretado el articulo 5 de manera
tal que, yendo bastante mas all4 del principio de la ley internacional
que pacta sunt servanda, se acerca al principio de Bundestreue o
“cortesia federal” de la ley constitucional alemana (Due, 1992; Scharpf,
1994).

Segtin la interpretacién del Tribunal, el articulo 5 expresa un
principio general de confianza y cooperacién mutuas, no sélo entre
estados miembros e instituciones de la Comunidad Econémica Euro-
pea, sino también entre los gobiernos nacionales. En este mismo
espiritu, el Libro Blanco de la Comisién acerca de Completion of the
Internal Market (Comisién de las Comunidades Europeas, 1985) men-
ciona que la confianza mutua es el primer elemento de la lista del nuevo
enfoque para el reconocimiento mutuo de diplomas.

Asi, el punto de arranque de este trabajo —la importancia estra-
tégica de la confianza en un sistema tan abierto e interdependiente
como la CEE— no es nuevo. Por desgracia, el debate actual sobre este
tema tiende a ser legalista y parece suponer que la confianza se puede
producir predicandola o imponiéndola mediante un fiat judicial. Alin
faltan andlisis sistematicos del efecto cascada de la desconfianza en
muchos aspectos problematicos del proceso de integracién —desde la
centralizacién excesiva y la uniformidad innecesaria hasta la paradoja
de la sobrerregulacién y la subimplementacién—, asi como propuestas
concretas para mejorar el estado de las cosas cada vez menos satisfac-
torio. Este trabajo es un primer intento para lograr cierto avance en
ambas direcciones. Aiin queda mucho por hacer en la preparacién de
la préxima Conferencia Intergubernamental acerca de la reforma ins-
titucional. ‘
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2. Desconfianza y la paradoja de la centralizacion

Si la confianza es tan importante para reducir la complejidad social y
sustentar la cooperacién, entonces su ausencia debe tener graves
consecuencias para la evolucién de un sistema como la Unién Europea.
En esta seccion y en las dos siguientes, examino las implicaciones de la
desconfianza a través del prisma de varios temas que figuran de
manera relevante en el debate actual sobre la reforma institucional:
centralizacién, sobrerregulacién, incumplimiento, subsidiariedad y re-
conocimiento mutuo. El argumento general es que en todos estos casos
la desconfianza —hacia las instituciones europeas y entre los estados
miembros— ha impedido el desarrollo o la implementacién de solucio-
nes eficientes.

Comencemos con lo que puede nombrarse la paradoja de la cen-
tralizacion. Los estados miembros se esfuerzan por preservar el mayor
grado posible de soberania y discrecién en sus politicas publicas. Como
ejemplo tenemos su tenaz resistencia a extender las competencias
supranacionales a los campos de la politica exterior y seguridad,
recaudacién de impuestos y administracién macroeconémica, asi como
en su negativa a proporcionar a la Comisién Europea (CE) un papel
directo en la implementacién de sus politicas. Sin embargo, al mismo
tiempo estos paises han estado dispuestos a delegar importantes facul-
tades reguladoras incluso en dreas que no se mencionan en los primeros
tratados y para propdsitos no esenciales para el funcionamiento fluido
del mercado interno.

De esta manera, de las actuales siete dreas de importante desa-
rrollo de las politicas —politica regional, investigacién y desarrollo
tecnolégico, proteccién al consumidor, educacién, cultura, ambiente, y
salud y seguridad laborales—, sélo la dltima se menciona de manera
explicita en el Tratado de Roma y apenas como un drea donde la
Comisién deberia promover una cooperacién cercana entre los estados
miembros (articulo 118, CEE).

La politica ambiental es un buen ejemplo de la paradoja de la
centralizacién. Entre 1967 y 1987, cuando el Acta Unica Europea (SEa,
del inglés Single European Act) reconocié finalmente la competencia de
la Comunidad para legislar en esta drea, la Comisi6n introdujo mas
de cien instrucciones, regulaciones y decisiones, mismas que fueron
aprobadas por el Consejo. Las crisis presupuestales, las di: ensiones
intergubernamentales y el europesimismo de los afios setenta y prin-
cipios de los ochenta dificilmente afectaron la tasa de crecimiento de la
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regulacién ambiental de la Comunidad. De la sencilla instruccién sobre
“el enfoque de las leyes, regulaciones y disposiciones administrativas
relacionadas con la clasificacién, empaque y etiquetado de sustan-
cias peligrosas” de 1967 (Directive 67/548/CEE), pasamos a 10 instruc-
ciones y decisiones en 1975, a 13 en 1980, a 20 en 1982, a 23 en 1984,
a 24 en 1985 y a 17 sé6lo en los seis meses previos a la aprobacion de la
sEA (Johnson y Corcelle, 1987). Actualmente, la regulacién ambien-
tal europea incluye mds de doscientas legislaciones. En muchos esta-
dos miembros, el corpus de la ley ambiental de 1a Comunidad ocasio-
na cargas cuyos origenes son exclusivamente locales (House of
Lords, 1992).

Ademds, mientras las primeras instrucciones se preocupaban
principalmente por la regulacién de productos, de manera que se vieran
justificadas por la necesidad de evitar que las normas nacionales
crearan barreras no arancelarias para el libre movimiento de bienes,
las ultimas instrucciones acentuaron paulatinamente la regulacién del
proceso (emisiones y normas de calidad ambiental, regulaciones para
deshacerse de desechos y para el uso de la tierra, la proteccién de flora
y fauna, la evaluacién del impacto ambiental), apuntando mas hacia
objetivos ambientales que al libre comercio.

Por qué aceptaron los estados miembros que las facultades regu-
ladoras se transfirieran de manera masiva a un Aambito supranacional?
Despusés de todo, el sistema de la Comunidad, el Consejo de Ministros,
que representa intereses nacionales, debe aprobar las propuestas de la
Comisién. Para evitar la contaminacién a través de las fronteras es
obvio que los paises deben cooperar, pero la cooperacién internacional
puede asumir muchas formas. Como lo mostré Coase (1960), los pro-
blemas ocasionados por externalidades negativas podrian resolverse
eficientemente con arreglos descentralizados. Si los reguladores nacio-
nales pudieran comprometerse de manera creible a tomar en cuenta
las repercusiones internacionales de sus decisiones y a implantar de
buena fe los acuerdos intergubernamentales, las fallas del mercado
internacional podrian manejarse de una manera descentralizada, sin
delegar facultades reguladoras a una autoridad supranacional. Un
secretariado internacional bastaria para facilitar el intercambio de
informacién y reducir los costos de organizar la cooperacién.

El problema de los acuerdos reguladores internacionales es que, a
menudo, resulta dificil que las partes interesadas sepan si un acuerdo
se mantiene de manera adecuada, ya que la regulacién econémica y
social es inevitablemente discrecional. Puesto que los reguladores
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carecen de informacién que sé6lo tienen las empresas reguladas, y
puesto que los gobiernos estdn renuentes, por razones politicas, a
imponer costos excesivos a la industria, la negociacién es una caracte-
ristica esencial del cuamplimiento de las regulaciones. Pese a lo que diga
1a ley, el proceso de regulacién no es simplemente un proceso en donde
los reguladores ordenan y los regulados obedecen. Se crea un “mercado”
en donde los burdcratas y los que son objetos de la regulacién negocian
acerca de las obligaciones precisas de estos ltimos (Peacock, 1984).
Puesto que la negociacién es tan penetrante, a menudo es dificil que un
observador externo determine si se ha violado el espiritu, o sélo la letra,
de un acuerdo internacional.

Cuando es dificil observar si las partes estdan haciendo un esfuerzo
honesto por hacer cumplir un acuerdo de cooperacién, éste no es creible.
Por lo tanto, en la practica muchas fallas del mercado internacional
pueden corregirse de manera descentralizada en vista de los problemas
de confianza y credibilidad. Obsérvese, ademas, que las fallas regula-
doras internacionales pueden suceder incluso en el caso de fallas de
mercado puramente locales. Por ejemplo, los problemas de la regula-
cién de seguridad en la construccién de edificios locales no crea exter-
nalidades que crucen las fronteras y, por lo tanto, de acuerdo con el
principio de la subsidiariedad, deben dejarse en manos de las autori-
dades locales. Sin embargo, si las regulaciones de seguridad especifican
el uso de un material en particular que se produce sélo en ese lugar,
pueden convertirse en una barrera comercial y, entonces, tener efectos
externos negativos. En este caso, la regulacion local de una falla del
mercado local crea una falla reguladora internacional.

De igual modo, las autoridades locales a veces han controlado la
contaminacién del aire exigiendo que las fabricas instalen chimeneas
muy altas. Con este tipo de chimeneas, cuando las emisiones descien-
den al nivel de la tierra, por lo general estan en la ciudad, regién o
estado vecino y, por lo tanto, no le preocupan a la jurisdiccién en la que
se producen.

Estos ejemplos ilustran un dilema del federalismo regulador que
no puede resolver el principio de la subsidiariedad ante la ausencia de
confianza mutua y un sentimiento de cortesia. Los gobiernos locales o
nacionales pueden ajustarse mas a las preferencias individuales, pero
es poco probable que hagan una separacion clara entre ofrecer bienes
publicos a los ciudadanos e involucrarse en politicas disenadas para
que la localidad o el pais se beneficie a costa de sus vecinos. La
centralizacién de la autoridad reguladora en una esfera alta de gobierno
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puede corregir ese tipo de externalidades, y posiblemente capturar
economias a escala en la elaboracién de politicas. Pero su costo implica
homogeneizar la regulacion en jurisdicciones que pueden ser diferentes
respecto a las preferencias o necesidades implicitas (Noll, 1990).

En suma, la paradoja de la centralizacién puede explicarse par-
cialmente por el temor de que los gobiernos nacionales usen la regula-
cién para promover sus propios intereses y no los objetivos reguladores
comunes (véase un andlisis més complejo de la paradoja en Majone,
1992). Por otro lado, debe observarse que la distribucién éptima de
responsabilidades reguladoras entre los diferentes niveles de gobierno
no necesariamente coincide con los limites jurisdiccionales existentes.
Puede haber externalidades importantes que hagan necesaria una
accién conjunta entre algunas —no todas— regiones de un pais o grupo
de paises.

Por lo tanto, la solucién éptima no puede encontrarse en el Ambito
europeo o en el nacional, sino en un punto intermedio que incluya a un
grupo de estados (o regiones dentro de diferentes estados) que enfren-
ten el mismo problema. El alcance de la externalidad determinaria
quiénes serian miembros de ese grupo. En Estados Unidos, se han
utilizado organizaciones autorreguladoras que incluyen a varios esta-
dos (“compactos regionales”, como la Comisién de la Cuenca del Rio
Delaware) desde los afios sesenta y, en algunos casos, incluso desde
antes (Derthick, 1974). En fechas mds recientes, se han creado acuerdos
institucionales que incluyen estados de ese pais y provincias canadien-
ses para controlar la contaminacién en la zona de los Grandes Lagos.

Al conjuntar sus recursos financieros, técnicos y administrativos,
estos consorcios de estados o regiones estan en mejor posicién para
hacer frente satisfactoriamente a sus problemas de regulacién que si
actuaran de manera individual o si dependieran exclusivamente de la
regulacién centralizada que no puede ajustarse con precisién a sus
necesidades especificas. El modelo del “compacto regional” combina
flexibilidad y economias a escala en la formacién e implementacién de
politicas. Adoptarlo de este lado del Atldntico tendria grandes conse-
cuencias para el futuro de la regulacion europea. En lugar de la
dicotomia tradicional entre regulacién centralizada o nacional, con su
separacion artificial entre elaboracién de reglas y cumplimiento, ten-
driamos un sistema de regimenes reguladores diferentes, pero compa-
tibles, coordinado y monitoreado por un pequefio organismo regulador
en el ambito europeo. Entre las tareas de este organismo estarian
ofrecer ayuda técnica y administrativa, facilitar la difusién de ideas e
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innovaciones en las politicas, y actuar como “regulador de ultimo
recurso” cuando los reguladores regionales no lograran sus objetivos.

Hace diez aiios, un importante estudio sobre la ley y las politicas
ambientales europeas sefialé que “es sorprendente que la Comunidad
Econémica Europea no haya utilizado todavia el concepto de normas
regionalmente diferenciadas como una estrategia clara de armoniza-
cién” (Rehbinder y Stewart, 1985, p. 221). Esto sigue siendo cierto hoy
en dia, pese a que algunas instrucciones ambientales permiten que los
estados miembros establezcan normas regionalmente diferenciadas en
zonas que ellos designen de acuerdo con los lineamientos de la CEE. El
modelo aquf sugerido va mads alla de estos timidos intentos por ajustar
la regulacién a las necesidades especificas de diferentes regiones de
Europa. Sin embargo, supone que los estados miembros estdn prepa-
rados para otorgarle a sus propias regiones la libertad para tratar
directamente con otras regiones y con las instituciones europeas. De
nueva cuenta, caemos en el problema de la confianza.

3. Desconfianza y la paradoja de la sobrerregulacién
y la subimplementaciéon

A las autoridades de Bruselas se les ha acusado no sélo de tener
tendencias centralizadoras, sino también de producir demasiadas re-
glas en extremo complicadas. Un informe reciente del Conseil d’Etat
francés utiliza expresiones como “tendencia normativa”, “legislacién
ubérrima” y “furia reguladora”. Seriala que, por ahora, la Comunidad
introduce a la ley francesa (y supuestamente también en otras leyes
nacionales) mds reglas que las autoridades locales (Conseil d’Etat,
1992).

Al mismo tiempo, se sabe que muchas reglas europeas no se
implementan fielmente, o tan sé6lo no se implementan. El déficit de im-
plementacién se ha vuelto tan grave a lo largo de los anos que los
estados miembros se dan cuenta ahora de que el incumplimiento es una
amenaza para la credibilidad de sus decisiones colectivas. La reunién
del Consejo Europeo realizada en Dublin en junio de 1990 le dio por
primera vez al tema del incumplimiento un alto perfil politico en su
declaracién final. En la Cumbre de Maastricht, los jefes de Estado y de
gobierno subrayaron con precisién la necesidad de que las reglas de la
Comunidad fueran trasladadas fielmente a las leyes nacionales y se
implementaran efectivamente, mientras el Tratado de la Unién Eu-
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ropea contiene nuevas facultades para que el Tribunal de Justicia
Europeo multe a los estados miembros que no cumplan con sus fallos.

Pese a esta nueva conciencia de la seriedad del problema, atn es
pertinente la pregunta que planteé hace varios afios Joseph Weiler:
ie6mo puede haber un problema de cumplimiento con el estricto control
que los estados miembros tienen sobre el proceso legislativo? (Weiler,
1988). Ain maés intrigantes son las quejas acerca de la sobrerregula-
cién, ya que el Consejo, y no la Comisién, es el maximo regulador. En
efecto, hay muchos factores involucrados en la sobrerregulacién (Majo-
ne, 1994) y el incumplimiento (Krislov, Ehlermann y Weiler, 1996). En
este articulo no se busca realizar un analisis completo de estos fenéme-
nos; me limitaré a afirmar que entre las variables explicativas debe
incluirse a la desconfianza.

Para entender el incumplimiento, debe tenerse en mente no sélo
que los estados miembros no estdn muy entusiasmados con la idea de
una vigilancia estricta de sus propios mercados en el interés de los
objetivos de la Unién, sino también que su determinacién para imple-
mentar con entusiasmo las reglas europeas se ve debilitada por la
sospecha de que otros gobiernos nacionales quiza no se comporten con
la misma correccién (Vervaele, 1992). Por lo tanto, sin medidas concre-
tas para incrementar el nivel de conflanza mutua, la obligacién de
lealtad a la Comunidad contenida en el articulo 5 del Tratado de Roma
sigue siendo letra muerta y no puede servir de base para un sistema de
cumplimiento efectivo.

En la seccién anterior afirmé que la desconfianza mutua de los
estados miembros es responsable, en parte, de que el nivel de centrali-
zacién sea ma4s alto que lo estrictamente necesario para que el mercado
interno funcione con fluidez. Pero los estados miembros también des-
confian de las instituciones europeas y esta actitud tiene consecuencias
importantes, y tal vez paradéjicas, tanto para el crecimiento cuantita-
tivo de las reglas de la Comunidad como para el pésimo nivel de
cumplimiento. La consecuencia inmediata es que la Comisién tiene las
riendas cortas: tiene un problema crénico de falta de personal; se
monitorea de cerca mediante un intrincado sistema de comités “regu-
ladores” o “administrativos” que pueden bloquear sus propuestas y
trasladar el expediente al Consejo, el cual puede invalidar a la Comi-
sién; y estd obligada a depender casi exclusivamente de las burocracias
nacionales para la implementacién de las medidas que elabora.

Estos drasticos métodos de control sélo tienen un éxito parcial en
limitar la discrecién reguladora de la Comisién (Majone, 1995), y
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producen varias consecuencias indeseables, y probablemente imprevis-
tas. Considérese en primer lugar la limitacién presupuestal.

De acuerdo con las normas nacionales, el presupuesto de la Comu-
nidad es muy pequeiio: menos de 1.3% del producto interno bruto de la
Unién o cerca de 4% del gasto combinado de los gobiernos centrales de
los estados miembros. Es, ademas, muy rigido, ya que los gastos
obligatorios representan casi 70% del presupuesto. Estos limitados
recursos son insuficientes para apoyar iniciativas de gran escala en
areas como politica industrial, energia, transporte o investigacién y
desarrollo, por no mencionar la politica social o la estabilizacién ma-
croeconémica (Majone, 1993). Sin embargo, la limitacién presupuestal
sélo tiene un efecto restringido en las actividades reguladoras, ya que
los costos reales de la regulacién recaen en las organizaciones o indivi-
duos que deben cumplirla. En comparacién con estos costos, el costo de
producir las reglas es insignificante.

La diferencia estructural entre las politicas reguladoras y las
politicas que implican el gasto directo de fondos piblicos es especial-
mente importante para analizar la elaboracién de politicas de la CE, ya
que las administraciones nacionales, y no la Comisién, acarrean el costo
no sélo financiero, sino también politico y administrativo, de implemen-
tar las reglas europeas. Por lo tanto, tratar de restringir el alcance de
las politicas supranacionales imponiendo una fuerte limitacién presu-
puestal ha favorecido inconscientemente la expansién de un modo de
elaboracién de politicas que es en gran medida inmune a la disciplina
presupuestal. En vista de esta limitacién, la regulacién resulté ser la
manera mas efectiva para que la Comisién maximizara su influencia.

Ademsis, al negarle a la Comisién un papel importante en la
implementacién, los estados miembros han fomentado una tendencia
que se enfoca en el crecimiento cuantitativo de la legislacién europea
(de modo que, por ejemplo, se considera que el namero de directivas
que aprueba el Consejo es un importante indicador de éxito) y no en el
cumplimiento efectivo y los resultados reales. Sin embargo, no sélo
puede culparse a la Comisién de la sobrerregulacién. Muchas regula-
ciones y mandatos se introducen por peticién de los estados miembros,
el Consejo, el Parlamento Europeo, el Comité Econémico y Social y una
gran variedad de grupos de interés publicos y privados, antes que por
las iniciativas auténomas de la Comisién. Si bien la sensibilidad a
dichas demandas puede aumentar la legitimidad de la Comisién,
también contribuye al aparentemente indetenible crecimiento de la
regulacién de la Comunidad Europea.
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Las consecuencias de las descontroladas e incoordinadas deman-
das por legislacién de la CE se han visto agravadas por factores institu-
cionales. Puesto que la Comisién es un cuerpo colegiado, el control
central sobre las actividades reguladoras de los diferentes Directorados
Generales (DG) es débil. La falta de una coordinacién central conduce a
serias incongruencias entre los programas reguladores, o dentro de uno
mismo, a una ausencia de procedimientos racionales para establecer
las prioridades, y a una atencién insuficiente en la efectividad en costo
de las reglas individuales. Un método para limitar el crecimiento de las
regulaciones seria establecer una oficina con el poder de supervisar todo
el proceso regulador y disciplinar las actividades de los DG comparando
los beneficios sociales de las medidas propuestas con los costos gue los
requerimientos reguladores le imponen a la economia europea.

Deberia establecerse una oficina asi, o una “cAmara de compensa-
cién reguladora” (semejante a la Oficina de Administracién y Presu-
puesto de Estados Unidos), en el mas alto nivel de la Comisién. Un
proceso de revisién centralizado ayudaria a que el presidente de la
Comisién seleccionara las demandas de regulaciones de la CE y formara
un conjunto congruente de medidas que presentar al Consejo y al
Parlamento Europeo.

Ademais, el fenémeno de la complejidad reguladora puede anali-
zarse provechosamente desde la perspectiva de este documento. Mu-
chos estudiosos de la elaboracién de politicas en la ce han sefialado que,
por lo general, las directivas de la Comunidad contienen muchos més
datos técnicos que la legislacién nacional correspondiente. La explica-
cién de dicha complejidad reguladora radica en que el perfeccionismo
técnico de la Comision carece de plausibilidad: la Comisi6én, como se
dijo antes, tiene problemas crénicos de personal, no tiene instalaciones
de investigacién propias y en gran medida est4 compuesta de “genera-
listas”, no de expertos técnicos.

Ms4s bien, la complejidad reguladora es en parte otra manifesta-
cién del efecto cascada de la desconfianza mutua. Al poner en duda el
compromiso de otros gobiernos para implementar seriamente las reglas
europeas y al desconocer por lo general los diferentes estilos nacionales
de administracién, los representantes nacionales a menudo insisten en
describir las obligaciones mutuas con el mayor detalle posible. Por otro
lado, un mandato vago y abierto no sélo le da al Estado miembro una
gran libertad para una aplicacién errénea o egoista, sino que también
evita la posibilidad de que un individuo lo invoque ante un tribunal
nacional (Weiler, 1988). Por lo tanto, la complejidad reguladora tam-
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bién puede servir a los objetivos de la Comisién compensandola par-
cialmente por estar excluida del proceso de implementacion.

Ademas, el laberintico sistema de comités de expertos nacionales,
creado para ayudar a la Comisién y al mismo tiempo para limitar su
discrecionalidad, favorece la complejidad reguladora al introducir un
fuerte sesgo técnico al proceso de regulaciones de la Comunidad. En
muchos casos, los expertos nacionales han incrementado significativa-
mente la calidad de las propuestas de la Comisién (Weiler, 1988;
Dehousse et al., 1992; Winter, 1993). De hecho, lo que se conoce del
modus operandi de esos comités sugiere que los debates siguen lineas
sustantivas antes que nacionales. Se lleva a cabo mucho copinage
technocratique entre los funcionarios de la Comisién y los expertos
nacionales interesados en solucionar problemas y no en defender posi-
ciones nacionales (Eichener, 1992). Cuando una propuesta de la Comi-
sion llega al Consejo de Ministros, ya se habrin resuelto todos los
detalles técnicos, pero se habra prestado poca o nula atencién a asuntos
como la efectividad en costos o la implementacién practica. Este sesgo
técnico, aunado a la renuencia del Consejo a involucrarse en un control
de politicas dificil y tardado, y a la falta de una supervisiéon central en
el ambito de la Comisién, puede ser otro factor que contribuye a la
complejidad reguladora.

Las pruebas empiricas de este punto son escasas, pero la hipétesis
tiene también sustento teérico. Algunos economistas han afirmado que
una explicacién de la complejidad reguladora no tiene que radicar en
los intereses particulares de los reguladores, sino en los intereses
econdmicos de terceros, es decir, especialistas en varios aspectos de la
regulacién tales como abogados, contadores, ingenieros o expertos en
seguridad. A diferencia de otros grupos de interés, a estos expertos
les preocupa mds el proceso que el resultado de la regulaciéon. Les
interesa la complejidad reguladora porque ésta aumenta el valor de su
experiencia. Por lo tanto, tal vez el papeleo no sea simplemente una
prueba de ineficiencia o ineptitud burocratica. Mds bien, en parte, la
complejidad de las reglas es un interés privado que surge porque un
ambiente regulador complejo permite la especializacién en varias eta-
pas de la elaboracién de reglas, asi como en la “intermediacién de
reglas” (Kearl, 1983; Quandt, 1983).
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4. Confianza mutua y reconocimiento mutuo

El nuevo enfoque a la armonizacién y la regulacién técnica esbozado en
el Libro Blanco de la Comisién acerca de Completing the Internal
Market (com [85] 310 final) representa, hasta la fecha, el intento mas
importante de reducir tanto la sobrerregulacién como la complejidad
reguladora en Europa. Como es sabido, los principales elementos del
nuevo enfoque son el reconocimiento mutuo de las regulaciones y las
normas nacionales, y la delegacién de facultades cuasilegislativas a los
organismos de normalizacién europeos. Aqui, me centro en el primer
elemento y, més especificamente, en la importancia crucial de la
confianza mutua para el éxito de la estrategia de reconocimiento
mutuo.

Puesto que el libre movimiento de los trabajadores es una condi-
cién esencial para un mercado comiin, la idea del reconocimiento mutuo
de “diplomas, certificados y otras pruebas de educacién formal” pueden
encontrarse ya en el articulo 57 del Tratado de Roma. La idea se
implementé desde el principio en algunos campos en donde las legisla-
ciones nacionales eran semejantes, de modo que no fue necesaria una
compleja armonizacién: en 1976 los médicos, en 1977 las enfermeras,
en 1978 los dentistas y los veterinarios, en 1983 las parteras, y en 1985
los farmacéuticos. Sin embargo, en otros campos se puede avanzar poco,
como en el derecho, la arquitectura, la ingenieria y la profesién farma-
céutica, donde las prédcticas nacionales difieren mucho. Ademas, la
experiencia mostré que el alto grado de cautela que mantenian los
estados miembros a menudo impedia el proceso de armonizacién. Los
gobiernos nacionales sé6lo implementaron los requerimientos minimos
de las directivas, y retuvieron la facultad de decidir si los diplomas de
otros estados miembros cumplian con la directiva relevante de la
Comunidad (Zilioli, 1989).

En el Libro Blanco de 1985, la Comisién dio a conocer su intencién
de aplicar la filosofia de Cassis de Dijon también a la movilidad
profesional. La nueva estrategia apuntaba a un sistema general (antes
que sectorial) de reconocimiento basado en los siguientes elementos:
confianza mutua entre los estados miembros; comparacién de estudios
universitarios entre los estados miembros; reconocimiento mutuo de
titulos y diplomas sin una armonizacién anterior de las condiciones
de acceso a las profesiones o su ejercicio; y la extensién del sistema
general a los asalariados.

Estos principios encontraron una aplicacién concreta en la Ins-
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truccién 89/48 acerca de “un sistema general de reconocimiento para
los diplomas de educacion superior otorgados al completar cursos
vocacionales de por lo menos tres afios de duracién”. A diferencia de las
antiguas instrucciones sectoriales, esta nueva instruccién no trata de
armonizar la longitud y los planes de estudio de la educacién superior,
o incluso la gama de actividades a que puede dedicarse un profesional.
En cambio, introduce un sistema por medio del cual los estados pueden
compensar dichas diferencias, sin restringir la libertad de movimiento.
Se supone que la confianza mutua y la cooperacion leal entre los estados
miembros reemplazan la tarea imposible de armonizar sistemas nacio-
nales tan diferentes de educacién profesional y titulacién. Se supone
que un Estado debe confiar en que los estudios de otro Estado son en
general equivalentes a los propios, y una autoridad nacional competen-
te debe aceptar las pruebas que ofrece el otro Estado miembro.

La confianza mutua como sustituto de la armonizacién legalmente
obligatoria es un principio admirable, pero queda por ver si el atractivo
de una herencia cultural comin compartida por diferentes sistemas
nacionales de educacién es suficiente para limitar el derecho tradicional
de los estados a controlar la educacién de sus ciudadanos y residentes
y regular las profesiones. Las dispersas pruebas empiricas de las que
se dispone hasta el momento no son muy alentadoras.

El problema es que, en lugar de proponer medidas concretas para
aumentar la confianza mutua, la Comisién tiende a invocar principios
generales tales como la herencia cultural comin de las universidades
europeas. En el Libro Blanco de 1985 se afirmaba que “los objetivos de
la legislacién nacional, tales como la proteccién de la salud y la vida
humana y del ambiente, son con mayor frecuencia idénticos”, de modo
que “las reglas y el control para lograr estos objetivos, si bien pueden
tener diferente forma, en esencia son lo mismo, y normalmente deberia
acordarse el reconocimiento entre todos los estados miembros” (Comis-
sion of the European Communities, 1985, p. 17).

Los limites de este razonamiento a priori se muestran, por ejem-
plo, en el fallo del Tribunal de Justicia en el caso de las “mdquinas de
carpinteria” (Caso nim. 188/84 ECR, 1986, p. 419). En este ejemplo, el
Tribunal se enfrent6 con dos enfoques nacionales diferentes de la
seguridad: la regulacién alemana era menos estricta y confiaba mas en
una capacitacion adecuada de los usuarios de este tipo de maquinaria,
mientras que la regulacién francesa requeria dispositivos protectores
adicionales en las méquinas. El Tribunal fall6 en contra de la Comisién,
que habia afirmado que ambas regulaciones eran esencialmente equi-
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valentes, y encontré que en ausencia de armonizacién en el d&mbito de
la Comunidad, un Estado miembro podria insistir en el pleno respeto
de sus reglas de seguridad nacionales y, por lo tanto, restringir la
importacién de ciertos bienes.

Al parecer, los defensores del reconocimiento mutuo con frecuencia
no se dan cuenta de cudn demandante es este principio. Un investigador
estadounidense seiialé que el enfoque del reconocimiento mutuo puede
exigir un mayor grado de cortesia entre los estados miembros que lo
que la cldusula de comercio de la Constitucién de Estados Unidos
requiere entre los estados individuales. La Suprema Corte de ese pais
ha interpretado la clausula de comercio en el sentido de que permite
que cada Estado insista en sus propias normas de calidad para los
productos, a no ser que el asunto sea apropiado por la legislacién
federal, o a menos que las normas estatales cargaran indebidamente el
comercio interestatal (Hufbauer, 1990, p. 11).

La importancia crucial de la confianza entre los gobiernos nacio-
nales se demuestra con el fracaso de los primeros intentos por armoni-
zar las regulaciones nacionales para aprobar los medicamentos nuevos.
El antiguo procedimiento de la cE incluia un grupo de criterios armo-
nizados para probar productos nuevos, y el reconocimiento mutuo de
pruebas toxicolégicas y clinicas, siempre y cuando se realizaran
de acuerdo con las reglas de la cE. Con el fin de acelerar el proceso de
reconocimiento mutuo, en 1975 se introdujo un “procedimiento de soli-
citud multiestatal para medicamentos” (Msap, del inglés multi-state
drug application procedure). Segin éste, una compafnia que hubiese
recibido de una dependencia reguladora de un Estado miembro una
autorizacién para comercializacién podria pedir el reconocimiento mu-
tuo de dicha aprobaciéon en al menos otros cinco paises. Las agencias
de los paises nombrados por la compaiiia debian aprobar u objetar la
solicitud en un lapso de 120 dias. En el caso de haber objeciones, debia
notificarse al Comité para Productos Medicinales Patentados (cpMp, del
inglés Committee for Proprietary Medicinal Products), un grupo que
incluye expertos de los estados miembros y representantes de la Comi-
si6n. El cpMp tenia 60 dias para dar a conocer su opinién y podia
invalidar a la agencia nacional que habia planteado las objeciones.

El procedimiento no funcioné bien. Los tiempos reales de decisién
fueron mucho mds largos que los prescritos por la Instruccién de 1975,
y al parecer los reguladores nacionales no se sentian obligados por las
decisiones de otros organismos reguladores o por las opiniones del cpmp.
En vista de estos resultados decepcionantes, se revisé el procedimiento
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en 1983. Ahora, sélo tenia que nombrarse a dos paises con el fin de
poder solicitar una aprobacién multiestatal. Pero incluso este nuevo
procedimiento no logré modernizar el proceso de aprobacién, pues los
reguladores nacionales continuaban rutinariamente objetandose entre
si (Kaufer, 1990). Finalmente, estas dificultades provocaron que la
Comisién propusiera el establecimiento de una Agencia Europea para
la Evaluaciéon de los Productos Medicinales y la creacién de un nuevo
procedimiento centralizado de la Comunidad, obligatorio para produc-
tos biotecnolégicos y ciertos tipos de medicinas veterinarias, y disponi-
ble de manera opcional para otros productos que buscaran la autoriza-
ciéon de la Comunidad. Tanto la agencia como el procedimiento
centralizado se establecieron gracias a la Regulacién del Consejo nam.
2309/93 del 22 de julio de 1993.

La regulacién justifica la creacién de la nueva agencia y del
procedimiento centralizado mediante la necesidad de “ofrecer a la
Comunidad los medios para resolver desacuerdos entre los estados
miembros acerca de la calidad, seguridad y eficacia de productos
medicinales”. El problema del procedimiento descentralizado anterior
era que las escuelas de medicina nacionales eran diferentes y se
percibia de distinta manera la necesidad de nuevos medicamentos, lo
cual condujo a interpretaciones divergentes de la aprobacién de medi-
camentos, a pesar de que se habian preparado de acuerdo con el formato
europeo estandarizado (Kaufer, 1990). Por lo tanto, la desconfianza
puede reflejar un entendimiento insuficiente de las diferentes filosofias
reguladoras y de los estilos nacionales de elaboracién de politicas.

Sin embargo, es probable que el procedimiento descentralizado no
haya funcionado también porque algunos reguladores nacionales care-
cian, o al menos eso se pensaba, de los conocimientos cientificos y
técnicos, de recursos financieros y de la infraestructura de politicas
puiblicas necesarios para abordar con efectividad los complejos temas
de la regulacién. La colaboracién de la Comunidad seria necesaria con
el fin de ayudar a todos los estados miembros a lograr un nivel de
competencia suficiente para apoyar la confianza mutua y 1a cooperacién
efectiva. Como afirma un estudio reciente de las nuevas estrategias
reguladoras en la cE:

la “europeizacién” del conocimiento sobre la cual se podria construir el
reconocimiento mutuo de la evaluacién de riesgos y la elaboracién de
consensos, presupone establecer una infraestructura que no sélo asegure
la cooperacién continua entre la Comunidad y los gobiernos nacionales,
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sino también una participacién constante de las comunidades de expertos
en las que descansan las autoridades administrativas nacionales [De-
housse et al., 1992, pp. 15-16].

5. Los cuatro caminos hacia la confianza y la credibilidad

El analisis desarrollado en las pdginas anteriores sugiere varias refor-
mas —algunas muy radicales, otras mis incrementales y en parte ya
implementadas ad hoc— para mejorar la cooperacién entre las institu-
ciones nacionales y supranacionales. Los extensos y dsperos debates
que han acompaiiado la ratificacién del Tratado de Maastricht por lo
menos han dejado claro que el futuro de la Unién no radica en una
mayor centralizacién, sino en una mejor cooperacién entre los diferen-
tes niveles e instituciones de gobierno.

Las reformas aqui sugeridas se inspiran en los siguientes princi-
pios. En primer lugar, la confianza mutua y los compromisos creibles
no pueden alcanzarse por medios contractuales u otras obligaciones le-
gales, sino tan s6lo cambiando las motivaciones de todos los actores
relevantes. En segundo lugar, una reforma duradera del actual sistema
no puede limitarse a las instituciones europeas, como parece suponer
gran parte del debate actual, sino que también debe incluir gobiernos
nacionales y subnacionales, asi como actores no gubernamentales. En
tercer lugar, en un periodo de transicién como el actual, la claridad de
objetivos y de la mejor estrategia para lograrlos es mds importante que
la atencién hacia lo que es politica o legalmente posible en la actualidad:
reformar es precisamente eliminar las limitaciones del pasado. Por
ultimo, debe sefialarse que si bien las propuestas que aqui se hacen
abordan s6lo algunos de los temas que se estan debatiendo, forman un
subconjunto razonablemente coherente y auténomo. Ademas, podrian
extenderse con facilidad hasta cubrir otros temas tales como el déficit
democratico de las instituciones europeas y c6mo lograr una transpa-
rencia y una rendicién de cuentas politica sin comprometer los objetivos
de eficiencia del programa de mercado interno (Majone, en prensa).

Luego de estos sefilalamientos preliminares, estamos listos para
examinar por separado los cuatro caminos para aumentar la confianza
y la credibilidad.
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Mayor independencia politica

El temor de que los gobiernos utilicen la regulacién de manera estra-
tégica, para buscar ventajas politicas en el corto plazo y no objetivos
reguladores, es tal vez la principal fuente de desconfianza y falta de
credibilidad de las politicas. Como vimos, las consecuencias son més
centralizacién y mayor uniformidad en las normas que lo necesario
para la integracién del mercado. Sin embargo, a la luz de los acuerdos
institucionales actuales, el alegato por mas centralizacién y mayor
flexibilidad normativa se ve facilmente como una invitacion abierta a
otorgar mayores facultades discrecionales a los estados miembros
poniendo en peligro, de este modo, la integracién del mercado.

Para solucionar este dilema, hay que conceder mas independencia
a los reguladores nacionales (y, como sostengo méas abajo, supranacio-
nales) de modo que su compromiso con un conjunto de objetivos decidi-
dos en el ambito europeo no se vea afectado por consideraciones
politicas internas o por interferencia ministerial. La independencia
cambia la motivacién de los reguladores cuya reputacién depende ahora
mas de su capacidad para lograr los objetivos asignados a sus propias
agencias que de sus habilidades politicas. Con independencia, un estilo
para solucionar problemas en la elaboracién de politicas tiende a
remplazar el estilo mas tradicional de la negociacién. Ademas, no es
dificil mostrar que una mayor independencia implica més, y no menos,
rendicién de cuentas publicas (Majone, 1994b).

Por el momento, la independencia de los bancos centrales goza de
un amplio apoyo politico en la mayoria de los paises europeos. Ademas,
el Tratado de Maastricht, si bien en términos generales se opuso a
delegar mas facultades para la elaboracién de politicas al nivel supra-
nacional, asigna vastos poderes al Banco Central Europeo (Bce). Este
puede hacer regulaciones obligatorias en su totalidad que se convierten
en leyes europeas y de los estados miembros, sin la participacién del
Consejo o de los parlamentos nacionales. El Banco tiene un solo
objetivo: la estabilidad monetaria y la libertad para perseguir este ob-
jetivo con total independencia de otras instituciones europeas y de
los gobiernos nacionales. Ademas, puesto que los gobernadores de los
bancos centrales de los paises miembros son integrantes del Consejo de
BCE, también deben estar aislados de las influencias politicas internas
en el desempeiio de su labor; ya no pueden ser participes del antiguo

Juego de inflar la economia precisamente antes de las elecciones (Ni-
coll, 1993).
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El reciente surgimiento de agencias reguladoras (mas o menos)
independientes en Europa (Majone, 1994b) muestra que las ventajas
percibidas de la independencia no se confinan a los bancos centrales.
Entre las justificaciones para dichas agencias se encuentra la necesidad
de experiencia en asuntos altamente complejos, aunada a la elabora-
cién de reglas y las funciones adjudicativas que son inadecuadas para
un departamento gubernamental; y la utilidad del modelo de la agencia
siempre que se espere liberar a la administracién puablica de la politica
partidaria y la influencia politica de los partidos. También se dice que
las agencias ofrecen una mayor continuidad de las politicas y estabili-
dad que los gabinetes, ya que estdn un poco alejadas de los resultados
de las elecciones (Baldwin y McCrudden, 1987).

Sibien en la teoria se reconocen estas ventajas de la independencia
de la agencia, en la practica persisten los viejos habitos de interferencia
ministerial. Incluso en Gran Bretaiia, luego de més de una década de
privatizaciones y desregulacién, los departamentos del gobierno atn
preservan importantes facultades reguladoras, de modo que las opera-
ciones de las agencias a menudo dependen de las decisiones previas del
ministro correspondiente. En Francia, el Ministerio de Economia man-
tiene importantes poderes para regular la competencia econémica, pese
a que en 1986 se creé6 el Conseil de la Concurrence, supuestamente
independiente. El ministro es el que toma la dltima decisién en asuntos
relacionados con fusiones y adquisiciones, y el poder de investigar las
practicas anticompetitivas atin esta en manos del gobierno.

Incluso el poderoso Bundeskartellamt de Alemania con frecuencia
debe someterse a decisiones ministeriales. Asi, en 1989 la agencia se
opuso a la fusién entre Daimler Benz y Messerschmitt-Bélkow-Blohm
Company. Pese al claro peligro de distorsién de la competencia en varios
mercados importantes, el Ministerio de Economia pasé por encima del
Bundeskartellamt y permitié la fusién, con ciertas condiciones, en
nombre de la politica industrial.

La relativa facilidad con que puede hacerse caso omiso de la
autonomia de la agencia en nombre de consideraciones politicas extra-
fas a la l6gica, que conduje en primer lugar a la creacion de organismos
independientes, muestra cudn precaria es todavia la posicién de los
reguladores nacionales. Hasta que el respeto a la independencia de la
agencia se vuelva parte de las diferentes culturas politicas nacionales,
la credibilidad nacional e internacional de sus politicas reguladoras
continuard sujeta a dudas.
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Trabajo en redes

La credibilidad puede desarrollarse mediante el trabajo de equipo. Si
bien algunas personas pueden ser débiles solas, pueden lograr firmeza
formando un grupo (Dixit y Nalebuff, 1991). Lo mismo se aplica a las
organizaciones. Una agencia reguladora que se ve como parte de una
red internacional de instituciones que buscan objetivos similares y
enfrentan problemas andlogos, y no como un afiadido marginal y nuevo
a una inmensa burocracia nacional, tiene mas motivaciones para
resistir presiones politicas. Esto se debe a que el regulador tiene un
incentivo para mantener su reputacion a los ojos de sus colegas de otros
paises. Una decisién politicamente motivada comprometeria su credi-
bilidad internacional y haria que la cooperacién fuera mas dificil de
lograr en el futuro.

Las asociaciones profesionales de reguladores que trabajan en la
misma area de politicas pablicas (antimonopolio, regulacién de servi-
cios financieros, proteccién ambiental, salud y seguridad laborales,
etcétera) han existido desde hace muchas décadas en Estados Unidos
y Canada. La experiencia de estos paises muestra que dichas redes
reguladoras tienen muchas funciones utiles, incluido el intercambio de
informacién y la evaluacién comparativa de nuevas ideas e instrumen-
tos de las politicas. Ademads, las asociaciones profesionales de regula-
dores han comenzado a desarrollarse en escala internacional, como la
Organizacién Internacional de Comisiones de Valores (10sco, del inglés
International Organization of Securities Commision). La necesidad de
vinculos profesionales cercanos es mds urgente en Europa que en
Ameérica del Norte, ya que, como se vio en la seccién 4, la falta de
familiaridad con las filosofias reguladoras y las practicas administra-
tivas de otros paises engendra desconfianza e impide la implementa-
cién préactica del principio de reconocimiento mutuo.

Es obvio que la Comisién Europea deberia desempefiar un papel
clave en facilitar y coordinar el trabajo de las redes reguladoras de la
UE y en asegurar que sus actividades sean congruentes con los objetivos
europeos. Tal vez sea m4s facil visualizar el modelo de la red en el
campo de la competencia. El DGIV, con una gran carga de trabajo y poco
personal, ya ha apoyado el primer movimiento hacia un sistema des-
centralizado de cumplimiento por medio de procesos ante los tribunales
nacionales. Sin embargo, se ha sefialado con razén que seria mas légico
transferir la responsabilidad del cumplimiento a las autoridades nacio-
nales de competencia y no a los tribunales nacionales y a litigantes
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privados. Estas autoridades desempefian un papel andlogo al del pGiv,
y poseen el tipo de experiencia de que carecen los tribunales de primera
instancia. Ademas, ya existen vinculos directos entre los inspectores de
la Comisién y las autoridades nacionales de competencia en lo que
respecta a las investigaciones que lleva a cabo la Comisién. De hecho,
segun la Regulacidn 17, la autoridad nacional de competencia relevante
debe estar relacionada con las investigaciones y sus funcionarios deben
estar presentes si se realiza una bisqueda de premigas (Harding, 1994,
pp. 7-9).

No existen razones por las cuales no pueda extenderse el modelo
de redes a otras dreas de regulacién econémica y social. De hecho, en
una reunién informal del Consejo de Ministros realizada en octubre de
1991, se acordé que los estados miembros deberian establecer una red
informal de funcionarios nacionales encargados del cumplimiento en lo
que respecta a la ley ambiental. La reciente creacién de varias agencias
europeas (véase mas adelante) puede considerarse un avance en esa
direccién. Sin embargo, la légica del modelo sugiere que deben ser
independientes no s6lo los reguladores nacionales sino también sus
contrapartes de la Comisién. Pese a que se supone que los comisionados
europeos no persiguen intereses nacionales, por lo general son politicos
que, luego de abandonar Bruselas, continuardn sus carreras en su pais
de origen. Esto provoca que las presiones nacionales sean dificiles de
resistir. En varios casos muy conocidos, dichas presiones han producido
decisiones defectuosas o al menos incongruentes. De nueva cuenta, la
politica de competencia, incluido el control de fusiones y de la ayuda
estatal anticompetitiva, ofrece los ejemplos mas claros. Varios analistas
han dicho que Europa nunca tendra una politica de competencia
coherente sin una oficina independiente tanto de los gobiernos nacio-
nales como de la Comisién. Los comisionados atn podrian revertir las
decisiones de una agencia independiente, como lo hizo el gobierno
aleman en el caso de algunos reglamentos del Bundeskartellamt. Pero
los costos politicos de hacerlo serian altos, y la interferencia evidente.

Menos legislacion, mejor implementacion

En la seccién 3 se analizé la paradoja de la sobrerregulacién y la
subimplementacién. Se sefialé que en la actualidad la Comisién est4
motivada para prestar mayor atencién a la elaboracién de reglas que
al cumplimiento efectivo de las reglas que propone. Esto se debe, con
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algunas excepciones como la politica de competencia y la pesca, a que
la Comisién no desempefia un papel directo en la implementacién. Las
reformas futuras deben corregir esta tendencia. Una cooperacién mas
cercana entre los reguladores nacionales independientes o entre grupos
de paises, o regiones de diferentes paises, haria posible una elabora-
cién de reglas mas descentralizada, pero también aumentaria la nece-
sidad de mayores poderes de inspeccién de las actividades reguladoras
nacionales o regionales.

Incluso en 4reas como la politica de competencia o la proteccion
ambiental, donde se continuaran estableciendo reglas para toda Euro-
pa, se necesita una supervisién centralizada de las medidas tomadas
por los estados miembros para monitorear y ejecutar el cumplimiento.
Esto se debe, para repetir lo antes dicho, a que las regulaciones de la
CE pierden credibilidad si no se implementan congruentemente en toda
la Unién. La implementacién congruente exigiria la creacién de inspec-
torias europeas, pero la renuencia de los gobiernos de los estados
miembros para aceptarlo es casi universal.

Una segunda solucidn, la idea de una inspectoria “verificadora”
que examinara las politicas y el desempeifio de las autoridades regula-
doras nacionales, en vez de suplantarlas, ha recibido mucha atencién
favorable en fechas recientes. La inspectoria verificadora daria a cono-
cer publicamente sus hallazgos a los estados miembros, la Comisién y
el Parlamento Europeo. Informaria no sélo los resultados reales, sino
también los obstaculos de los acuerdos administrativos, tales como
problemas de capacitacién o asignacién de recursos, que condujeran a
actividades reguladoras insuficientes.

El asunto de la independencia también surge en este contexto. El
Informe del Comité Selecto de las Comunidades Europeas de 1992 de
la Camara de los Lores acerca de Implementation and Enforcement of
Environmental Legislation (House of Lords, 1992) sefiala atinadamen-
te que las funciones y poderes de una inspectoria europea deberian
distinguirse con cuidado de los propios deberes de la Comisién con el
fin de hacer cumplir las politicas de la Comunidad en el caso de que no
lo hicieran los estados miembros. En este sentido, en el caso de la
politica ambiental, la inspectoria no deberia ser parte del pexi. Mas
bien, “el hogar légico para una inspectoria ambiental segin las lineas
senaladas es la Agencia Ambiental Europea, con cuyas funciones
corresponderia muy bien la inspectoria” (ibidem, p. 41). La separacién
institucional de la Comisién permitiria que la inspectoria escrutara
el propio papel de la Comisién, de manera notable al ofrecer ayuda a

41



Giandomenico Majone

los estados miembros mediante los Fondos Estructurales o los Fondos
de Cohesién. De hecho, el uso de dichos fondos en los paises del sur de
Europa ha producido a veces serias consecuencias para el ambiente.

Por razones semejantes, las inspectorias europeas en campos como
la regulacién de medicamentos, control veterinario y vegetal, y salud y
seguridad laborales, deberian organizarse dentro de las nuevas agen-
cias europeas correspondientes (Oficina de Inspeccién y Control Vete-
rinario y Fitosanitario, Agencia Europea para la Evaluacién de Produc-
tos Medicinales, Agencia para la Salud y Seguridad Laborales) y no
como oficinas de la Comisién. Ademds, las inspectorias europeas exis-
tentes en dreas como competencia, agricultura y pesca —ahora alojados
en DGIV, DGIV y DGXIV, respectivamente— deberian estar separadas de
la Comisién, posiblemente en relaciéon con la transformacién del bc
correspondiente en una agencia independiente.

Mejorar las capacidades reguladoras

Como se mostré en la seccién 4, los primeros intentos por introducir el
reconocimiento mutuo de pruebas toxicolégicas y clinicas para aprobar
nuevos fideicomisos médicos fracas6é a causa de que los reguladores
nacionales se objetaban mutuamente casi de manera rutinaria. Suge-
rimos que en este, como en otros casos, la desconfianza mutua puede
también haber sido causada por la percepcién de que algunos regula-
dores carecian de los recursos y la experiencia necesarios para abordar
competentemente los asuntos complejos de la regulacién.

Es un hecho que las capacidades reguladoras varian mucho en la
Uni6én Europea. Por ejemplo, hasta finales de los afios ochenta, varios
estados miembros carecian de autoridades de competencia inde-
pendientes o legislacién acerca de las fusiones. Incluso hoy, 1a mayoria
de paises no tienen una agencia de proteccién ambiental madura o una
inspectoria ambiental especializada. La descentralizacién, tanto en la
elaboracién de reglas como en su cumplimiento, sigue siendo problem4-
tica en la medida en que persistan esas diferencias en las capacidades
reguladoras. Por lo tanto, es un campo potencialmente 1til de coopera-
ci6én entre las instituciones de la Comunidad (en particular, las nuevas
agencias europeas) y los gobernantes nacionales.

La préctica del federalismo regulador en Estados Unidos ofrece
algunas sugerencias utiles en este sentido. Por ejemplo, cuando en 1970
se aprob6 la Ley sobre Seguridad y Salud Ocupacionales (Ley osH, del
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inglés Occupational Safety and Health Act), pocos estados tenian leyes
completas que abordaran la salud y la seguridad laborales, y menos
atn tenian programas adecuados para hacerlas cumplir. Pese a esto,
la Ley osH no estipulé la federalizacién completa de esta area. El
objetivo de asegurar condiciones saludables y seguras en el lugar de
trabajo tenia que buscarse, en parte, “fomentando a los estados a
asumir la responsabilidad total del gobierno y el cumplimiento de las
leyes de seguridad y salud ocupacional del Estado”, por medio de
transferencias federales y planes estatales aprobados (Ley 0sH, seccion
25)11).

La ley incorpora mecanismos especiales para utilizar recursos
estatales. Los mas importantes fueron las disposiciones para los “pla-
nes estatales” contenidas en la seccién 18 b) a g). Si bien en general la
ley se apropia del cumplimiento estatal una vez que el gobierno federal
regula, la seccién 18 b) estipula que los estados que deseen volver a
obtener la responsabilidad de desarrollar y hacer cumplir las normas
de seguridad y salud segtin la ley estatal, pueden hacerlo solicitando y
obteniendo la aprobacién federal de un plan estatal que cumpla con los
requerimientos establecidos en la seccién 18 ¢). La aprobacion de un
plan estatal por parte de la Agencia de Seguridad y Salud Ocupacional
(osHa, del inglés Occupational Safety and Health Agency) permite que
el Estado reingrese al campo de la regulacién en materia de la salud y
seguridad ocupacionales.

La Secretaria del Trabajo (a cuyo departamento se adscribe la
0sHA) debe aprobar un plan estatal sélo si demuestra que dispone de
los recursos financieros adecuados y existe el suficiente personal capa-
citado. Los estados tienen derecho de recibir fondos federales para
desarrollar el plan e implementarlo una vez aprobado. En los tres afos
posteriores a la aprobacién, se considera que los planes estatales son
“experimentales”. Durante este periodo, cuando los gobiernos federal y
estatal tienen jurisdicciones concurrentes, la Secretaria evalia el
plan estatal por 1o menos cada seis meses. Los estados deben presentar
informes de actividades anuales e informar al publico acerca de su
derecho a presentar quejas por escrito durante este periodo de tres
anos. Este procedimiento, conocido como Quejas acerca de la Adminis-
tracién del Plan Estatal (caspa, del inglés Complaints About State Plan
Administration) ofrece informacién que utiliza la 0sHa para determinar
si debe rechazar o certificar un plan experimental.

Asi, los planes de implementacién estadounidenses tienen tres
caracteristicas atractivas: a) los estados retienen la posibilidad de
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actuar si lo consideran adecuado; b) para que lo hagan, deben cumplir
con estandares precisos; ¢) una solucién tan flexible toma en cuenta el
hecho de que no todos los estados gozan de una capacidad reguladora
semejante; algunos necesitan ayuda federal para cumplir las normas
nacionales. ;Podria trasladarse un modelo asi a la ce? El escenario es
aqui radicalmente diferente. Lejos de ser la excepcidn, la implementa-
ci6n descentralizada tiende a ser la regla. Sin embargo, exigir a los
estados miembros que elaboren un plan de implementacion y establez-
can los medios necesarios para hacerlo operativo los forzaria a abordar
el asunto de la implementacién de manera mas sistematica que en la
actualidad. Se podrian utilizar recursos de los fondos estructurales
para ayudar a los estados miembros que carecen de recursos suficien-
tes para desarrollar los planes y las estructuras de requisitos.

Sin embargo, queda claro que un sistema tal s6lo puede funcionar
si la Comunidad est4 técnicamente equipada para evaluar la conve-
niencia de los planes de implementacién, para monitorear la actividad
de los reguladores nacionales, para ofrecer lineamientos, es decir, todas
las actividades que hoy en dia la Comisién no esta en posicién de
desempenar satisfactoriamente, pero que podrian confiarse a las nue-
vas agencias europeas. Pese a las dificultades practicas, el esquema
propuesto coincide con el principio de la subsidiariedad: los estados
miembros retendrian su responsabilidad primaria, al tiempo que la
principal tarea de la Comisién seria ayudar y complementar su trabajo
(Dehousse et al., 1992, pp. 63-65).

6. Conclusiones: la reforma comienza en casa

El Tratado de 1a Unién Europea contiene dos sefiales politicas impor-
tantes: primera, los estados miembros no estan preparados para acep-
tar una expansién ilimitada de las competencias de la Comunidad y,
segunda, la Comision est4d debilitada. La estructura de “tres pilares”
de la Unién representa un rechazo a “comunitarizar” los asuntos mi-
gratorios y de politica exterior. Incluso las nuevas competencias que
establece el tratado en campos como educacidn, cultura, salud piblica
o proteccién al consumidor estan repletas de observaciones: la Comu-
nidad puede fomentar la cooperacion entre los estados miembros,
apoyar y complementar su trabajo, pero a menudo se excluye la armo-
nizacién de las leyes nacionales. En lo que respecta a la Comisién, no
sélo se pospusieron o rechazaron la mayoria de sus propuestas, sino que
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su status institucional est4 debilitado. Una piedra angular de su poder,
el derecho de iniciativa, se ha suavizado en politica monetaria, donde
sélo goza del derecho de emitir recomendaciones. También est4 desti-
nada a desempefiar un papel menor en el nuevo procedimiento de
codecisién. Ademas, algunas declaraciones ligadas al tratado (declara-
ciones acerca de la transparencia y el acceso a la informacion, y la
evaluacién del costo-beneficio de las propuestas de la Comisién) sugie-
ren que se ha cuestionado su legitimidad (Dehousse et al., pp. 8-10).

La Conferencia Intergubernamental acerca de la reforma institu-
cional programada para comenzar en 1996 deberia extraer todas las
conclusiones que siguieran légicamente a estas premisas. Si el futuro
de la Unién radica no en mas centralizacién, sino en una mayor
cooperacién entre los diferentes niveles e instituciones de gobierno,
entonces los estados miembros deben estar preparados para tomar
medidas concretas para mejorar la confianza mutua y la credibilidad
de su compromiso con los objetivos comunes. Esto requerira, inter alia,
una mayor determinacién para resistir las presiones provenientes de
las coaliciones distributivas nacionales, y la tentacién de lograr venta-
jas politicas en el corto plazo a costa de la congruencia de las politicas.
En vista de la naturaleza del proceso democratico, estas condiciones se
cumplen mejor delegando las facultades reguladoras a instituciones
politicamente independientes. He afirmado que dicha delegacién no
s6lo aumentaria la credibilidad de las politicas, sino que también
facilitaria grandemente la cooperacién entre las autoridades naciona-
les, subnacionales y europeas. Un desarrollo institucional semejante
en el ambito de la CE, producto de un mayor papel para las agencias
europeas, también haria posible emprender actividades, tales como el
monitoreo y ciertos tipos de investigacion, que se realizan mejor en esa
esfera, sin aumentar el tamafio de la Comisién.

En la época posterior a Maastricht, la reforma institucional debe
comenzar en casa. A menos que los gobiernos nacionales estén dispues-
tos a repensar su papel en la economia y a mostrar concretamente su
compromiso con los objetivos comunes, las Gnicas opciones son mayor
centralizacién y un debilitamiento progresivo de las bases econémicas
y politicas de la Unién.
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