Comunidad y autonomia:
formulacion de politicas
en niveles multiples

en la Uniéon Europea

 Fritz W. Scharpf*

a consolidacion del mercado interno de la Unién Europea ha
Lplanteado un dilema politico para Europa Occidental, del cual no
hay una salida facil. Por una parte, se ha reducido la capacidad de los
estados miembros para configurar el destino colectivo de sus ciuda-
danos por medio de sus propias politicas. Aparte de las restricciones y
los limites reales de accidn generados por la integracién a la economia
mundial y la globalizacién de los mercados de capital, la capacidad
oficial de formular politicas de los estados de Europa Occidental ha
sido considerablemente limitada por la garantia de las cuatro liber-
tades basicas de movimiento dentro del mercado interno: los bienes,
las personas, los servicios y el capital. Por consiguiente, los estados-
nacién del oeste de Europa tienen hoy menos autoridad que hace 20
afios para resolver los problemas econémicos o los generados por la
economia.

Por otra parte, la capacidad normativa de la Unién no se ha forta-
lecido en la misma medida en que ha declinado esa capacidad en los
estados miembros. A pesar del monopolio de la Comisién en cuanto a
iniciativas politicas y del retorno al voto de la mayoria calificada en el
Consejo de Ministros, las decisiones importantes de la Comunidad
contintian resultando de negociaciones multilaterales entre los
gobiernos nacionales. Son engorrosas, prolongadas y facilmente blo-
queadas por los conflictos de intereses entre los estados miembros.

* El autor es profesor del Instituto Europeo Universitario en Italia. Traduccién del inglés de
Nora A. de Allende.
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Es dificil modificar estas condiciones. Los gobiernos nacionales,
que también controlan el desarrollo constitucional de la Comunidad,
se resisten a cualquier reduccién de sus poderes (Scharpf, 1988). No
obstante, mientras que la Comunidad carezca de su propia legiti-
macién democratica, hay razones normativas que también son con-
trarias a la rapida disminucién de los poderes de estos gobiernos. En
ausencia de érganos europeos de difusion, partidos politicos europeos
y procesos genuinamente europeos de formacién de la opinién pabli-
ca, las reformas constitucionales no podran por si solas superar el
actual déficit democratico en el ambito europeo (Grimm, 1992; Kiel-
mansegg, 1992; Scharpf, 1992a). De todos modos, a corto plazo la ex-
pansién de los poderes legislativos y presupuestarios del Parlamento
Europeo podria hacer que los procesos de decisiéon europeos, que ya
son demasiado complicados y prolongados, se vuelvan todavia mas
€Ngorrosos.

En reaccién a Maastricht, algunos esperan ahora una renaciona-
lizacién de las responsabilidades en cuanto a las politicas, y quieren
detener, o incluso revertir, el proceso de integracién europea. Esta,
definitivamente, no es mi opinién. Sin embargo, también me parece
improbable gue los gobiernos nacionales puedan continuar ampliando
las jurisdicciones de la Unién Europea mientras se consuelan con la
idea de que todavia podran controlar las decisiones concretas en el
Consejo de Ministros. La capacidad resolutoria de los estados miem-
bros y la integridad de sus procesos democraticos resultan menos-
cabadas incluso por las decisiones europeas (y ain maés por los puntos
muertos europeos). Ya no hay duda de que las democracias europeas
se desacreditan cuando, ante una cantidad cada vez mayor de proble-
mas urgentes, los lideres politicos nacionales deben admitir su impo-
tencia y pedir “soluciones europeas”, mientras que, en Bruselas, las
interminables negociaciones daran como resultado, en el mejor de los
casos, compromisos considerados insatisfactorios por todos los involu-
crados y por los cuales nadie estd dispuesto a asumir la responsabili-
dad politica.

En consecuencia, aun después de Maastricht, el propdsito debe ser
mejorar la capacidad de formular politicas de la Unién Europea. No
obstante, parece igualmente importante defender o recobrar la capa-
cidad resolutoria de los estados miembros. A primera vista, las metas
son contradictorias, y podrian combinarse s6lo si las respectivas areas
de jurisdiccién de la Unidén y de los estados miembros estuvieran se-
paradas con claridad, y si los procesos de formulacion de politicas en
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ambos niveles se desacoplaran. Sin embargo, esto no es exactamente
lo que se puede dar por sentado.

{Poderes separados o entrelazados?

La separacion de poderes fue caracteristica del modelo original de fe-
deralismo de los Estados Unidos de América. Alli se esperaba que el
gobierno federal y los estados cumplieran sus respectivas responsa-
bilidades legislativas, fiscales y administrativas de manera indepen-
diente. En contraste, en la tradicién alemana del federalismo entre-
lazado, los poderes legislativo y fiscal de la nacién como un todo son
ejercidos casi en su totalidad por el gobierno federal. No obstante,
para la formulacién de sus politicas el gobierno nacional general-
mente depende del acuerdo de los gobiernos estatales del Bundesrat,
y para aplicar esas politicas debe basarse en los sistemas administra-
tivos de los estados.

Durante la posguerra, en general se juzgaba que era positiva la
obligacidén implicita de llegar a un consenso entre gobiernos indepen-
dientes que diferian en cuanto a su estructura politica partidaria. Se
consideraba que era otro mecanismo para impedir el abuso en que
incurria el poder estatal al dividir y restringir su ejercicio (Hesse,
1962). Sin embargo, en el reformista clima politico de comienzos de los
anos setenta y en el periodo posterior, econémicamente turbulento, el
debate académico y politico se ha centrado mas en las correspon-
dientes desventajas del federalismo entrelazado (Scharpf, Reissert y
Schnabel, 1976): cuando la politica nacional depende de la aprobacién
de los gobiernos estatales, se reduce la capacidad del gobierno federal
para actuar de modo flexible y decisivo ante situaciones problemati-
cas nuevas y dindmicas. A la inversa, al estar atados a normas fede-
rales, los gobiernos estatales también tienen poca autonomia para
elaborar sus propias soluciones a problemas regionales especificos.
Ademaés, el predominio de las negociaciones entre los niveles federal
y estatal por lo general menoscaba la eficiencia de los controles par-
lamentarios en ambos niveles; los parlamentos estatales, en particu-
lar, por lo comin encuentran que su misién es simplemente ratificar
_decisiones en las que no se espera que influyan. KEsta es una causa
importante de la muy lamentada declinacién del parlamentarismo
estatal en Alemania (GrofBle-Sender, 1990).

En cuanto a la organizacién oficial, la Unién Europea ha seguido el
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modelo aleman, mas que el estadunidense. La Unién no tiene su pro-
pia base administrativa, y sus resoluciones necesitan la aprobacién de
los gobiernos nacionales representados en los consejos de ministros y
en el Consejo Europeo. Por consiguiente, en Europa, como en Alema-
nia, la formulacién efectiva de politicas sélo puede ser resultado de
negociaciones entre gobiernos politicamente auténomos. Sin embargo,
estas similitudes formales no deben oscurecer la trascendencia de las
diferencias sustantivas. El gobierno federal aleman puede recurrir a
su legitimacién parlamentaria y electoral para ejercer presidon politi-
ca sobre los estados, y en las negociaciones puede hacer valer el peso
de su mayor presupuesto. En contraste, la Comisiéon Europea depende
por completo de los gobiernos de los estados miembros en términos
tanto politicos como fiscales. Por lo tanto, en términos institucionales
el centro es mucho mas débil en Europa que incluso en Alemania, y
hay importantes diferencias culturales y sociceconémicas que tam-
bién apuntan en la misma direccion.

Aun cuando el sistema aleman de federalismo entrelazado sélo
puede actuar por medio de negaociaciones, el acuerdo entre los estados
y entre los gobiernos federal y estatales era facilitado considerable-
mente, al menos antes de la unificacién de Alemania, por tres fac-
tores: una cultura politica un tanto homogénea y una opinién publica
en toda la nacién que se interesaba fundamentalmente por los pro-
blemas politicos; partidos politicos, que operaban en ambos niveles,
cuya competencia sirvid para disciplinar la mera prosecucién de
intereses estatales; y un alto grado de homogeneidad cultural y eco-
némica. Todos estos factores favorables estan ausentes en las nego-
ctaciones de caracter europeo.

La Unién Europea es, tanto en lo concerniente a cultura politica
como en términos socioeconémicos, menos homogénea que cualquier
Estado-nacién. Adem4s, en contraste con la mayoria de éstos, la con-
veniencia de “condiciones uniformes de vida” en Europa ni siquiera es
un hecho (Majone, 1990a). Por otra parte, la politica europea también
carece de los factores unificantes de una competencia entre los par-
tidos que trascienda los limites de los estados miembros, y de una
opinién publica cuyo interés fundamental sean los problemas politicos
del Estado central. Por lo tanto, en sus negociaciones con los estados
miembros, la Comisién no puede contar con intereses ni orientaciones
hacia la accién que sean en gran medida similares, ni puede emplear
la lealtad a los partidos o la presién de la opinién ptiblica como apoyo.
Sin la base comun de un sistema integrador consolidado por normas
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y con sanciones efectivas, los partidos involucrados en las negocia-
ciones europeas se enfrentan entre si como actores independientes,
cada uno persiguiendo sus propios intereses, muy distintos y a veces
opuestos, cada uno orientado en términos de su propia interpretacion
culturalmente estabilizada de la situacidn.

Por supuesto, es verdad que hasta las negociaciones entre partidos
heterogéneos pueden producir politicas que promuevan el interés
comun, pero esas negociaciones son dificiles y estdn siempre ame-
nazadas por el fracaso. En general, su éxito presupone tratos compli-
cados para compensar los intereses que han sido perjudicados, o se
alega que lo han sido (Scharpf, 1992b). En sintesis, aun en compara-
cién con los procesos complicados y prolongados del federalismo entre-
lazado de Alemania, la capacidad normativa de la UE es muy limitada
y sera casi imposible aumentaria considerablemente en el futuro
inmediato.

Lo anterior permite llegar a dos conclusiones respecto a las normas.
Por una parte, la limitada capacidad para formular politicas de la
Unién Europea deberia usarse con parquedad y s6lo para problemas
que deban resolverse en el Ambito europeo. Por otra, es preciso esfor-
zarse por reducir en lo posible el menoscabo que la integracién europea
pueda provocar en la capacidad resolutiva de las politicas nacionales.
En este sentido, el federalismo entrelazado de Alemania, donde los
estados han perdido casi todas sus facultades legislativas, seria en ver-
dad un modelo muy poco adecuado. La cuestién es si, a pesar de las
similitudes estructurales, la practica europea de formulacién de politi-
cas puede evitar el curso seguido en el federalismo aleman.

Subsidiariedad, federalismo dual y cortesia federal

En la actualidad, las esperanzas est4n puestas en la incorporacién
explicita del principio de la “subsidiariedad” en el tratado de Maas-
tricht, el cual, seglin se espera, restringird la supuesta tendencia
hacia una expansién y una interpretacién extensiva de las jurisdic-
ciones europeas. No hay duda de que esto puede tener cierta influen-
cia en el clima politico general de Europa. No obstante, si se espera
que la subsidiariedad proporcione restricciones justiciables a las
facultades europeas, el Articulo 3b del Tratado de Maastricht da pocos
motivos para ser optimistas. Dice:
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La Comunidad actuara dentro de los limites de las facultades que le con-
fiere este Tratado y de los objetivos que en él se le asignan.

En las 4reas que no son de su exclusiva competencia, la Comunidad
tomara medidas, conforme al principio de la subsidiariedad, s6lo cuando
y en la medida en que los objetivos de la accién propuesta no puedan ser
suficientemente logrados por los estados miembros y, por consiguiente, en
razdn de la escala o los efectos de la accién propuesta, puedan ser logra-
dos mejor por la Comunidad.

Toda accién de la Comunidad no ird mas alla de lo que es necesario
para lograr los objetivos de este Tratado.

Para comenzar, el principio no se debe aplicar a cuestiones que
sean exclusivamente de jurisdiccién europea, lo cual, sin embargo, no
esta definido de manera explicita en ninguna parte. En segundo
lugar, en vista de las diferencias extremas en cuanto a desarrollo
econdmico y capacidad financiera y administrativa de los estados
miembros, siempre sera posible argumentar —si la cuestién se incluye
de algin modo dentro de los limites de competencia de las facultades
europeas— que “los objetivos de la accién propuesta no puedan ser
suficientemente logrados por los estados miembros..,” Por Gltimo, casi
no habra un campo de la politica puablica para el cual no sea posible
demostrar una conexién razonable con la garantia de libre movimien-
to de los bienes, las personas, los servicios y el capital y, por consi-
guiente, con los objetivos esenciales de la Unién Europea.

En esas condiciones, el tribunal europeo hara bien en respetar el
arbitrio politico de las instituciones legislativas responsables. De
todos modos, precisamente por esas razones, la Suprema Corte de los
Estados Unidos de América desde 1937 ha desistido de establecer
limites constitucionales a la facultad federal de regular el “comercio
interestatal”, que concuerda mucho con las competencias esenciales
de la Unién Europea. En la misma manera, el Tribunal Constitucional
Federal aleméan sisteméaticamente ha rehusado, al revisar el ejercicio
de “facultades federales concurrentes” bajo el Articulo 72 (2) de la Ley
Basica, impugnar el supuesto (en su mayor parte implicito) de la le-
gislatura de que habia “una necesidad de regulacién federal” a fin de
“asegurar la unidad juridica y econémica”. Sin importar la presencia
o la ausencia de una clausula de subsidiariedad, se puede esperar el
mismo resultado si se elabora una constitucién de multiples niveles
conforme a una légica unipolar. Irénicamente, siempre sucede esto
cuando una constitucién busca limitar la esfera de accién del gobier-
no central enumerando sus responsabilidades y competencias (basi-
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camente vinculadas con la economia), mientras que reserva para los
estados constituyentes el remanente no especificado de la autoridad
gubernamental. En esas condiciones y con sélo un minimo respeto por
las maximas de autolimitacion critica en las areas dudosas de la cons-
titucién, para los tribunales es mucho mas facil ser indulgentes al
interpretar las facultades del gobierno central explicitamente enu-
meradas que proporcionar un fundamento conceptual y una protec-
cidén sustantiva a la idea no especificada de facultades estatales resi-

~duales.

El resultado sélo podria ser diferente si el sistema constitucional
estuviera estructurado conforme a una légica bipolar, no unipolar, que
especificara con el mismo énfasis las responsabilidades y competen-
cias esenciales de ambos niveles de gobierno. Si el ejercicio de una fa-
cultad del gobierno central fuera impugnado en esas condiciones, los
tribunales no tendrian simplemente que examinar las condiciones
reales que pudieran justificar la accién en cuestién sino que también
tendrian que considerar sus posibles efectos sobre la autoridad
estatal. Como consecuencia, la revisién critica (y, de antemano, el
debate politico) tendria que sopesar las reclamaciones de igual legiti-
midad constitucional a la luz de casos especificos (Scharpf, 1991). Un
ejemplo importante es la doctrina del “federalismo dual” que la
Suprema Corte de los Estados Unidos de América habia aplicado
antes de la “revolucién del Nuevo Trato” en 1937. Habia reconocido
una “facultad policial” reservada para los estados cuya esfera no se
permitia invadir al gobierno federal, aun en el ejercicio de su propia
“facultad de comercio”. A la inversa, a los estados también se les
impedia usurpar la prerrogativa federal de regular el comercio inter-
estatal. El federalismo dual, er: definitiva, fracasé cuando la expan-
sién y la creciente interdependencia de la actividad gubernamental en
ambos niveles frustr6 la basqueda de claras lineas de demarcacion
entre las areas de responsabilidad federal y estatales. Como los pro-
gramas federales parecian indispensables en la crisis econémica de
los afios treinta, el federalismo dual fue descartado y, en lo concer-
niente a la Suprema Corte, el gobierno federal tiene ahora un cheque
en blanco siempre que decide emplear la facultad de comercio ante los
estados (Hunter y Oakerson, 1986).

Sin embargo, la jurisprudencia del Tribunal Constitucional
Federal aleman muestra que ésta no era de ningin modo una con-
clusién légicamente inevitable. En su interpretacién de la constitu-
cién federal, el tribunal reconoce la existencia de responsabilidades
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estatales positivamente definidas en el area de la educacién y de los
asuntos culturales, incluyendo la regulacién de los medios de difusién
(BVerfGE 6, 309; 12, 205). Por consiguiente, al menos en esta area de
“Kulturhoheit”, el derecho constitucional aleman también debe afron-
tar las implicaciones del “federalismo dual” en un mundo muy inter-
dependiente. No obstante, a diferencia de la Suprema Corte estaduni-
dense antes de 1937, el Tribunal aleman nunca supuso que se podian
separar con claridad las esferas de las responsabilidades estatales y
federal. En consecuencia, no tuvo ninguna dificultad para reconocer
que el gobierno federal, cuando ejerce sus propias facultades, también
podria perseguir objetivos pertenecientes a la politica cultural. Por la
misma razén, también se supone que los estados, al ejercer sus res-
ponsabilidades culturales, pueden emplear medidas que podrian in-
terferir con el ejercicio de las facultades federales (por ejemplo, con la
de llevar a cabo las relaciones exteriores). Sin embargo, al mismo
tiempo ambos niveles de gobierno estan obligados, aun cuando actien
dentro de los limites de sus jurisdicciones indiscutidas, a proceder con
la debida consideracién de las responsabilidades de sus contraparte -
del otro nivel, y a evitar la interferencia tanto como sea posible. Se
supone que este principio de “cortesia federal” (Bundestreue)*® “[...]
establece limites al egoismo de los gobiernos federal y estatal ya que,
de otro modo, su autoridad constitucional les habria dado la libertad
y la oportunidad de realizar ‘implacablemente’ sus propias concep-
ciones y perseguir exclusivamente sus propios intereses.” [BVerfGE
31, 314, 354f)]

Por lo tanto, el reconocimiento de un orden constitucional bipolar
evita la orientacién unilateral de la revisién critica hacia las facul-
tades enumeradas del gobierno central, que es de otro modo una ca-
racteristica de los estados federales. Requiere que el tribunal equili-
bre la pugna por las jurisdicciones con miras no sélo a su justificacién
sustantiva sino también a la manera en que se ejercen las facultades.
El criterio es el de la compatibilidad, vy el resultado caracteristico no
es el desplazamiento de una jurisdiccién por otra sino, més bien, la
obligacién de ambas de escoger medios mutuamente aceptables al lle-
var a cabo las funciones apropiadas de gobierno en cada nivel.

Aplicando esta légica a la Unién Europea, habria que exigir el
reconocimiento judicial o, mejor aun, la especificacién explicita de las

* Principio del derecho por el cual los tribunales federales o de un estado respetan las leyes
de otro estado. {N.de la T}
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facultades reservadas a los gobiernos nacionales (y subnacionales) en los
tratados constitutivos. El Tratado de Maastricht ya da un paso en
esta direccion al postular en el Articulo F (1):

La Unién respetar4 las identidades nacionales de sus estados miembros,
cuyos sistemas de gobierno estdn basados en los principios de la demo-
cracia.

Habria que ampliar esto. Por supuesto, en Gltima instancia el con-
tenido de las facultades reservadas a los estados miembros, vincu-
ladas con la identidad, debe ser definido por procesos politicos y no
por las autoridades de la materia. Sin embargo, hay motivos para
pensar que en las relaciones entre la Union y sus miembros, asi como
en las relaciones federales y estatales dentro de los estados-nacién, el
nicleo de los derechos reservados residira en la proteccién de la iden-
tidad cultural e institucional de los miembros. Esto ciertamente com-
prende la politica cultural y educativa, y la configuracién de las insti-
tuciones y procedimientos administrativos y politicos internos del
pais. Ademas, también habria que incluir quiza las instituciones
econdémicas y sociales de evolucién histérica. Ni el servicio de salud
nacionalizado de Gran Bretafia ni la autoadministracién corpora-
tivista de los sistemas de seguridad social en Alemania, ni la “consti-
tucién fabril” legalista en Alemania, ni las practicas no oficiales de
relaciones industriales basadas en el lugar de trabajo en Gran Bre-
tafia, deben como tales ser objeto legitimo de la armonizacién en toda
Europa (véase Wieland, 1992).

(Cuanto se ganaria en términos practicos mediante el recono-
cimiento de las facultades reservadas a los gobiernos nacionales (y
subnacionales)? La Unién Europea estd primordial y legitimamente
encargada de salvaguardar las cuatro libertades bésicas y regular los
problemas transnacionales, lo cual también define las evidentes fuen-
tes de posibles conflictos. Los principios opuestos de identidad nacio-
nal y apertura transnacional no designan areas concretas entre las
cuales se pueda establecer una linea divisoria mis o menos precisa.
En cambio, definen perspectivas desde las cuales se pueden evaluar y
regular ciertos asuntos. Por ejemplo, las directivas acerca de la tele-
visién, cuya constitucionalidad fue impugnada por los estados ale-
manes, regula aspectos de un ramo del sector de servicios que tiene
una indiscutible trascendencia econémica. Por otra parte, los estados
estan igualmente justificados al destacar la importancia de la politi-

177



Fritz W. Scharpf

ca sobre los medios de difusiéon para su autonomia cultural. Asimismo,
las normas para el reconocimiento de los semestres estudiados en el
exterior o los titulos académicos extranjeros, sin duda interfieren en
la autonomia cultural nacional o subnacional, pero es igualmente
indiscutible la relacidén directa que tienen con las libertades de movi-
miento en un mercado europeo unificado. Lo mismo se aplica al con-
flicto entre el otorgamiento del derecho al voto a los ciudadanos de la
UE en las elecciones locales y a la autonomia institucional de los go-
biernos subnacionales, o entre una ley empresarial europea y los sis-
temas nacionales de relaciones industriales.

En sintesis, asi como las decisiones de la Suprema Corte estaduni-
dense después de 1937 han negado la posibilidad de que existan areas
sustantivamente definidas de jurisdiceidn estatal que estén mas alla
de la facultad federal de comercio, no puede haber ningin campo de
competencia nacional o subnacional que no pueda ser tocado por
medidas europeas para salvaguardar las cuatro libertades basicas o
regular los problemas transnacionales. En un mundo cada vez mas
interdependiente, la meta ya no puede ser una clara separacién de las
esferas de responsabilidad conforme al modelo del federalismo dual.

La cuestidn crucial es entonces determinar si las maximas de
cortesia federal, relativamente vagas, que en realidad no han sido un
foco importante del discurso constitucional alemén, pueden adquirir el
rigor analitico y el sentido practico para resolver el dilema central de
la organizacién politica europea. La respuesta tendria que ser nega-
tiva si las dificultades jurisdiccionales de la normalizacion en niveles
multiples fuera un juego donde los puntos a favor y los puntos en con-
tra fueran iguales, en el cual toda consideracién hacia las responsabili-
dades de otro nivel de gobierno necesariamente entrafiara sacrificios
correspondientes en el logro de las metas propias. Si fuera asi, Europa
también estaria involucrada en el conflicto basico de facultades entre
las autoridades nacionales y subnacionales que, en la historia de los
estados-nacién, casi inevitablemente ha terminado en una centrali-
zacién completa o en la desintegracion (Riker, 1964; Hoffman, 1966).
En esas condiciones, las maximas de la cortesia federal podrian dar
como resultado, en el mejor de los casos, compromisos dilatorios, igual-
mente improductivos e insatisfactorios para todos.

En este articulo pretendo demostrar que no es necesario que sea
asi. Hay maneras de formular politicas en niveles miltiples en las
cuales la autoridad central, en lugar de debilitar o desplazar a la de
los estados miembros, la acepta y la fortalece, y en las cuales dichos
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estados, por su parte, respetaran y aprovecharan la existencia de com-
petencias centrales al elaborar sus propias politicas. Presentaré los
argumentos comprobatorios en tres pasos. En primer lugar, me refe-
riré al ejemplo de la normalizacién técnica a fin de demostrar que se
pueden usar modos diferentes de coordinacién para lograr propdsitos
similares, mientras que difieren considerablemente en el grado en
que se restringe la libertad de los subsistemas coordinados. En segun-
do lugar, argumentaré que la Comisién Europea ha comenzado a
experimentar con técnicas de regulacién que son menos restrictivas de
las opciones politicas nacionales que la estrategia de la armonizacidn,
practicada anteriormente, y que, por esta razén, es menos probable que
resulten bloqueadas por el desacuerdo en los consejos de ministros. Por
dltimo, trataré de demostrar que esta nueva estrategia de la Comisién
s6lo puede tener éxito si los estados miembros también adoptan politi-
cas méas compatibles con los objetivos de la Unién Europea.

Digresion sobre la coordinaciéon de sistemas técnicos!

La Unién Europea no es ni puede volverse un Estado-nacién unitario;
en el mejor de los casos, puede convertirse en un sistema politico de
niveles multiples en el cual las unidades nacionales y subnacionales
deben conservar su legitimidad y su viabilidad politica. En conse-
cuencia, mientras que para muchos estados-nacion la centralizacién y
la unificacién politica, cultural y legal eran consideradas (y todavia
pueden ser) propésitos legitimos por derecho propio, esto no se aplica
a Europa. La legitimidad de la normalizacién europea debe basarse
en justificaciones funcionales y esta limitada por ellas.

En el grado mas alto de abstraccién analitica, las normas del
gobierno central en un sistema de niveles multiples pueden cumplir
tres funciones: la redistribucién de los recursos entre las unidades
constituyentes, la coordinacién para la prevencién de efectos externos
negativos, y la consecuciéon de bienes colectivos, asi como la coordi-
nacién para una mejor consecucién de bienes particulares. Aparte de
la redistribucién (que hasta ahora tampoco se ha convertido en un
objetivo central de la Unién Europea), estos mismos propdsitos son
también pertinentes para los intentos cada vez mas importantes de
una normalizacién técnica (internacional), por ejemplo, en el campo

! Agradezco a Philipp Genschel sus dtiles observaciones y criticas a esta seccién.
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de las telecomunicaciones y de la tecnologia de la informacién. Como
los problemas de la normalizacién técnica son ahora relativamente co-
nocidos, parece itil establecer una analogia para conocer las opciones
europeas.

En los sistemas técnicos, la normalizacién cumple dos funciones
que son igualmente importantes para la integracién de mercados
antes separados. Por una parte, la meta es la compatibilidad entre
componentes funcionalmente heterogéneos a fin de facilitar la interac-
cién o el intercambio entre los elementos de un sistema mas amplio.
Los teléfonos tienen que ser conectados al sistema telefénico por
medio de centrales telefénicas; los programas de computacién tienen
que instalarse en computadoras. Por otra parte, la normalizacién de
componentes funcionalmente homogéneos es til para aprovechar las
economias de escala y las “externalidades de la red” positivas. Para
los usuarios del fax, el sistema se vuelve més atractivo cuantos mas
sean los usuarios con quienes se pueden conectar mediante la red; al
mismo tiempo, el mercado més grande permite a los productores
reducir los precios unitarios o amortizar los costos mas altos de desa-
rrollo de productos mas atractivos que, a su vez, aumentaran el tama-
no del mercado. No obstante, estos dos propdsitos se pueden lograr
mediante técnicas de coordinacién algo diferentes (la unificacién téc-
nica, la normalizacién de interfaces y las tecnologias de conversién) y
con una serie de procesos distintos de coordinacién (la imposicién
jerarquica, las negociaciones y los ajustes reciprocos). Son estas dife-
rencias las que resultan de interés desde la perspectiva de los sis-
temas politicos de niveles multiples.

Muchos sistemas técnicos han comenzado su evolucién en la forma
de soluciones unificadas en lo técnico que fueron jerarquicamente
impuestas dentro de una sola organizacién. Los componentes fun-
cionalmente heterogéneos fueron integrados mediante un disefio
unificado, y los componentes funcionalmente homogéneos eran idén-
ticos en el aspecto técnico. En las telecomunicaciones, por ejemplo, los
monopolios nacionales (pablicos o privados) establecieron las especifi-
caciones técnicas para los teléfonos, las lineas de conexién, las cen-
trales de las redes y las tecnologias de transmisién. Si se aseguraba
eso, era menos importante que ellos mismos también fabricaran los
teléfonos, instalaran las lineas y construyeran el equipo necesario, o
que —como en Alemania— para ese trabajo se contratara a empresas
privadas (Werle, 1990). Las vias de acceso entre sistemas telefénicos
nacionales técnicamente diferentes tenian que establecerse mediante
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negociaciones bilaterales o multilaterales; la comunicacién por esas
vias era cuantitativa y cualitativamente inferior a la comunicacién
dentro de un mismo sistema.

Por otra parte, en el caso de los sistemas de computacién, los pro-
veedores inicialmente desarrollaron sus propios modelos, empleando
soluciones técnicas unificadas en los procesadores y en los sistemas
operativos, en los formatos de datos y en las aplicaciones de progra-
mas, incluso en los dispositivos periféricos de entrada y salida, todas
ellas completamente incompatibles con las soluciones técnicas adop-
tadas en otros modelos. La coordinacién mediante la unificacion téc-
nica estaba determinada entonces por la participacién en el mercado
del modelo de computadora de un determinado proveedor. A fines de
los afios sesenta, cuando parecia que IBM podria lograr una posicién
monopdlica en todo el mundo con su modelo de procesador central
/360, hubo respuestas politicas que obligaron a la empresa a revelar
las especificaciones de interfaces de sus computadoras. Esto creé un
mercado nuevo para impresoras, monitores, discos con gran capaci-
dad de almacenamiento, dispositivos de entrada y paquetes de pro-
gramas para las computadoras IBM, elaborados por terceras partes y
de “interfaces compatibles”, y produjo en definitiva la aparicién de un
mercado para las tecnologias de conversiéon (adaptadores, conver-
sores, emuladores, vias de acceso) que facilitaron el intercambio de
datos entre sistemas incompatibles.

Con los rapidos avances de la tecnologia de 1a computacién y la atn
mas explosiva expansion de los mercados para mini y microcomputa-
doras, la coordinacién monopdlica de toda la industria ya no es una
posibilidad. Al mismo tiempo, la necesidad de interaccién entre los
sistemas de computadoras y los componentes de distintos proveedores
ha aumentado con rapidez. En otras palabras, la necesidad de coordi-
nacién ha sobrepasado por mucho la capacidad de las organizaciones
jerarquicamente integradas para imponer soluciones técnicas unifi-
cadas. Como resultado, aun el mercado de procesadores centrales esta
ahora invadido por “sistemas abiertos” en los que las soluciones del
equipo deben ser compatibles con varios sistemas operativos, mien-
tras que los sistemas operativos pueden instalarse en el equipo de
diversos proveedores. La condicién previa ya no es simplemente la
revelacidn de las especificaciones de interfaces sino, cada vez mas, las
interfaces que sean explicitamente definidas mediante la negociacién
en una gran cantidad de comités en los que estan representados los
proveedores de equipos y programas y los usuarios importantes.
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Ha ocurrido exactamente lo mismo en las telecomunicaciones.
También aqui el aumento cuantitativo y cualitativo de la importan-
cia de las comunicaciones transnacionales sobrepasé la capacidad de
coordinacion de los monopolios nacionales. Al mismo tiempo, los ope-
radores de los sistemas nacionales de telecomunicaciones han perdi-
do su monopotlio en el suministro de equipo para el usuario final, en
los servicios con valor agregado y ahora, cada vez maéas, en la
operacion de las mismas redes. También aqui la creciente necesidad
de coordinacién transnacional y transfuncional es satisfecha por una
red cada vez mas diversa de comités de normalizacién funcional-
mente especializada, con jurisdiccién regional o mundial. Ademas de
los operadores publicos y privados de las redes de telecomunica-
ciones, estos comités comprenden a fabricantes, proveedores de ser-
vicios y usuarios de distintas areas de la tecnologia y sectores de la
industria (Farrell y Saloner, 1992; Genschel y Werle, 1992; Genschel,
1993).

Como dependen de la colaboracién voluntaria, estos comités no
estan, por supuesto, en la posicion de imponer jerarquicamente solu-
ciones técnicas unificadas. Su capacidad de lograr algin resultado
depende de un amplio consenso y, aun asi, las normas definidas de ese
modo sélo tienen el caracter de recomendaciones que seran efectivas
s0lo en la medida en que las empresas encuentren ventajoso seguir-
las. Por esa razdn, los comités no pueden pretender la unificacién téc-
nica maxima que era caracteristica de las soluciones jerarquicamente
impuestas; en cambio, buscan lograr la compatibilidad normalizando
las interfaces entre distintos componentes de equipos y programas.
Ademas, en las areas en que los conflictos de intereses han impedido
aun la normalizacién de interfaces, existe ahora un mercado para tec-
nologias de conversidn que proporcionan vias de acceso y opciones de
establecimiento de redes entre sistemas incompatibles.

Juzgadas sélo conforme al criterio de la eficiencia técnica, las solu-
ciones técnicas unificadas obtendran tal vez la c2lificacién més alta
en una evaluacién comparativa (Farrell y Saloni v, 1985, 1992). Los
requisitos de informacién, los costos de capacitac. n, las dificultades
de comunicacién y los costos del inventario se minimizan, y se pueden
aprovechar las economias de escala en la investigacién, el desarrollo,
la produccién y la venta. Por otra parte, en la normalizacién de inter-
faces es probable que la gama de comunicaciones viables sea mas
restringida y casi siempre deban tolerarse ciertas incompatibilidades.
Cuando la coordinacién debe lograrse mediante la conversién, la efi-
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iencia técnica sera incluso menor y el desarrollo de tecnologias de
onversién impondra costos adicionales.

Sin embargo, el modo méas desarrollado de coordinacién mediante
oluciones técnicas unificadas también tiene serias desventajas para
a capacidad innovadora de los sistemas sociotecnolégicos. Cuantos
n4s aspectos de los componentes sean normalizados y éstos se aco-
len més estrechamente, mas seran los requisitos, las repercusiones v,
or lo tanto, los costos de todo cambio y, en consecuencia, mayor sera
a resistencia a la innovacién. En contraste, cuando se normalizan las
nterfaces, los elementos estan especificados menos cabalmente y
.coplados con mas libertad. Por consiguiente, los componentes indi-
1duales pueden ser modificados y mejorados de modo independiente
lempre que se transmitan a través de la interface las mismas salidas
~entradas. No obstante, la coordinacién de interfaces también puede
isegurar el acceso a redes mas amplias de unidades compatibles y, de
'se modo, crear mercados mas grandes que proporcionen los incen-
ivos econdmicos para desarrollar equipos y programas innovadores.
or ultimo, la coordinacién basada en la conversidén pone ain menos
bstaculos en el camino de los avances innovadores, pero su menor
rado de eficiencia técnica y, por consiguiente, su incierta aceptacidon
or el mercado, también pueden reducir los incentivos econdémicos
vara la innovacién.

Sin embargo, estos criterios de eficiencia técnica y econémica pro-
r:ablemente no sean los factores mas decisivos que determinan la elec-
i6n entre los distintos modos de coordinacién. Mas importantes son
as implicaciones sustantivas de las restricciones institucionales. Es
erdad que, en condiciones que favorecen a los “monopolios natura-
es”, las soluciones técnicas unificadas también pueden predominar
racias a procesos de ajustes mutuos en mercados competitivos
Arthur, 1988). No obstante, de manera més general, la imposicién de
oluciones unificadas, que deben eliminar por completo las opciones
écnicas de competidores y proveedores de componentes, depende de
a gran capacidad para el control jerarquico. Esa capacidad puede ser
iportada por el Estado y existe en las empresas del sector privado je-
drquicamente integradas. Sin embargo, como las necesidades de
oordinacién han trascendido las fronteras de las jerarquias nacio-
ales y de las organizaciones, la coordinacién mediante soluciones

écnicas unificadas se ha vuelto mucho mas dificil y ha perdido su
posicién predominante.

En contraste, la normalizacién de interfaces y las tecnologias de

183



Fritz W. Scharpf

Comunidad y autonomia

conversores, que ponen menos restricciones a la flexibilidad de disefio
de los componentes, han adquirido més importancia. Como los parti-
cipantes en general tienen un interés comtn en lograr la coordinacién
(aun cuando difieran en cuanto a sus preferencias por una solucién
especifica), la normalizacién se puede lograr mediante el acuerdo vo-
luntario en comités coordinadores, o mediante la adaptacién mutua
en el mercado (0 mediante una combinacién de ambos mecanismos;
Farrell y Saloner, 1988). En otras palabras, la creciente necesidad de
coordinacién técnica transfuncional y transnacional sélo puede ser
satisfecha con métodos y procedimientos que ya no traten de incre-
mentar al maximo la uniformidad, sino que, no obstante, puedan ase-
gurar grados de compatibilidad técnica suficientes.

La coordinacion en la formulacién de politicas europeas

Es evidente la pertinencia de esta digresién sobre la coordinacién téc-
nica acerca de los problemas de la formulacién de politicas europeas.
Los estados miembros de la Unién también pueden ser descritos {en
una sobreestimacién ideal tipica) como sistemas jerarquicamente inte-
grados, en los cuales las soluciones unificadas se pueden poner en prac-
tica sin el acuerdo de todos los involucrados. Sin embargo, al menos
desde que se consolidé el mercado interno, la necesidad real de coordi-
nacién en Europa ha sobrepasado con mucho la capacidad de coordina-
cién jerarquica dentro del marco del Estado-nacién. Por las razones
antes sefialadas, la propia Unién Europea no est4 en posicién de ejercer
efectivamente las facultades de control jerarquico. En consecuencia, por
analogia se podria esperar que la coordinacién en el 4mbito europeo
tenga éxito sélo cuando se reduzcan la escala y la intensidad de la coor-
dinacién pretendida y en la medida en que ello se logre.

No obstante, no se deben pasar por alto las diferencias entre los
distintos tipos de necesidades de coordinacién. De hecho, la coordina-
cién de “sistemas técnicos en gran escala” transnacionales en el campo
del transporte, las telecomunicaciones y la energia (Mayntz y Hughes,
1988) desempeiia una funcién importante en Europa. Un ejemplo es el
control del transito aéreo, donde ya en los afios cincuenta el intento
de poner en préctica una solucién jerarquica técnicamente unificada
(Eurocontrol) fracasé ante la resistencia de los paises. Por consi-
guiente, los sistemas nacionales de control del transito aéreo con-
tinuaron coexistiendo, cada uno con su propio tipo de equipo de radar
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y con sistemas de computadoras incompatibles; aun con la mejoras
técnicas, este arreglo ya no pudo hacer frente al creciente volumen de
transito aéreo en los afios ochenta. Sin embargo, no se revivieron los
planes para una solucién unificada, jerarquicamente integrada. En
cambio, en 1990 se llegd a un acuerdo sobre el programa Eatchip que,
aunque mantiene la autonomia de organizacién de los sistemas
nacionales, normalizara primero las interfaces para la transmisién de
datos entre los centros nacionales de control y luego desarrollara una

.politica de adquisiciones conjuntas, programas conjuntos de capa-

citacién y un sistema conjunto de procesamiento de datos de los vue-
los (Resch, 1993).

De ese modo, tenemos aqui otro caso en el cual la normalizacién de
interfaces ha resultado ser un tipo de “solucién punto silla”: desde el
punto de vista técnico, es minimamente adecuada, mientras que,
desde una perspectiva institucional, representa el maximo sacrificio
de autonomia al que, en ausencia de la capacidad de imposicién
jerarquica, se puede llegar mediante un acuerdo entre las naciones.
Presumiblemente, la situacién sera similar en otros casos donde se
pretenda una coordinacién en toda Europa para los sistemas técnicos
en gran escala, como las redes de energia eléctrica, el transporte
ferroviario de alta velocidad o, incluso, los videotextos. Parece que las
soluciones técnicas unificadas sélo tienen una oportunidad en las ne-
gociaciones entre estados y entre empresas cuando se van a introducir
sistemas nuevos, como sucedié en el caso de la red de teléfonos digi-
tales celulares.

No obstante, si bien en el caso de los sistemas técnicos en gran
escala se necesita la coordinacién transnacional a causa de la inter-
dependencia técnica, la necesidad es menos obvia en otros aspectos de
las normas europeas. Un automoévil que satisface las normas france-
sas sobre emisiones también circulara en Dinamarca; el acero espariol
no es peor por no haber sido producido conforme a la reglamenta-
cién alemana sobre hornos en gran escala; y los maestros extranjeros
probablemente podran proporcionar instruccién en idiomas aun sin
contar con un titulo aleman. Con todo, si se consideran necesarios los
reglamentos europeos, esta necesidad artificial, por decirlo asi, de
coordinacién surge, por una parte, de la discrepancia entre la decisién
econémicamente motivada de completar el mercado interno y, por
otra, de las diferencias persistentes entre regulaciones nacionales que
rigen la produccidn, la capacitaciéon y el acceso a los mercados. Con-
forme a los tratados, algunos de estos reglamentos nacionales podrian
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ser eliminados como barreras no arancelarias para el libre comercio.
Sin embargo, en los casos en que los reglamentos nacionales son legi-
timados por preocupaciones validas por el medio ambiente, la seguri-
dad laboral y la proteccién al consumidor, Europa afrontaba, y de
hecho afronta, una eleccidon entre diferentes estrategias de coordi-
nacién para lograr un mayor grado de compatibilidad entre los sis-
temas juridicos nacionales.

Cierto es que al inicio no se percibié la posibilidad de eleccidn.
Hasta mediados de los afios ochenta, las estrategias de armonizacién
europea eran claramente motivadas por la meta de lograr la maxima
uniformidad, y los directivos de la CE eran famosos por intentar regu-
lar todas las cuestiones de la manera mas amplia posible y hasta el més
minimo detalle. No obstante, se hicieron cada vez més evidentes las
dificultades institucionales asociadas con ese criterio. El compromiso
de Luxemburgo de 1966 habia hecho a las acciones de la CE depen-
dientes del acuerdo unanime en los consejos de ministros. Como resul-
tado, la armonizacién se estancé en procesos en extremo engorrosos y
prolongados que nunca podian ponerse a la par de la inventiva de las
practicas de regulacidén nacionales. Asi, los intentos de armonizacién
tal vez hayan obstaculizado, mas que facilitado, la eliminacién de ba-
rreras nacionales para el libre comercio europeo. Ademas, aun cuan-
do finalmente se adoptaron normas europeas, su aplicacién todavia
dependera de patrones muy diversos de puesta en practica en los sis-
temas administrativos nacionales. En sintesis, el intento de integrar
el mercado europeo tratando de “unificar” la diversidad de los
reglamentos nacionales mediante la armonizacién fue, en las condi-
ciones institucionales de la CE, un juego que no se podia ganar.

En 1985, la Comisi6n respondid, en su informe oficial sobre la conso-
lidacién del mercado interno, anunciando que, en el futuro, la armoni-
zacion deberia ser reemplazada por la obligacién de todos los estados
miembros de reconocer mutuamente las decisiones nacionales sobre
la concesién de licencias a los productos (Comisién, 1985).2 Con esto,
en realidad se habrian abandonado por completo los intentos de una
coordinacion jerarquica o negociada en favor de un modo de coordi-
nacién mediante ajustes mutuos en los cuales la “competencia entre
los sistemas reguladores nacionales” habria sido decidida por el con-

2 Un paso més fue la transicién parcial desde la norma de la unanimidad del compromiso
de Luxemburgo al voto por la mayoria calificada, que mejor6 ligeramente la capacidad institu-
cional de la CE para adoptar soluciones uniformes.
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sumidor (o0, en el caso de los sistemas educativos y de capacitacion, por
el empleador). Sin embargo, como sblo se puede esperar que los con-
sumidores respondan a las cualidades de un determinado producto
que visiblemente afecten su uso ~y no a las condiciones locales de pro-
duccién—, el reconocimiento mutuo obligatorio en Gltima instancia
equivaldria a la desregulacién competitiva para ciertos tipos de politi-
cas ambientales o de seguridad laboral (Scharpf, 1989).

No obstante, evidentemente ésta no era la intencién. La Comisién
ha ideado en cambio nuevos métodos reguladores que sostienen la
meta de la coordinacidén europea, pero buscan reducir las dificultades
de llegar a un consenso y minimizar la importancia practica de las
diferencias en las condiciones de aplicacién existentes en los diversos
sistemas administrativos nacionales. Estas soluciones difieren segin
esté involucrado un reglamento relacionado con un producto (o con la
movilidad) o uno relacionado con el sitio de produccién.

1. Hay claros argumentos econdmicos en favor de la armonizacién
europea de los reglamentos relacionados con productos, concernientes
a la seguridad laboral y la proteccién ambiental y del consumidor: las
industrias europeas estan en desventaja frente a sus competidores
estadunidenses y japoneses si su ampliado “mercado interno” todavia
requiere ajustes a 12 sistemas reguladores. Por consiguiente, hubo
poca resistencia de la industria cuando la Comisién procedié a refor-
mar el lento y engorroso proceso de armonizacién. Conforme al nuevo
procedimiento, el Consejo de Ministros sélo decidira sobre los “princi-
pios” juridicamente obligatorios de la seguridad del producto, cuya
especificacion detallada se deja entonces a los comités no guberna-
mentales sobre normas, como el CEN, el CENELEC o el ETSI (Comisidn,
1990, 1991). Los organismos nacionales sobre normas y las asocia-
ciones europeas de las industrias afectadas estdn representados en
estos comités, pero también hay representantes de los sindicatos y de
los grupos de consumidores y de defensa del medio ambiente (cuya or-
ganizacioén en Europa fue a menudo iniciada, o al menos apoyada, por
la Comisién). Las normas acordadas en estos Comités no son juridica-
mente obligatorias. Sin embargo, se supone que los productos que se
ajustan a ellas cumplen con los principios de seguridad juridicamente
obligatorios y deben ser admitidos en todos los paises miembros. Las
empresas tienen libertad para desviarse de las normas acordadas,
pero, en ese caso, tienen la tarea de demostrar la concordancia con los
principios de seguridad (Voelzkow, 1993; Eichener, 1993).
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La formulacién més abstracta de los principios de seguridad ha
hecho mas facil llegar a un acuerdo en el Consejo de Ministros. Los
gobiernos ya no tienen que luchar por los intereses de sus industrias
nacionales hasta el Gltimo detalle; pueden dejar esto a los represen-
tantes de los intereses afectados que integran los comités de normas.
Ademés, aun alli el acuerdo es facilitado por el hecho de que, en lti-
ma instancia, se deja a las propias empresas decidir si quieren acatar
las normas acordadas o buscar sus propias soluciones a su propio
riesgo. Aquellas que deciden acatar las normas estan protegidas de
las extravagancias de los procedimientos administrativos nacionales
gracias al supuesto de que su producto satisface los requisitos
europeos juridicamente obligatorios. En consecuencia, el nuevo proce-
so de normalizacién no sélo facilita llegar a un consenso en el Consejo
de Ministros, sino que también elimina el problema de la aplicacién
no uniforme dentro de los paises.

2. La necesidad econdémica de coordinacién europea es mucho menos
evidente en los reglamentos relacionados con la produccién que en los
vinculados con los productos. Por definicién, no se trata aqui de barreras
al comercio que impedirian que se comercializaran gasolinas proceden-
tes de refinerias cuyas emisiones téxicas fueran elevadas, o sustancias
quimicas producidas por fibricas con normas poco satisfactorias de
seguridad laboral; se trata de las repercusiones de la libre competen-
cia en los sitios de produccién con altos costos de proteccién ambien-
tal o seguridad laboral. Por lo tanto, a diferencia del caso de las nor-
mas de seguridad relacionadas con productos, las intervenciones
europeas no se pueden justificar directamente en términos de la
garantia de las cuatro libertades econdmicas basicas. De acuerdo con
los principios del libre comercio, los paises que no asignan prioridad a
la protecciéon ambiental deberian beneficiarse con esta ventaja com-
parativa en la competencia en toda Europa entre los sitios de produc-
cién. A la inversa, los paises que conceden gran importancia a la pro-
tecciéon ambiental tendrian que pagar por ella mediante una mayor
productividad o salarios mas bajos (Streit y Voigt, 1991). No obstante,
este argumento no tiene en cuenta la posibilidad de que, en un mer-
cado interno unificado, la irrestricta “competencia entre los sistemas
reguladores” pudiera tener la estructura del “dilema del prisionero”,
en el cual aun los paises con una gran preferencia por la proteccién
ambiental se empujarian unos a otros a la desregulacién competitiva.
Las regulaciones contra la “competencia ruinosa” entre los sitios de
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produccién europeos pueden ser entonces econémicamente legitimas,
aun cuando aqui, en particular, los conflictos de intereses entre los
paises haran dificil el logro de un acuerdo.

Es comprensible, entonces, que la CE hasta el momento se haya
ocupado de las regulaciones relacionadas con los sitios de produccion
s6lo en algunas areas, como la de la politica del aire limpio, donde la
coordinacién en toda Europa podria justificarse no sélo por razones de
equidad en la competencia sino también por la necesidad de evitar los
efectos externos de la contaminacién atmosférica a través de las fron-
teras. Sin embargo, es importante observar que la Comisién varias
veces ha cambiado su estrategia reguladora en esta area (Héritier,
1993a). Inicialmente, las directrices estaban “relacionadas con la
intromisién” y definian las normas de calidad del aire en el &mbito
local o regional, pero encontraron serios problemas para la aplicacion
y tuvieron pocos efectos précticos (Knoepfel y Weidner, 1980). Por
consiguiente, en los anos ochenta la Comisién tomé como modelo el
reglamento alemén para hornos en gran escala que limitaba las emi-
siones maximas permisibles de ciertos tipos de plantas industriales y
de energia, sin tener en cuenta las diferencias existentes en la calidad
local del aire. No obstante, a causa de la resistencia de Gran Bretaina
y otros paises con niveles relativamente bajos de contaminacién at-
mosférica, los limites que el Consejo de Ministros pudo aprobar no
constituyen, como se ha reconocido, normas muy restrictivas. Mien-
tras tanto, la Comisién ha vuelto a las normas de calidad del aire,
sobre las cuales es més facil llegar a un acuerdo, pero las ha comple-
mentado con directrices sobre los procedimientos, que establecen los
métodos de medir la contaminacién atmosférica, los criterios para las
evaluaciones de los efectos ambientales, los derechos de participacién
en la evaluacién y en los procedimientos para otorgar licencias, y el
acceso del publico a todos los datos obtenidos en estas formas
(Héritier, 1993a, 1993b).

Dados los problemas bésicos de legitimacién y los conflictos de
intereses asociados con los reglamentos aplicables a los sitios de pro-
duccidn, la nueva técnica de la Comisidn parece una estrategia razo-
nable. Al establecer normas uniformes (aunque no particularmente
restrictivas) sobre las emisiones, se definié un limite mas bajo que al
menos reduce la tentacién de los gobiernos nacionales de conseguir
importantes ventajas competitivas renunciando a la proteccién am-
biental. Si la Comisién hubiera tratado de ir més lejos dictando nor-
mas uniformes mas restrictivas, habria tenido que excederse en su

189



Fritz W. Scharpf

mandato. Lo que si puede hacer y evidentemente hara es crear oportu-
nidades en cuanto a informacién y a procedimientos para los procesos
normativos en los 4mbitos nacional y subnacional, que examinaran de
manera critica y ajustaran sus propias pretensiones. Este es un logro
nada despreciable, y tal vez es mas de lo que estaran dispuestos a
poner en practica los gobiernos y las administraciones de los paises.

3. La politica acerca de la movilidad en la educacién y la capacitaciéon
constituye otro ejemplo de la estrategia actual de la Comisién. Aqui
también se ha logrado sdlo un progreso muy lento en la armonizacién
de los reglamentos nacionales para la capacitacién y los exdmenes. En
contraste, los programas de becas y subvenciones para el intercambio
de estudiantes y maestros (Comett, Erasmus, Lingua) relativamente
han tenido éxito; han creado ahora una densa red de instituciones
educativas que cooperan y, especialmente en los politécnicos, una
serie de cursos conjuntos (multinacionales). Esto ha despertado el
interés entre las instituciones participantes y sus asociaciones por
establecer criterios compartidos para el reconocimiento mutuo de los
certificados de capacitacion y los periodos de estudio, y por la elabo-
racién de planes de estudio comunes. Como consecuencia, algunos
observadores incluso han identificado una convergencia “autodinami-
ca” de los sistemas de educacién superior europeos en lo concerniente
a la duracién y la organizacién de los cursos, las normas de admisién,
los planes de estudio y los contenidos teméticos, la cual a su vez
prepara el camino para la formulacién futura de directrices sobre el
reconocimiento mutuo de los certificados de estudio (Teichler, 1989;
Schinck, 1992).

Estos tres ejemplos reflejan los esfuerzos de la Comisién por
reducir la necesidad de un consenso en el Consejo de Ministros. Tal
vez como respuesta anticipada a las discusiones del principio de sub-
sidiariedad, la téenica de una armonizacién totalmente “unificada”,
que antes predominaba, esta siendo complementada o sustituida por
otras técnicas de coordinacién menos conflictivas. Evidentemente,
ahora la intencién es evitar, en la medida de lo posible, el estable-
cimiento detallado de normas sustantivas en el Consejo de Ministros,
las cuales tendrian que ser luego convertidas en leyes nacionales y
aplicadas en los niveles administrativos en los estados miembros. En
cambio, el propésito es sacar la mayor ventaja posible de los procesos
subnacionales, corporativistas o cuasigubernamentales, de elabo-
racién, consolidacién y puesta en practica de normas. No obstante, los
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tres ejemplos también demuestran que los procedimientos alterna-
tivos tienen costos muy distintos para los estados miembros.

De este modo, el nuevo procedimiento para regular la seguridad del
equipo reduce en definitiva la necesidad de un consenso en el Consejo
de Ministros, donde ahora se requiere Gnicamente un acuerdo sobre
los principios de seguridad, mas que sobre los detalles de la regu-
lacién. Por consiguiente, aumenta la capacidad normativa de la CE vy,
al mismo tiempo, se les ahorra a los parlamentos nacionales la indig-
nidad de transformar obedientemente en leyes nacionales todas las
directrices en exceso detalladas que emanan de la burocracia de
Bruselas. Ademas, se deja a la industria europea espacio suficiente
para la innovacidn. Sin embargo, evidentemente esta manera de reduci-
da intervencion politica sera por completo atractiva sélo para estados
miembros como Alemania, que ya estan acostumbrados a delegar una
parte considerable de la autoridad para dictar normas a las asocia-
ciones corporativistas o profesionales (Voelzkow, 1993). Para ellos, la
transicion a un procedimiento de normalizacién europea puede inclu-
so representar un aumento de la influencia nacional. No obstante, en
los paises donde la autorregulacién corporativista hasta ahora ha
desempeiniado una funcién importante porque el Estado ha conserva-
do el control de la definicién de las normas técnicas de seguridad labo-
ral y de proteccién del medio ambiente y el consumidor, el cambio a
comités europeos sobre normas implica una abdicacién de la respon-
sabilidad politica, una pérdida de influencia nacional y, tal vez, tam-
bién una pérdida de legitimidad politica.

Como sucede con la delegacién de la autoridad a las asociaciones
corporativistas de normalizacién en el campo de la regulacién vincu-
lada con los productos, el cambio hacia requisitos de informacién y
procedimientos en el campo de la politica sobre la calidad del aire
tampoco es atractivo para todos los paises. En la cultura juridica y ad-
ministrativa alemana, por ejemplo, el foco dominante es la ley sus-
tantiva, cuya aplicacién es controlada en su totalidad por un sistema
elaborado de revisién critica, mientras que los aspectos de las deci-
siones administrativas relacionados con los procedimientos son trata-
dos como una cuestién poco importante (Scharpf, 1970). Sucede pre-
cisamente lo contrario con la practica de los organismos reguladores
estadunidenses, que sirvi6 como punto de referencia para las refor-
mas de la politica ambiental briténica en los afios ochenta y que ahora
define la estrategia de la Comisién Europea (Majone, 1990b, 1992).
Como consecuencia, desde el punto de vista de los administradores y
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de las empresas reguladas en Alemania, las nuevas directrices sobre pro-
cedimientos de la Comisién implican cambios en las practicas ante-
riores, que son incomodos y tienen un alcance mayor del que hubiera
tenido una formulacién més estricta de las normas sobre emisiones,
mientras que en Gran Bretana ocurre lo contrario (Héritier, 1993).

Por dltimo, en el campo de la educacidn y la capacitacién, el desa-
rrollo atn esti en marcha. Existe por lo menos una probabilidad de
que la Unién Europea evite el alto grado de normalizacidn legislativa
que ha sido caracteristico del modelo aleman de federalismo entre-
lazado. En cambio, hay posibilidades de que los modos no guberna-
mentales de autocoordinacién proporcionen la compatibilidad trans-
nacional entre las instituciones educativas, la cual es un requisito
para la movilidad del personal en un mercado europeo unificado. Esto
coincidiria con el modelo estadunidense, donde las instituciones
acreditadoras autoorganizadas desempefian una funcién fundamen-
tal en la definicién y en la vigilancia de las normas de los estableci-
mientos educativos y de los cursos especificos de estudio, mientras
que los reglamentos federales directos tienen sélo una importancia
secundaria (Wiley y Zald, 1968). Si predominara este patrén en Euro-
pa, también seria mas aceptable para aquellos paises que ya cuentan
hasta cierto punto con un gobierno auténomo en sus universidades y
profesiones, mientras que los costos de la adaptacién serian mas altos
en los paises donde las escuelas, las universidades y las profesiones
estan estrictamente reguladas y administradas por el Estado.

Perfil de un sistema de politicas de niveles multiples

Estos ejemplos bastan para demostrar que es también dificil encon-
trar una interpretacion comin acerca de qué tipo de politica europea
seria mas respetuosa de la autonomia politica e institucional de las
organizaciones politicas nacionales y subnacionales. En mi opinién,
esto tiene dos implicaciones. Por una parte, los criterios para estable-
cer soluciones europeas que sean respetuosas de la autonomia de cada
Estado miembro no se pueden definir exclusivamente en términos de
su statu quo institucional ni de los costos a corto plazo de la adap-
tacion. En cambio, deben relacionarse con la constitucién futura de
una organizacién politica europea de multiples niveles, que requerira
ajustes complementarios de los modos de gobierno europeos y de los
estados miembros. En segundo lugar, dada la dificultad general para
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definir modos de regulacién europea que sean compatibles con altos
grados de autonomia de los estados miembros y respetuosas de la
autonomia, no se puede prescindir de una definicidbn mas precisa y
restrictiva de los tipos de problemas para los cuales es en verdad in-
dispensable la coordinacién entre los estados. La “coordinacion exce-
siva” objetivamente innecesaria es adn mas perjudicial en la Unién
Europea que en el federalismo aleméan (Scharpf, 1988).

Ademéas, ambas condiciones estan estrechamente relacionadas. l.a
conexién es obvia cuando se observa el sistema estadunidense de edu-
cacién secundaria y superior, que continia existiendo bajo la autori-
dad de cada Estado, con sélo un grado minimo de regulacién federal
e, incluso, sin una conferencia permanente de los ministros de los
estados al estilo alemén. Sin embargo, en una economia totalmente
integrada y en una sociedad muy moévil, la ausencia de “armonizacién”
mediante reglamentos del gobierno central o la explicita autocoordi-
nacién entre los estados parece tolerable sélo porque los estados mis-
mos no han intentado establecer controles estrictos sobre sus
establecimientos educativos, ni insistir en los estrechos vinculos entre
la educacién y los sistemas ocupacionales que son tipicos en Europa.
Dadas la enorme diversidad y las diferencias cualitativas entre las
escuelas secundarias, los colleges y las universidades, seria, por ejem-
plo, imposible hacer que el acceso a las universidades dependiera en
general de los certificados de graduacién de las escuelas secundarias,
como es la practica comin en Europa. En cambio, los colleges y las
universidades tienen libertad para seleccionar a sus estudiantes con-
forme a sus propios criterios. No obstante, entre esos criterios desem-
penan una funcién especial las puntuaciones que obtienen los aspi-
rantes en la Prueba de Aptitud Académica (SAT, por sus siglas en
inglés). La prueba es aplicada en toda la nacién (e incluso en otros
paises) por un organismo examinador privado; casi todos los aspiran-
tes al college 1a presentan y las escuelas secundarias que preparan a
sus estudiantes para el college deben por lo menos tener en cuenta los
requisitos de esta prueba al disefar sus planes de estudio.

Por consiguiente, en la terminologia de la coordinacién técnica, la
SAT cumple la funcién de una interface normalizada entre las escuelas
secundarias y los colleges. Ademas, hace posible 1a transicién entre los
sistemas sin privar a las escuelas de su libertad de disefiar sus pro-
pios planes de estudio y sin privar a los colleges de la libertad de
definir sus propios criterios de admisién. Un grado algo mayor de nor-
malizacién se logra en el campo de los estudios con orientacién profe-
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sional, mediante la acreditacion de los programas de las escuelas de
medicina y de derecho por las principales asociaciones profesionales
(Colegio Estadunidense de Abogados, Asociacién Médica Estaduni-
dense). Ademas, al menos en la capacitacién médica, esto es también
una condicién para la admision en el examen de certificacién aplicado
en la nacién entera (Dshler, 1993a, 1993b). En €l caso de los estudian-
tes de derecho, por el contrario, la admisién contintia dependiendo de
los exAmenes administrados por las asociaciones estatales de abogados.
En consecuencia, no hay un reglamento nacional sobre los estudios
de derecho ni reglas uniformes que rijan el examen de los estudian-
tes de derecho al finalizar sus estudios. De hecho, los estados ni
siquiera estan obligados por una ley federal a reconocer los exdAmenes
de derecho de otros estados. En cambio, cada escuela de derecho
define su propio plan de estudios y sus propios requisitos para la
graduacién conforme a sus propios criterios, y hay cursos intensivos
particulares que preparan a los aspirantes para los exdmenes de dere-
cho de los estados. En términos de la coordinacién técnica antes co-
mentada, lo que tenemos aqui es, en realidad, una solucién basada en
la conversion.

El ejemplo estadunidense revela dos cosas: la necesidad de armo-
nizacién por el gobierno central se reduce drasticamente si los estados
miembros formulan sus propios reglamentos de tal modo que faciliten
la movilidad interestatal. Por lo menos, deben proporcionar oportuni-
dades para que los aspirantes fordneos se ajusten a las normas
nacionales sin tener costos excesivos. Alin mas importante es que, al
reducir el ambito y la amplitud de sus propios reglamentos, los esta-
dos miembros pueden crear espacios para modos no gubernamentales
de autocoordinacién que, a su vez, reduciran la necesidad de una coor-
dinacién central.

A la inversa, el inicial maximalismo regulador de la Comunidad
Europea se explica no sé6lo por una analogia irreflexiva con la practi-
ca de los estados-nacién que incrementan al maximo la uniformidad,
sino también por el hecho de que los reglamentos existentes en los
estados miembros eran no sélo muy heterogéneos sino también muy
amplios y rigidos, y sus efectos eran no sélo proteccionistas sino tam-
bién en extremo hostiles a la movilidad transnacional. Si es asi, y si
el maximalismo regulador europeo ya no se puede mantener, la
bisqueda de modos europeos de regulacién que sean més respetuosas
de la autonomia nacional y subnacional sélo tendra éxito si los esta-
dos miembros, con el mismo ahinco, evitan politicas incompatibles con
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los propésitos de la Comunidad més amplia y con el aumento de la
movilidad. En este sentido, Europa podria aprender mucho de las
practicas estadunidenses que, en una economia completamente inte-
grada y en una sociedad muy movil, hasta ahora han podido evitar
gran parte de la armonizacion de las politicas estatales, que en gene-
ral es considerada indispensable para la creacién de un mercado inte-
grado en Europa.
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