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Tratando con la
complejidad de los
multiniveles de gobierno:

cuatro lecciones de la experiencia
de la Union Europea?

INTRODUCCION:
UNISAD EN LA DIVERSIDAD, COMPETENCIA CON COOPERACHON

mm proceso de integracion europea es de una complejidad excepcional. Flintento
de integrar por medios pacificos s economias de quince (v en un futuro cercano,
veinticinge o mdsy estados soberanos con diferentes tradiciones legales,
administrativas y politicas, diferentes idiomas, v en diferentes niveles de desarrollo
economico, es probablemente Gnica en ta historia. A pesar de la particularidad, este
ensayo tratard de mosirar gue existen lecciones generales que deben de
aprenderse por todos aguelios estados que quieran adaptar sus sistemas de
gabierno a ia realidad de un mundo globalizado. Lo que hace a la integracién
europea tan compleja no es Gnicamente la diversidad de diferentes naciones, sino
el hecho de que la mayoria de los europeos wara de preservar lo mds posible esa
diversidad, la cual es vista como fa contribucion mds grande de Furepa a las
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civilizaciones del mundo. La integracion alcanzada a través de la centralizacién
m.&.mam tener un precio muy lto que pagar para alcanzar ventajas potenciales en c:_
sistema de toma de decisiones més efectivo en Europa, La historia nos avuda a
entender el no deseo general de ver un stiperestado como el producto mmmm de un
proceso de integracion,

Una manera Gl de interpretar este proceso, es verlo como un intento de
regresar 4 las condiciones prevalecientes en Furopa, entre los periodos de la Paz de
é.mm\xu:mmu (1648), v el nacimienzo del nacionalismo en el siglo XIX, _m_ historiador
wmzmmmno E. L Jones ha ofrecido una original y estimulante vision de estos cruciales
mum afos en la historia europea. Los siguientes comentarios introductorios .,é Wummmw
fundamentalmente en sus ideas (Jones, 1987, 104-126). Desde 1a S_\%,.a,m Roma
ningGn impetio logrd establecerse dentre de Europa. Los tnicos imperios reales
tles como el espanol, ef britdnico o el francés, eran posesiones de @S%W
individuales que se encontraban en otras regiones. En cambio mE,o,nm mm
desarrollé en un sistema tnico de estados en el cual los mmz\waom €n un
componente del sistems afectaba a los otros. Este sistema :mm@w:mwm el
mantenimiento de un balance de poder para su propia supervivencia. B balance de
ﬁ.o%m entre estados soberanos es necesariamente precario e incierto, pero los

S _mﬁaﬁ de estado tenen sus ventagas. Dado que en ellos se distribuve &.@%ﬁ gm,,
sistema de decisiones amplias no puede ser impuesto por una m:mc:.%a nms_ﬁ_
~como fue el caso de los imperios chino v otomano~ donde, las decisiones
centralizadas impidieron los cambios en la economia v sociedad, | o
El sistema de estados europeos se dieron cuenta no sdlo de los beneficios
competitivos de fa toma de decisiones por gobiernos independientes, sino también
de lo que algunas economias a escala esperaban de un imperio, Eu unidad en la
diversidad le dio a Europa algo de lo mejor de dos mundos. 1a imagen de un
m@:zmm:ﬁ gue compartia Importanees aspectos comunes en cultura, estilos de
vida, y un mercado comin, demostrd que I descentralizacion politica no significé
una perdida fatal para la economia respecto a la produccién v distribucion. A
diferencia de los estados-nacidn proteccionistas de fin del siglo v@n el m_ﬁm:&.%
nv,.ggom no impidié ef flujo de capital vy mano de obra a los estados m.cwmmaﬁamm
ofreciendo las mejores perspectivas de ganancia. Individuos v poblacicnes minam“
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de Areas fronterizas ocasionalmente se movian al pais que estuviera mejor
gobernado en el sentido de pagar menos Hnpuestos.

Un imperio que haya monopolizado los medios de coercidn vy no fuera
amenazado por sus vecinos {0fra vez, comn en el caso de los imperios chino v
otomano por larges periodos en sy historta), tenfa muy poco incentive para
adaprar nuevos métados de gobierno. Los estados de Buropa, por otre lado,
estaban rodeados de competidores presentes o potenciales. St un gobierno erd
seriamente ineficiente, relativo al promedio de eficiencia del sistema, debilitaba no
blo su economia, sino también su prestigio y seguridad militar. $i un estado
politico o religiosamente prejuiciado expulsaba grupos desfavorecidos de
empresarios o trabajadores, 6ros estados més tolerantes generalmente apostarian
por sus servicios v facilitarian el asentamiento de esos grupos dentro de sus
fronteras. En este sentido, los estados europeos se aseguraron contra ta supresion
de novedades y elementos no ortodoxos en el sistema como un odo. Lo gue
distinguio a la Europa del siglo XVIH fue su extensa variedad politica, que ofrecia
una red de refugios para balancear las exclusiones y nacionaismos nacientes.

En suma, Europa en sus sistemas de estados tiene una agenda de politicas de
competencia ¥ CoOperacion, cuyo espirit de competencia fue adaptado para
difundir “mejores pricticas”. Los estados europeos eran lo suficientemente
similares, y con suficiente informacion acerca de cada uno, para aprender a resolver
problemas, precisamente porgque podian ver que @gln otro miembro del sistema
los habia resuelto. La competitividad y ta diversidad ayudo 2 generalizar mejores
précticas a ravés de movimientos voluntarios ¢ involuntarios de capital y mano de
ohra. a waves del continuo flujo de ideas, v el espiritu de imitacion y emulacidn.
Agul encontramos similitides muov importantes con 1os intentos actuales de
difundir patrones de buen gobierno en la Uni6n Buropea a través de métodos de
medicion, politicas de coordinacion, intercambio de informacion, v una red de
rrabajo, en vez de imponer regulaciones iegalmente. En un nivel mds bsico, Eric
Jones explica to que ¢ ama “milagro europeo”: ¢l hecho de que la modernidad en
ia economia, cencia, tecnologia v el arte de gobernar fue introducida por Europa,
no asi por los grandes y mds ricos imperios de Asia- esto, a taves de tas dos
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caracteristicas bisicas del sistema de estados europeos: unidad en la diversidad, y
competencia con cooperacion.

PRIMERA L ECCION: LOS LIMITES DE LA ARMONIZACION.

Recienternente existe una demanda creciente para una mayor armoniz de leyes
nacionales polfticas e instituciones, en sistemas a nivel internacional vy en sistemas
federates o casi federales. Bl incremento internacional en la importancia de
amornizacion quedo demostrado por el hecho de que en 1994 los acuerdos del
GATT hayan incorporado la armonizacion como una norma en las relaciones
econdmicas internacionales, De acuerdo a algunios, 12 armonizacion es un pre-
rrequisito necesaric para un intercambio “justo”. En sistemas federales, b demanda
pard und mayor armonizacion ~“con reservas federales como ¥mite”— ha sido
justificada por el deseo de prevenir una “carrers hacia el fondo”, donde cada estado
de la federacidn trataria de atraer inversiones reduciendo sus normas del medio
ambiente, seguridad o sociales. En muchos, probabiemente la mayoria, de los casos
tal armonizacion afirma no tener justificacion empirica o tedrica (Bhagwati, 1996).
Por lo tanto, debemos hacernos un nimero de preguntas respecto a cualquier
afirmacidn sobre la amornizacian. Cudl es la base de lz afirmacién yue 1as leves,
politicas o instituciones de dos o mds jurisdicciones deban ser fas mismas? cPor qué
las leves politicas o instituciones difieren, en primer fugar? iQué costos involucran
la armonizacion, cudles son sus beneficios netos? éExisten alternativas a I
armonizacion que puedan alcanzar os mismos objetivos que la armonizacion
propuesta sin involucrar algunos de sus costos? (Leebron, 1846).

La experiencia de fa Unidn Europea muestra algo de luza wdas estas preguntas,
Antes de discutirlo, serfa vl realizar algunas aclaraciones preliminares, Para
comenzar pudiéramos definir armonizacion como el hacer log requesimientos
regulatorios o politicas piblicas o institucionales de diferentes jurisdicciones
ilénticas o por lo menos mds similares. Una manera de eliminar tal diferencia es
Asignar decisiones a una autoridad politica comun, pero la mavorfa de las
afirmaciones de la armonizacién sélo demandan que fas naciones deben ser mas
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similares en algunoes aspectos relevantes, aun en fa ausencia de una autoridad
COMmun,

Tamhién es Gl distnguir varios tipos y niveles de armonizacion, Primeso, o
desempefio de bienes, procesos productivos o instiruciones puede ser
armonizado. Por ejemplo, lo automdviles producidos en la Unidn Europea, del w.;
satisfacer los mismos requerimientos de seguridad. Este tipo de armonizacion
puede extenderse a procesos de produccitn. Por lo tanto, reglas m.M.EcENm%m
pudieran imponer fimitaciones comunes en emisfones o incluso QFHME el uso
particular de tecnologias de control en el drea laboral; algunas nomé:acmmm de mm,
Organizacién Internacional de Trabajo (OIT) especifican ﬁ.ﬂ:@‘_am@?g
concernientes a la seguridad en el lugar de trabajo. Segundo: fos objetivos politicos
pudlieran ser armonizados; por ejemplo, diferentes paises o jurisdicciones pudieran
estar de acuerdo en satisfacer las mismas normas de calidad del aire, o mantener el
aivel de inflacion dentso de ciertos limites, etc, Este dipo de armonizacion, solo
provee una guia para politica pablica o una norma de medicion, mediante la cual
acciones nacionales puedan ser juzgadas. Esto es especialmente Ewmcﬁﬁmm en
alpunos de los métodos de “nuevo goblerno” que van @ mﬁ ﬁ.r%cmgcm
posteriormente, A diferencia de la armonizacion de los requerimientos Q.m
desempefio mencionados anteriormente, los estados retienen und amplia
discrecion para determinar como alcanzan sus objetivos de politicas comunes.

Tercero, los principios generales pueden ser armonizados. Por QQE&.? el
principio adoptado por la Unién Europea, al igual que los paises de la OECD, de
que “el que contamina paga”. Este principio no se enfoca directamente ww monto
de contaminacion permitido (por individuos o en conjunio), sino a quien mwg
cargarse el costo de reduccion de la contaminacion (Leebron, 1996, @.
Actualmente la Unidn Buropea se encuentra en un esfuerzo mayor para tener “un
principio de precaucién” aceptado no sdlo en Europa, sino también en ﬂ.oac el
mundo, ¥ que sirva como un principio internacional de ley del medio m:.,mgn.:ﬁ y
regulacion de riesgos (Majone, 2002a). Por Gltimo, la armonizacion de instituciones
o procedimientos es perseguida comdnmente. De esta manera, n:m:.ao ._mm
telecomunicaciones en Furopa eran todavia propiedad poblica, una directiva
comunitaria requeria que fos cuerpos reguladores de los estados miembros fueran
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institucionalmenie independientes del minisierio o autoridad operadera de
servicio, En general, este tipo de armonizacion no ha sido muy utilizada bajo las
leyes europess, siende mids tipicas de un acercamiento de “nuevo gobierno”, La
armonizacion institucional v de procesos ha encontrado aplicacion también en el
contexto det TELECAN, Es importante distinguir el grade o nivel de armonizacion,
Este varia descle una armonizacion total o completa, que no se desvia de la norma
especificada, hasta formas més flexibles v menos demandantes. Después de estas
clarificaciones terminoldgicas v conceptuales, estamos listos para examinar en
detalle la experiencia Europa en esta drea,
Desde el principio de los sesenta hasta mediados de los serenta, la manera de
ver 1z armonizacidn en la Comunidad Europea (0 Unidn Europea, como se le
Hamaba entonces), estaba caracterizado por ung preferencia a disefiar regulaciones
muy detalladas que exclufan regulaciones nacionales previas —esto se conocia
como una “armonizacion wtal”. Bajo una armonizadion total, una vez que las reglas
de fa comunidad europea fueran puestas en su lugar, ta capacidad de un estado
miembro para aplicar normas mds estrictas —por ejemplo, para proteger mejor i
salud o seguridad de sus propios cludadanos— es excluida. Por mucho dempo fa
Corte de Justicia Europea (CJE), apovd fa armonizacién total como los cimientos
para la construccitn de un mercado conwin (Watherill, 19953, Desde el punto de
vista de la integracion del mercado, i armonizacién totat —usualmente aplicada al
intercambio de bienes mds que a procesos de produccion- dene la ventaja de la
simplicidad. ¥na vez que la comunidad ha actuado, las regulaciones nacionales no
aplican: el mercado comin opera bajo un juego de normas comunes, Esto
corresponde a fa escension federal, lo que significa que la Comunidad Europea
tene competencia exclusiva sobre el drea de politicas relevantes. Donde a la
comunidad europea le compete exclusivamente, una accion nacional simplemente
ne es permitida: los estados miembros no pueden legislar, no pueden establecer
cooperacion mds cercana entre ¢llos y no aplica ef principio de gue las decisiones
se tomen de una manera local preferentemente ~de esta manera la Union sdlo
inerviene en problemas que los estados miembros no pueden resolver por si
solos~. Por lo mnto, los estados miembros sole pueden ver por sus intereses a
traves de instituciones europeas v procesos de creacidn de politicas, en vez hacerlo
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ﬁ ente, esto otprga poderes
le manera unilateral o multilateral, Naturalmente, esto otorga pod
de me : ! padere
articular 4 as me = {a comsion
significativos a las instituciones europeas, en particalar 4 las manos de ka
@ma liene monopolio sobre iniciativas de politicas. . I
Sin embargo, ia armonizacion total sufre una serie de Hmitacior
; ; certa falta de @ izacion. La razon es
pasticutar, ¥ paradoficamente, fleva 4 una serta falta de armonizacon m x "
i T . -~ g . Mirderrng sla _
que bajo una rotal armenizacion, el Conselo de Ministros (el leg ﬂ
. ) . . N . oy oo dﬂ{@.“.m:
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, : s de productos. Puaiera
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L . A - ” HR s o5
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eidn de intercambio entre estados, la Corte Eu
regulacion de intercan ; S e
oo alanteando hasta donde los poderes estatales Ge
entemente la extension, planteando hasta don
recientemente ta extensior : | o ses e
ser restringidos. Como s€ hace mencion anteriormente, la armonizacion \
, , . Asi Grismo todos los 0tros aspectos
restringe hoy 2 objedvos regulatorios Dasicos, asimismo todos 1os 0508 ~ m.
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generen ataduras. . ke
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especialidad alimentaria que no esté producida acorde 4 los estindares EUrpens
~como el queso hecho de feche no pasteurizada — pudiera aun ser producido cﬂ
el mercado doméstico. Bajo una armonizacion minima, los gobiernos :uﬂcsmmﬁ
deben asegurar el nivel de regulacion establecido a nivel europeo, pero a la év
deben permitir el establecimiento de estindares mds altos, mw@B,Em ¥ mcmnam
:.a:amm nacionaies mds estrictas no constituyan una B&&m proteccionista
disfrazada. Como en la armonizacién opcional, una liberacion minima libera el
intercambio sin suprimir fa diversidad regulatoria justificable. Esto porque en dreas
donde este tipo de armonizacion es la regla —medio ambiente proteccion a
consumidor, satud v seguridad-, no son el nicleo de la Wmﬁmm_ﬁn&m de mercado
Permitir la diversidad en normas del medio ambiente v niveles de proteccion mw
consumidor pudiera tener efectos incidentales en %noﬂw patrones de intercambio
pero tales normas afectan predominantemente a productores ubicados en mm
estado regulador, De hecho, la armonizacion minima se aplica a DFOCESOS H,R\: ue
a productos. En contraste, regulaciones que tratan con la mmm::.mm.g. u .cmam
aspectos de bienes intercambiados son, como regla, totalmente armonizados
puesto que afectan directamente la integracién del mercado. o
ta inuoduccion del principio de “reconocimients mutuo” a finales de los
setenta fue otro paso importante hacia un sistema regulatorio més flexible. De
mm.mm&o a este principio, como fue afirmado por la CEJ en el caso de Qa&w de
Dijor en 1979, un estado miembso no puede prevenir el Bmamnmommm?o de sus
wﬁ..:aam de un producto legitimamente producido en otro estado mem,.&ho m,mﬁ
m:nnﬁwo fue generalizado posteriormente para abarcar no sélo Ecmcm_ﬂcm_ sino
B.Egm.m servicios, como es el caso del mutuo reconocimiento de %m_camw y MWH.E%
profesionales. Bl reconocimiento mutuo provee un marco de trabajo de regla
generales dentro del cual diferentes acercamientos pueden noamn%mwm
competencia entre reglas puede elevar el estindar de todas ellas v mmﬂanﬁ, m@c.m:mm
que ofrecen al consumidor lo que no requiere. Bl resultado mma debe ser una
armonizacion de abajo hacia arsiba que se iogre a través de procesos mmm&mﬁ,ﬂ alos
de \Bmamgci mids que a través de fa imposicion de reguladores centrales ,noam
serfa el caso de una armonizacion de arriba hacia abajo. .

VorUMEN

« NUMEREY 1 w4 SEMESTRE (O 2004

CESTION BREGIGNAL ¥ 1 OLAL

Fl reconocimiento mutuo tiene implicaciones institucionales sigrificativas. A

diferencia de ta armonizacion, el reconocimiento Mutuo no invotucra la defegacion
Jde una autoridad reguladora a una institucion supranacional. Sin embargo, esto
genera tna gran demanda en la buena fe y la cooperacion leal de los gobiernas
nacionales. Como se ha sefialado, este acercamiento a la integracion de mercado
presupone un nivel més alo de compromiso entre los estados miembros de la
Union Buropea, mds adn que fa clusula de comercio que la Constitucion de Jos
Estados Unidos de Norteamérica requiere entre sus estacdos. Fsta clausala ha sido
interpretada por la Suprema Corte de Tusticia de los Estados Unidos de América,
como el permitir que cada estado determing sus estandares de calidad para bienes
y servicios, a menos gue el tema en cuestion haya sido predefinido por la
fegistacion federal 0 a menos Gue las normas estatales regulen su intercambio entre
estados. Por su parte, fa CEJ requiere que i estados miembros reconozean la
validez dentto de sus propios limites de seguridad, prudencia v esténdares de
calidad que emanan de diferentes sistemas legales (Hufbauer, 1990); un sistema tan
complejo de jurisdicciones que se sobreponen una sobre otra, es imposible. Sin
embargo, funciona efectivamente si hay una puena confianza mutua y cooperacion
leal entre las naciones administradoras, Existe aun un intercambio entre
instirucionatizacion v fa conflanza mutua. En las siguientes acciones vamos a ver
otras instancias de intercambio entre instituciones v otros métodos de
coordinacion de politicas, tales como el intercambio de informacion v redes de
trabajo.

En conclusion, hacia el final de los setenta, los fimites de la armonizacidn total
se hahian hecho claros, También la creciente oposicion a l que muchos estados
miembros consideraron una centralizacién excesiva, convencio a ta comision de
que sus poderes tenian que ser utilizados para intervenir en lo mas minimo posible
sobre la autonomia regulatoria de los gobiernos nacionales. La razén fundamental
para el abandono de este acercamiento ha sido claramente identificada por
Stephen Weatherrll: “Una armonizacion total confiere a la comunidad una
competencia exclusiva que es simplemente facil de desarmar... 2 la comunidad le
hace falta 1a experiencia v la madurez institucional para excluir 1a participacion de
autoridades nacionales” {Weatherrill, 1995, 154).
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3. SEGUNDA LECCION: LOS LIMITES DE
LA CENTRALIZACION iNSTITUCIONAL

A manera gue la integracion econdmica 4 nivel mundiai progresa, han surgido
temas de una integracion mas profundz como parte de una agenda internacional,
A diferencia de la agenda anterior GUe [enia que ver con remover tarifas a otro 1ipo
de medidas que impedian en intercambio internacional, estos nuevos temas de la
agenda incluyen conflicros sobre regimenes regulatorios domésticos, politicas
internacionales externas y arreglos institucionales crefhies a nivel nacionai, De
acuerdo a una escuel de pensamiento influvente, el aumento en |

a integracion
economica requiere de la

armenizacion mds estricta de politicas nacionales al igual
que instituciones internacionales mds fuertes, Fn b seccion predecesora vimos que
ki necesidad de una armonizacion mds estricta ha quedado afirmada. La experiencia
de la Unién Europea nos muestra qQue una integracion mds amplia y profunda
requiere de la participacion de Jos estados miembros ¥ por 1
participacion de la armonizacion central

0 1anto una menor
izada. En esta seccion examinaremos la
segunela pregunta: «Requiere acaso una integracion creciente

unz mavor
centralizacion institucional?.

Entre las organizaciones supranacionales, la Unidn Europea es tnica por su alo
nivef de institucionalizacion. Para poder probar fa hipotesis gue la expansion de
todas las competencias europess —desde aduanas hasta la integracion de mercado
v después a la unién monetaria— necesita una centra

lizacion insttucional mavor,
necesitamos examinar brevemente el

marco de trabajo institucional de fa Union
Europes v la Comunidad Europea. Comencemos con Iz arquitectura; la actuad
Unidn Europea ha sido comparada a un templo con tres columnas o pilares, El
primero y mas viejo pilar es la Comunidad, que rata mds bdsicamente con la
integracion de mercado (“mercado comun”); el segundo v tercer pilares son mis
pequenos ¥ un poco mds especificos —ellos trasan con politicas de seguridad, y
temas de derecho v justicia respectivamente- v

¥ estan conectados no muy
fuertemente al pilar de fa Comunicad. Dos términos descriptivos que son utilizados
frecuentemente en discusiones de |

a tnion Europea v la Comunicad Europes, son

Supranacionales e intergubernamentales. El supranacionalismo designa una
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sunera de elaboracion de politicas delegando poderes 3 instituciones europeds
sulependientes como la Comision, el Parlamento Europeo v Ia Corte Burapea de

Justicia, mientras el intergubernamentalismo se refiere a situaciones donde los

ostados miembros 1oman decisiones colectivas directamente, por gjemplo, mc
delegando poderes a instituciones europeas. Estas A&mmmmzﬁ,mm no son uﬂwo.
imprecisas; también se estin convirtiendo en mmmsm%:.mw. Sin mawmﬁm@ as
prciicramos utilizar como una primera aproximacion a un Emwmam nganA.mg de
politicas mas compleje, v pudiéramos decir que el primer mmmm.cm Comunidad),
vicne a ser supranacional; E! segundo pitar «,mmmmm%&._ es casi noan_mﬁamu,ﬁ.m
intergubernamental; mientras la creacidn de leves en el drea de amﬂm.mwc < _c,vgm,mw
¢s parcialmente supranacional e intergubernamental. mm. \Wm mmmn_cm. cinco se
atilizard esta drea de politica como un ejemplo de cooperacion ﬁmmwmsc.ma.

El papel de las instituciones centralizadas es @mammwﬁm:ma\,ﬁ_msmmmmzé en ¢l
pitar de fa Comunidad. Por esta razdn, es importante entender 8@5 el Tratado de
Roma (1957) designa la arquitectura institucional de ia mcacsamm m.c«.ommm. Lo
mas importante que debemos tener en mente es que el principio de ﬂ
organizacion de la Comunidad no es la separacion de poderes, como en m.ogom Sa,
estados constirucionales modernos, sino ta representacion balanceada de Ew.n,_,mwwu,
nacionales v supranacionales, Cada institucidn comunitaria representa gw 58@
particular que se encarga de proteger y promover. 1a mmmmﬂm_w.ﬁ de los intereses
prevalecientes determina la estructura de lz creacidn de politicas; muﬁ.: 0 tanto,
cuando los encargados dei Tratado tomaron en cuenta los intereses nacionales @:\a
debian permanecer en las politicas en un drea de relevancia particular a W mowﬁmma
nacional, tales como fa armonizacion fiscal, elias requieren gm,SS c%m::,m en Q
consejo. Por otro lado, cuando surgié €l hecho de que los _Eﬁ.mwmm Enmoaﬁwﬂ
debian ser conciliados con el interés supranacional de la mcﬂcsam&n m.n a.mnamc
que i Consejo debia legistar por una mayoria calificada, v asi Eﬁwg el zm:&mwﬂo
de ia propuesta de fa Comision. (Bajo el método de ia Comunidad, la 555.5:
tiene el monopolio de iniciativa de ley.) Por Gltimo, cuando se hmnmmww mca \m_
interés supranacional, mas gque el nacional, debia prevalecer, se le a.mc alz ocawzwu
poder autdénomo de toma decisidn. En resumen, cadz tema tiene su waw_‘c
procedimiento de creacion de leves de acuerdo a fa namraleza de su interés
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~nacional, supranacional o mixto- recibiendo especial proteccion. Este sistema
complicado es conocido como el “Método de la Comunidad® Los elementos claves
del Método se resumen a continuacion:

~ la Comision Europea por si sola puede hacer propuestas legislativas v de
politicas. Esta institucidn supranacional independiente también ejecuta
politicas, actiia como ef guardidn del Tratado, v representa 2 la Comuniclad
en negociaciones internacionales.

— El Consejo de Ministros (representan a los estados miembros)
Parlamento Europeo (representan a los ciudadanos de la Union) adopta
actos legislativos y presupuestarios, mientras las ejecuciones de fas politicas
fas realiza la Comision v las autoridades administrativas de los estados
miembros.

— la Corte Europea de Justicia garantiza el respeto a las leyes v el
mantenimiento del balance entre las instituciones europeas.

Una breve descripcién del Método de la Comunidad hace claro que su objetivo
basico es la preservacion de un delicado balance entre intereses nacionales y
supranacionales. Para poder preservar este balance fue necesario sacrificar algunos
principios fundamentales de Iy democracia constitucional, Entonces, sdlo
Comisidn —un cuerpo burocrdtico no elegido~ dene moenopolio legislativo ¢
iniciativas de leyes. Este monopolio violenta no solo e principio de separacion de
poderes, sino también las normas de democracia parlamentaria. Ea un sistema
parlamentario, el ejecutivo inicia muchas leves, pere no tene un derecho
exclusivo: el parlamento puede legistar sin la necesidad de! gobiernc. En contraste,
los colegisladores europeos —el Consejo de Ministros v el Parlamento Europeo— no
pueden actuar sin una propuesta previa por parte de la Comisidn. No es dificil ver
la iogica de esta regla: si mmbién el Consejo (que representa los intereses de log
gohiernos nacionales) puede iniciar Iz 2 legislacion, pudiera retroceder el proceso de
integracion por razones politicas, Pero, debido al manopolio de la Comision en
cuanto a su agenda preestablecida, aun un lider nacionat fuerte, como fue el caso
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de Charles De Gaulle, si bien no pudo retraceder, st logro hacer mas lento el reloj
de la integracion europea.

En menos de 50 afdos ¢l métode de la Comunidad ha tenido €xito en
transformar radicalmente {a politica econdmica de Europa, y también en fortalecer
la economia y derechos sociales de ciudadanos europeos en todos los niveles de
gobierno —supranacional, nacional v regional. Probablemente la mayor
contribucion en este aspecto es Ia prohibicién de cualquier tipo de discriminacion
que se base en la nacionalidad v sexo. En la lucha contra la discriminacion
econdmica y social, Ia ley europea ha mostrado & camine hacia los sistemas legales
nacionales. A pesar de estos logros importantes, la validez general del Método de
la Comunidad es cuestionada mayormente hoy. Se dice, no sin justificacidn, que es
muy rigido, fegalista y sombrio. Este lowrdenr €5 por supuesto una consecuencia
directa de la manera en que el Tratado ha side estructurado en el proceso de
creacion de politicas de fa comunidad, en un esfuerze para mantener un balance
aceptable entre los intereses nacionales y supranacionales. Como fue mencionado,
s6lo fa Comision puede iniciar una politica, pero sus propuestas deben ser
aprobadas por €] Consejo de Ministros —por una mayoria calificada v en algunos
casos por uparimidad— v por el Parlamento Europeo. Este procedimiento es muy
fargo v, como consecuenciz, las regulaciones europeas necesitan ser actualizadas
tan prono como son aprobadas. Mds atn en politicas desarrolladas a niveles
nacionales o subnacionales no pueden ser difundidas ficilmente a wavés de la
Unién Europea, Bn apego estricto al Método de ia Comunidad implica que tales
innovaciones deben ser reconocidas primeramente v aceptadas por la Comision
antes de que un nuevo ciclo de creacion de politicas pueda comenzar. El darse
cuenta gque en muchas nuevas dreas de creacion de politicas 1a Comisidn no tiene
experiencia, los recursos y la legitimidad para excluir la participacion de
autoridades nacionales (ver seccion dos), fue un primer paso hacia mérodos mas
flexibles v participativos que existen hoy.

Otra vez la preferencia distintiva del Mérodo de fa Comunidad de atar
tegislaciones y actos ejecutivos, imponiendo mds o menos reglas uniformes en
todos los estados miembros, es cada vez mds resentids por consumidores v lideres
nacionales. En resumen, lo que solia considerarse como |z gran fortalezs de 1a
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Comunidad Europea con respecto a otras Organizaciones internacionales
~centralizacion institucional y dependencia en atar normas legales— se percibe
cada vez mds como una fuente de debilidad. Esto explica el giro 2 métodos de
‘rnuevo gobierno” que se discutirin en secciones posteriores. En la presente
SECCion nos concentraremos en la actitud cambiante de los estados miembros,
hacia las instituciones supranacionales gue ellos han creado,

Desde el principio de los aovensa ios desarrollos de potiticas e instituciones
mas importantes —union monetaria v el banco central europeny, la politica de
seguridad v exteriores; cooperacién en justicia v materias de policia y
Eurojust/Europol {ver seccién S~ han sido iniciados principalmente por los
gobiernos nacionales, mientras que las instituciones supranacionales {Comisidn,
Patlamento Europeo v Corte de Justicia) han sido deliberadamente marginados.
Esto parece contradecir la hipdtesis sostenida por muchos estudianies de
refaciones internacionales e tntergubernamentales, dande a entender que la
profundidad econdmica v la integracion politica requieren mayor centralizacion
instirucional. Esto, sin embargo, es una hipotesis estirica (ue ve por encima el
hecho de que una integracion creciente porlo general produce un mayor nivel de
informacion acerca de las preferencias, capacidades v problemas de los
participantes; v, como comenamos anteriormente, un nivel mds alw de
informacidn mutua reduce la necesidad de instiruciones coordinadoras centrales.

La correlacion entre integracion e informacién puede ser vista claramente en el
caso de la Unidn Europea. Bn las etapas iniciales del procese de integracion el
contacto directo entre los gobiernos nacionales fue tan limitado gue s6lo pudo ser
canalizado a wavés de los ministerios de relaciones exteriores, independiente-
mente de los temas a tratar, S6lo una institucién centealizada como la Comision
Europea pudo tener una vision general de la situacion econdmica, politica y
administrativa de fos estados miembros. Hoy en dia los gobierncs nacionales
interactian en un marco de ahajo de mas de 3G consejos de ministros
especializados: el Consejo de Agricultura, cuvos miembros son los ministros de
agricultura de fos estados miembros; el Consejo Econdmico, que incluve los
ministros de economia v finanzas; los consejos especializados del medio ambiente,
investigacion, industrig, telecomunicaciones, energia, educacion, asuntos sociales,
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y muchos mas, cada uno compuesto por las cabezas de los miristerios nacionales
en cuestion. Algunos de estos consejos se relinen mds de una vez por mes, En
algunos casos las frecuentes reuniones, que son cuidadosamente preparadas por
los representantes permanentes de los gobiernos nacionales en Bruselas, producen
una gran cantidad de informacion acerca de las instituciones supranacionales, no
es tan grande como lo era en las primeras etapas de la integracion. En particular,
una funcidn muy impoertante de la Comisidn Furopea era la de ser un
“intermediario honesto” entre las diferentes posiciones de los eseados miembros
en temas especificos, Hoy esta funcion es mucho menos importante porgue fos
ministros pueden discurir y legar 2 arreglos en refacion a estos temas directamente
Con sus contrapartes apropladas en el conseio.

En resumen, el nivel de informacicn disponible es un pardmetro crucial en la
determinacion del nivel de centralizacion institucional que la integracion
econdmica v politica requiere. Un catedritico estadunidense, Miles Kahler, ha
propuesto la hipdtesis del lamado “arco de informacion”, de acuerdo a la cual *la
evolucion de instituciones descentralizadas es mis probable cuando los niveles de
informacion entre gobiernos v sociedades son bajos (v un papel de construccion
de confianza es otorgado 2 las insdrucionesy v otra vez cuando la informacion
acerca de las preferencias de otros gobiernos es abundante” (Kabler, 1995, 122-23).
En otras palabras, cuando los niveles de informacidn son muy bajos, las
instituciones centralizadas formales son imposibles; cuando son alios, tales
instituciones son innecesarias. La hipdtesis de Kahler es una generalizacion
empirica de varios casos de estudio, incluyendo a la Unidén Buropea, que fueron
considerados por ef autor. Sin embargo, es posible proveer un modelo tedrico
basado en el modelo de Coordinacion por mutuo ajuste de Michael Polanyi.
Polanyi muestra que un grupo de individuos, u organizaciones actuando como
individuos, puede Hlevar a cabo una tarea colectiva sin un coordinador central,
probando que cada individuo se ajusta al resultado de fas acciones de los ofros
miembros del grupe. Esto requiere que bz informacion acerca del estado de cosas
en cuestion esté disponible para cada miembro del grupo (Polanyi, 1951, 154-184).

na discusion tedrica completa estd por encima de este documento. Para nuestro
proposito es suficiente Hamar a nuestra atencion fa relacién que existe entre
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informacidn, integracion, y centralizacion institucional; v usar este conccimientn
para explicar por qué la integracion politica v econdmica més profundz en fa Unide
Europea, estd acompanada de varias estrategias de descentralizacion institucional ¥
de toma de decisiones. Mientras el caso europes es particularmente claro
—precisamente por el avanzado nivel de integracién gue ha alcanzado—, um
apreciacion del papet que la informacion tiene en I coordinacion de politicas, es
importante, no s6lo para el estudio de regimenes e instituciones internacionales ¥

~ean logi
. CAniSm
rasto, muchos me ; lerty
stados 1S GUe

coordinar politicas de 108 estados miembros mas ¢

40 { : =k, 2002).
Lravés de la Unién (Scottand T cubel, 2002)

supranacionales, sino también para analizar las relaciones intergubernamentales de

und manera mds general,

4. TERCERA LECCION: LA IMPORTANCIA DE “LEYES SUAVES”,
INTERCAMBIC DE INFORMACION ¥ REDES DE TRABAIO

El método comunitario clisico, que fue descrito en la seceion aneerior, se designa
para producir leyes uniformes, que sean igualmente acatadas por todos los estados
miembros de la unidn, Pero muchos problemas simplemente no permiten
soluciones uniformes. Por ejemplo, los sistemas de relaciones industriales v
proteccion social varian tremendamente en los 15 estados miembros que existen
hoy v variardn 20n mds en una union de 25 o mds miembros, De ahf que no es
razonable esperar encontrar soluciones al problema del desempleo gue vaya a
funcionar efectivamente en todos estos escenarios tan diversos, De hecho al
desarrollar una esirategia europea de desempleo, uns nueva visién se ha
desarrollado —cl Método Abierto de Coordinacion (MAC)- que difiere
radicalmente del método comunitario tradicional, ¢l MAL v otros instrumentos de
“nuevo gobierno” que tipicamente se basan menos en leyes formales v duras que
en estindares abiertos v guias fexibles que puedan ser revisadas, desempenio de
benchmarking, vigilancia multilateral, v orras formas de “leves suaves”. Todo esto
forma parte de una modalidad de creacion de feves no legislativas v son
particularmente dominantes en dreas de medio ambiente v politica social. A
diferencia de t legislacion y regutacion tradicional de fa Unién Europea, la nueva
gobernabilidad acepta la posibilidad de una diversidad irreductible mientras aspira
a coordinar las acciones de los estados miembros v a crear condiciones para el
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informacicn, integracion, y centralizacidn institucional: Y usar este conocimiento
para explicar por qué la integracion politica y econdmica més profunda en la Union
Furopea, estd acompafiada de varias estrategias de descentralizacion institucional ¥y
de toma de decisiones. Mientras el caso europen s particularmente claro
—precisamente por el avanzado nivel de integracién que ha alcanzado—, una
apreciacion def papel que fa informacion tiene en la coordinacion de politicas, es
importante, no sélo para el estudio de regimenes e instituciones internacionales y
supranacionales, sino también para analizar las relaciones intergubernamentales de
ur maners mas general,

4. TERCERA LECCION: LA IMPORTANCIA DE “LEYES SUAVES™,
INTERCAMBIO DE INFORMACION v REDES DE TRABAJO

El método comunitario clasico, que fue descrito en seccidn anterior, se designa
para producir leyes uniformes, que sean igualmente acatadas por todos los estados
miembros de ia unién. Pero muchos problemas simplemente no permiten
soluciones uniformes, Por efemplo, Ios sistemas de relaciones industriales ¥y
proteccion social varian tremendamente en los 15 estados miembros que existen
hoy v variardn ata mds en una union de 25 o mids miembros. De ahi que no es
razonable esperar encontrar sohiciones al problema del desempleo que vaya a
funcionar efectivamente en todos estos escenarios tan diversos. [ie hecho al
desarrollar una estrategia europea de desempleo, una nueva vision se ha
desarroliado —el Método Abierto de Coordinacidon  (MAC)— que difiere
radicalmente del método comutario tradicional, el MAL ¥ Otros instrumentos de
“mievo gobierno” que tipicamente se hasan menos en leyes formales v duras que
en estindares abiertos v guias flexibles gue puedan ser revisadas, desernpeno de
benchmarking, vigitancia multilateral, y otras formas de “leyes suaves”. Todo esto
forma parte de una modalidad de creacion de leyes no legislativas Y son
particularmente dominantes en dreas de medio ambiente y politica social. A
diferencia de la legistacion v reguiacion tradicional de la Unidn Europea, la nueva
gobernabilidad acepea la posibilicad de una div ersidad irreductible miensras aspira
4 voordinar las acciones de los estados mierbros y a crear condiciones para el
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aprendizaje muruo que espera le produzea algin nivel de ncmﬁ,émmnz W w:_m.:.;‘m.a,
en politica. Los gobiernos nacionales estan de acuerde m: :A: juego de :E».:,‘_:J
politicos, pero permanecen lhres para persegulr estos objetivos n: Em:w:_.f p_m,w_p
sean logicas dentro de sus contextos nacionales v 4 ﬁﬁmwnmﬁm Hempos. F‘.w., 0
tanto, muchos mecanismos de nuevo gobierno son designados E.z.m mﬁ&wﬁ <
coordinar politicas de tos estados miembros mds que para crear una uniformidad a
través de fa Union (Scorr and Trubek, 2002y, , )

Durante la Cumbre de Lishoa, en marzo del 2009, los jefes de Tﬁmac\% de
Gobierno de los estados mierbros de la Unidn apoyaron formalmente ¢l %ﬁcmc
de coordinacion ablerta comoe una manera promeredora de atacar el mﬂw._m:a AE
desempleo, va que woma en consideracion la gran ﬁ.mé;_am& mnojsagmm. :m,q
condiciones sociales prevalecientes en los diferentes paises, mﬁ.éc @cngc.
establecido en la Cumbre del Lishoa, el mérodo abierto de courdinacion incluye los
siguientes elementos:

— Establecer guias para Ia unidn v especificar tiempos para alcanzar objetivos
a corte, mediano v largo plazo, en los cuales los estados miembros
estuvieron de acuerdo, o o

~ Establecer, donde fuera apropiados, indicadores cualitativos y cuantitativos
qque sivan como punto de referencia para poder comparar pricticas dentro
de la Union o en otras partes del mundo.

— Traducir estas guias europeas en politicas nacionales y regionales tomando
objetivos especificos v adaptando medidas apropiadas. Concretamente la

: <t Tyt e Pl Tt e
polftica de accion de los estados miembros estd integrada a su Plan Nacional
de Accidn, N
~ Monitoreo periddico, evaluando v revisando estos planes nacionales, v los
resultados que se logren con ellos.

Las instituciones europeas juegan un papel en el proceso del Zmﬁac »&QE
de Coordinacion, muy diferente de su papel bajo el Método de la r.oamm&ma.
Como se menciona anteriormente, los objetivos generales son determinados wow
los estados miembros en el nivel politico mds alto —et Consejo Europeo. El trabajo
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de los consejos de ministros especializados {economia v finanzas, asuntos sociales,
medic ambiente} es llevado a cabo por comités es pecificos del sector que tienen la
tarea de seleccionar indicadores basados en propuestas hechas por fa Comision
Europea. El progreso alcanzado en cada drea es revisado anualmente durante la
sesion de primavera del Consejo Europeo, que trata bisicamente cuestiones
econtémicas v sociales, A parte de presentar propuestas concernientes a los
indicadores, la Comision provee apoyo en el proceso de implementacion,
monitoreo y revision. Notese que este papel es mds imitar al de una secretaria de
una organizacion internacional, como lo es la OECD, que fa responsabifidad
tradicional de fa Comisidn. Entonces, en ¢l contexto del MAC Ta comunidad no
actua en modo supranacional, utilizando instrumentos legales, pero se limita 2
facilitar k2 cooperacion entre los estados miembros para alcanzar objetivos
comunes definidos.
La informacién juega un papel central en el MAC, al igual que otros métodos de

nueva gobernabilidad; de hecho, “la ley suave” consiste en gran parte en la
provision ¢ intercambio de informacién. Para apreciar completamente el papel de
la informacion en fa filosofia de 12 nueva gobernabilidad es conveniente distinguir
entre una funcion “instrumental” v “constitutiva” de la informacian en fa creacion
de leves. Es cierto que una buena politica depende de informacion crefble
relevante. Aunado a esta vision instrumental de la informacion como algo necesario
para la creacion de buenas politicas, ot vision ha surgido recientemente, de
acuerdo a la cual a informacién puede en realidad constituir ia politica, aun sobre
una base de contingencia o provisional. La distincion entre estas dos funciones de

la informacion nos trae una distincion entre dos estilos basicos de regulacién, Fl

primer estilo ~regulacion directa— se basa en érdenes provisiones, normas legales,

v en owas técnicas de comando v coatrol: el segundo estilo trata de guiar o cambiar
comportamientos indirectamente, cambiando 1a estructura de los incentivos de los
diferentes actores en la politica, o supliendo a esos mismos actores con

informacion que les ayude a escoger Jos cursos de accidn mas adecyados. Este
Ultimo tipo de regulacion indirecta puede ser famado “reguiacién por medio de
informacién” (Majone, 19973,
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Estas son distinctones analiticas. En la prictica, diferentes acercamientos son
frecuentemente combinados en 2 misma polftica, por ejemplo en el caso de
exposicion de informacidn obligada. Pero nodtese que los objetvos de exposicion
de informacion —mayer desgo de conciencia, responsabilidad social por parte de
los productores, v opcidn mds racional por parte del consumidor- deberdn ser
alcanzados 4 wavés de mds y mejor informacion, auentras el mandawo es solo un
medio para progucir tal informacian. Ea una regulacidn de mandato v control los
papeles son mversos: ka informacion es usada para producis una regha obligatoria,
v es la regla, no la informacion usada en crear B regla, ko gue supone el cambio de
conducta.

Una importante cuestion conclerne hacia que la extension de la ley suave
~gjeraplo, regulacion por medio de informacidn- puede supliv o aun reemplazar
las normas legales. Se ha sugerido que administracidn de seguridad ¥ salud
ocupacional de los Estados Unidos deberia emplear menos recursos al desarrollo
de estdndares obligarorios v mds al desarrollo de informacion. Tales estdndares
deberian ser reservados para situaciones de emergenciz, particularmente
problemas difictles de manejar, en dreas que demandan un acercamiento mds
uniforme {Mendeloff, 1988} Orros analistas se van mas fejos sugiriendo que todos
los mmasm,&mw obligatorios deben ser reemplazados por informacion de riesgo.
Ellos admiten que un acercamiento reguiatorio mids directe debe ser considerado
cuando los trabajadores encuentran dificil evaluar 2 informacién concerniente a
probabilidades de riesgo muy bajas. Sin embargo, la justificacion para tal
intervencion debe ser requerida sobre una hase de caso por caso; la existencia del
riesgo en ¢} hugar de trabajo no debe ser tomada como dnica evidencia para una
regulacion directa.

Como vimos en 1a seccidn dos, Iz efectividad de la regudacion directa ha sido
cuestionada también en la Unidn Europea, aun antes del énfasis actual sobre los
enfoques del “nuevo gohierno®. Debe ser recordado que entre los remedios
introducidos para solucionar los problemas de armonizacitn towal, estdn las
regulaciones nacicnales de mutuo conocimiento. Y ¢l remplazamiento gradual de
estandares naciongles estrictos a estdndares internacionales europeos no muy
estrictos. Acuerdos con tales estndares por lo general proveen la manera mds facil
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de probar la conformidad con Jos objetivos regulatorios determinados en el 4mbit
CUropeo. Aun en este caso fa flexibilidad se preserva dado que los estindares
internacionales o curopeos, siendo voluntarios, no excluyen 1 posibifidad de
probar su conformidad por medio de otros medios posiblemente mis eficaces, En
suma, los estandares voluntarios pueden ser Hicilmente adaptados al progreso
técnico.,

Otra indicacion de la creciente preferencia hacia estrategias ricas en
informacion y no cohesiva es Ja actual popularidad de reglas terciarias, otra forma
de leyes suaves. Fstas reglas proveen una alternativa menos formal 2 actos legales.
Son particularmente atractivas cuande la legislacion secundaria (ejemplo,
tegislacion basada en reglas primarias o en tratados) prueba ser contenciosa o dificil
de implementar, Ejemplos de rtales reglas terciarias son: resoluciones,
declaraciones, programas de accion, deliberaciones, memordndum ¥ guias, Por o
tanto, en los campos de politicas tales como el medio ambiente, safud v seguridad
en ¢l trabaio, estos Programas de accion proveen un marco de trabajo (il para
negociaciones entre estados miembros ¥ fa Comisién Europea, El método abierto
de coordinacion, mencionade anteriormente, se hasa en gran medida en reglas
terciarias,

También el intercambio de informacion puede ser considerado como un tipo
de regia terciaria {ndtese que una regla no tiene porqueé ser obligatoria; ver Majone,
1997). Intercambios de informacion entre los que crean leves en diferentes paises
o jurisdicciones son utitizados para evaluar la externalidad de las politicas, entender
los mecanismos mediante los cuales tales externalidades no son trasmitictas, y
planear accién remedia. Eiemplos importantes son las notificaciones e
requenimientos para nuevos estindares nacionales v regufaciones bajo el GATTy la
Organizacion Mundial de Comercio y leyes curopeas. El proceso de norificacion
obligatorio desarrollaco por 2 Unién Europea le da poder a lz comision v 4 los
estaclos miembros para bloquear la adopeitn de regulaciones técnicas especiales
POr un midximo de 18 meses, Durante

este tiempo la comision evalty ]
compatibifidad con Iy ley europea v las regulaciones nacionales Propuestas,

particularmente para ver que no presenten barreras no arancelarias 4l intercambyo,
Después de algunas dificultades iniciates el sistema se ha desarrollado en una red
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de trabajo colaborativo que vincula reguladores mc@m@m « mmnxi.ﬂ,mmm. mmc M_M.MH
is grande es la contribucion a la reduccidn del riesgo de que wcm\. qm%c,w 0 ;
:“:._,o_mu_mm dafien el proceso de integracion de mercado por 83»._,_ mam_caﬁ
solos, sin estar en contacto con los reguladores de otros mmﬁa,cm Eﬁamﬂom.m rww
_.namm, de trabajo juegan un papel central en el sistema a.m Qcmﬁcm. de leyes de L
{nién Europea; de hecho fa Unién Europea ha ma.: Qnm.wn,wmm. .Mzs_puﬁ cMM
“organizacion en forma de red de wabajo”, en \E cual Ezamaﬁ ,HWQ%_H\ c.m.m,w Mmm
definidas no por ellas mismas, sino por su relacidn con otras E:mfn €s. ,\o_v.% c
en una red de trabaio tienen preferenciz de interaccidn uno con c:P, %.& n.wcr,rmw
gente de fuera, en parte porque las interacciones intensas mwmmm.;” SMQMMEM” M
cooperacion v de mantenimiento de reputacion @m_,m la Q,v:mmg“ & :Em
Keohane v Hofmann {1991, 14y escriben: “en la comunidad Ia m:,ﬂonmﬁ, tmﬁawmmnm ~
dispersa, pero los beneficios mutuos pueden ser obtenidos ._:n W_ME rm,_q
intercambio de informacidn confiable ~dado que, en el largo plazo, se
colaboradores dene mds incentivos que ser rivales”. \ o
Por gjemplo, las redes de trabajo v la cooperacion cercana con .m‘m%.mcmcdﬁ
nacionales e internacionales andlogas, son fundamentales uuﬂ.u\ ¢l :w ﬁm.c Mm, mw
agencias reguladoras europeas. la agencia para fa ms_,w:macs _(F EW mr:,u,
B_m&gnmwmu, trabaja muy de cerca con las autoridades nacionales mﬁnﬁ_ncw .Mwaww.
En particular coordina actividades nacionales que tienen que ver QW: .w smwwﬂwﬂwm
posventa, inspecciones y control de laboratorios, mﬂm\wmﬁ umamﬁ.& m%‘m:ﬂ,:m\ N
los productos medicinales que circulan en o Unidn m::%n.ﬁ. mWB .ﬁnq M@m
también un participante clave en la Conferencia M:E%m\mwo:mw sobre wawozmmn, '
de Requerimientos Técnicos para el Registro de Férmacos, KM% anwmmon
reguladores v representantes de fa industria de los mm.ﬁmmcm JEM o”f, mww o
Europea, Japdn v muchos otros paises. De hecho las agencias regu Wn_\oa(v wz ( M :
han sido designadas de tal manera que hace inevitable la nccmummmcg.w &l tra ,&w.
El tamafio v limitaciones financieras v de recursos humanos —por _c\ﬂm:om S
comparacion con ks agencias americanas Szn%.cmm&mﬁmm,! hace s:nm rw_, ._mmmww M.M
europeas sean muy dependientes de Ja experiencia que se tiene v la infraestru
de politicas (Majone, 20025).
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E%mem%mmmm:_uaommwoanan i&&g&mmﬁwmﬂ.oucgmmmnmnmmuam
debido a los recursos limitados, se ha traducido en una bendicion disfrazada, por
lo menos para algunas de las agencias mejor administradas, como es el caso de la
agencia de evaluacion de productos medicinales, Esto en parte porque es una
Organizacion que se ve a st misma como parte de una red trasnacional de
organizaciones, que persiguen objetivos similures y enfrentan problemas andlogos,
donde es més motivante defender sus politicas de compromiso v sus estndazes
profesionales contra influencias externas. Comao se menciond anteriormente, los
ejecutivos de la agencia tienen un fuerte incentivo de mantener $u reputacion ante
los ojos de otros miembros de a red, Un bajo profesionalismo o conducta mozivada
por intereses politicos pudiera comprometer su reputacion internacional, v hace la
cooperacion mas difici] de alcanzar en un futuro. Bn otras patabras, fa funcion de
una red de trabajo no solo permite una eficiente division de trabajo v el
intercambio de informacion y otros TeCursos, sino ambién facilita el desarrolls de
estandares de conducta v pricticas de trabajo que crean expectativas compartidas
¥ genera una reputacion de ejercer los mecanismos sociales. En este sentido una
red de trabajo pudiera ser vista como “el que carga con la reputacién”(Maione,
1997).

5. UN BIEMPLO: COOPERACION TRASNACIONAL
EN £ AREA DE LEY ¥ ORDEN

El drea de ley y orden —Justicia v Asuntos Internos (JAD), como se le dice en
Europa- ofrece una excelente ilustracion del desarrollo de una red de cooperacion
intergubernamental entre ministerios nacionales (justicia e interior} v entre las
agencias nacionales relacionadas. Aunque Iz JAT es una de las mds nuevas en su drea
de actividad en la Unidn Europea, también es una de las mds dindmicas en términos
de politica ¢ innovacidn instizucional. Siendo fan nueva i competencia de la
Union Europea en esta drea fue formalizada apenas en 1992 por ef Tratado de
Maastricht~ podemos seguir con relativa facilidad los varios pasos en la formacion
de esta red trasnacional,
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Antes de la caida det muro de Bedlin, en 1989, v el subsiguiente colupso de b
Unidn Soviética, remas acerca de ltos controles de fronteras, inmigracion ileual,
asilo, drogas, crimen organizado, v cooperacion policlaca v judicial, estabun
considerados fuera de la competencia de la Union Europea. BE dnico desarrotho
significativo en el periodo anterior a 1989 fue ¢l acuerdo de Schengen, ¢n 1985,
que llevo a faabolicion de fronteras internas. Gracias a este acuerdo, el vinjar enire,
digamos, Espafa v Francia es ran simple como el vigiar entre dos provincias del
mismo pais. Sin embargo, el acuerdo infcial solo inclufa cinco paises --Francia,
Alemania, y los tres paises del Benelux— ¥ pOT eSta razén twvo gue ser concluido
fuera del marco de trabajo de la comunidad, Ain en nuestros dias, tres paises -l
Reino Unido, irlanda v Dinamarca—~ son asociados mds que miembros del sistemy
Schengen. Por otro lado, tdos los estados miembros roman parte en el sistema de
informacién Schengen (SIS), un sistema computarizado con mis de 20,000
terminales yue contiene muchisima informacion acerca de inmigrantes no
deseados, criminales v crimenes fronterizos, v articulos robados. También el
acuerdo y las cientos de reglas que han sido producidas desde 1983, hoy forman
parte de la Comunidad.

La abolicicn de fronteras internas necesita métodos COMPENSAOTios  para
forialecer v tener mds controles uniformes hacia los fimites externos de la Union,
Sin un criterio uniforme para la concesion de asilo, los aplicantes tenderian «
introducirse a la Union Buropes a través del pais con la politica de asilo mds liberal.
Una vez dentro del pais ellos se podrian mover libremente a otros paises, Un
acercamiento comiin hacia las politicas de fronteras externas v las medidas
compensatorias dentro del territorio nacional, fue atendido a través del desarrolio
de un sistema de inspeccidn por equipos multinacionales, en el cual los equipos de
oficiales de gobiernos miembros revisaban qué tan adecuados eran los controles en
las fronteras externas. Esta invasion de i soberania doméstica fue aceptada por
paises con fronteras marfrinas extensas y dificiies de controlar, como Ttalia y
Grecia, como una condicién de su aceptacién al régimen de libres fronteras, v por
paises con fronteras mds compactas, como Francia v Alemania, porque esto resolvia
sus dudas acerca de la calidad de los controles en los paises del Mediterrneo (Den,
Boer and Wallace, 2000, 511).
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Con la caida de los regimenes en Europa del Este, una de las consecuencias fue
un gran incremento en la inmigracion ilegal de lo que fue la Union Soviética, lo que
se sumé a 1os ya altos niveles de inmigracion de Asia y Africa. Al mismo tiempo, el
haber alcanzado un solo mercado europeo facilitd la dispersion del crimen
organizado a través de a Union Europea, Bstos retos externos e internos levaron a
los estados miembros, lidereados por Alemania, 2 incluir JAI entre las tareas de la
Unidn Europea. Esto fue hecho con el Tratado de Maastricht, de 1993, cuando se
introdujo JAL como el tercer pifar de la Unidn. Con la entracla en vigor del tratado
de Amsterdam (mayo 1999), el desarrolto de politicas en JA! fue transformado en
un objetivo fundamental de Ia Union Europea.

Con fa extension de la competencia de la Union Europea, JAT tuvo implicaciones

significativas 3 un nivel nacional. Jueces v autoridades se dieron cuenta cudn
diferentes eran las definiciones de crimen, procedimientos legales, v 14 naturaleza
de los remedios legales en cada uno de los paises. Similarmente, por 40 afos
oficiales del ministerio del interior han sido duramente afectados por el proceso de
integracion  evropea  debido  al  surgimiento de una  red  intensiva
transgubernamental, que es suplementada por la creacion de oficiates policiacos
que sirven de enlace en las capitales de cada pais; esto representd la
transformacion de ks pricticas de trabajo de los ministerios del interior y fuerzas
policiacas. Varios programas de entrenamiento trataron de promover un mayor
entendimiento mutuo y crear o fortalecer Jas redes profesionales: Osysseus, que da
cobertura 4 los que manejan inmigracion, asilo, y fronteras externas; Grotius, para
practicantes de Iz ley; Falcone —que es el nombre de un abogado Italiano asesinado
por la mafia~ para aquedlos en fa policia, aduanas v otras agencias relacionadas con
el combate al crimen organizado. Una red judicial europea empezd 2 operar en
1998; en el mismo afo se¢ comenzaron pliticas para moverse mas alld de la
convencion de extradicion de la Unidn Buropea —firmada solo en 1996 en favor de
los “Eurowarrants” que eran ejercidos directamente a ravés de rodo el territorio de
la Union Europea. La orden de arresto europea reemplaza a los largos procesos de
extradicion, v con respecto a las ofensas, sin verificacion del principio de doble
criminalidad. Un acuerdo politico para la tntroduccion del arresto EUTRPen,
empezando en el 2004, fue alcanzado ef 11 de diciembre de 2001
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fn 1o que respecia a fa calidad de la implementacion en asuntos meﬁoﬁaom
en JAL estd emergiendo un MECanismo innovador para el monitoreo :m:mwm.%.:v:mw
Estd modelado sobre practicas previas entre agencias de aduanas v en el sistemna de
inspeccidon mutua desarrollado anteriormente dentro del sistema Shengen, En
diciernbre de 1997, los estados miembres establecieron un mecanismo para Q&:mm
la implementacion de medidas europeas adoptadas en la Tucha contra el Q._EQ.H
organizado. La evaluacion serd conducida por equipos de wres m\ann?
seleccionados de paises externos a los que van a ser inspeccionados. Un minimo de
5 inspecciones por afo estd planeado. Una decision mas amplia en mm_:_c de 1998
extendit este mecanismo de cooperacion judicial con una evaluacion %Ecmw de
“huena practica en asistencia legal mutua en asuntos criminales”. Los equipos
estaban operando en varias dreas en 1999. Los oficiales involuerados en este
sistema de revision aseguran ue ¢s una importante pare en fa cultura de
evolucion de estiio de JAL \
Entre las instituciones creadas en drea de ley v orden, dos son de interes
particutar desde la perspectiva del gobierno de muitiniveles o administracion
intergubernamental. Furojust es una agencia que incluye Eﬂ.wm.my M%_M.wmsgwm ¥
expertos legales de los estados miembros, con la responsabilidad de facilitar
intercambio de informacion v coordinar investigaciones criminales en asuntos Qm
especial interés de la Union o de algunos estados miembros. La mma:mﬁ_. @cw estd
operando  desde  diciembre del 2000, también tiene algunas E:n_c:n.m
operacionales, tal como el poder de pedir a un estado miembro x.:m zmﬁ a caho
una investigacion o investigue actos especificos. Finalmente, Eurojust tienen und
funcion de evaluacion concerniente 3 la cooperacion enire los estados miembros,
con la posibilidad de pedirle a las autoridades nacionales que tomen lugar en
acciones de coordinacidn especificas. o
Furopol es una organizacion aln mds interesante {Monar, :chw. N@SA. H,.w_m
creada por los estados miembros en 1998, no como una EmnEn:ﬁ de la r::wm
Europea, $ino como una organizacion nternacional con personatidad Nnmmw. Su
consejo de administracion estd compuesto por representantes de Ios mﬁ.@ﬂzom
nacionales v su staff —de mas de 300 personas— consiste de oficiales de policta con
afios de experiencia en sus corporaciones nacionales. A pesar de que a Europol no
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le fueron otorgados poderes operacionales, se ha convertido en ef punto central de
cooperacion policiaca dentro de la Unidn Europea a través de tareas extensivas de
intercambio de informacion v andlisis. También apoya investigaciones en paises
miembros, provee inteligencia estrategica para actividades operacionales en el
Ambito nacional, y asiste gobiernos nacionales en dreas tales como la capacitacion
de oficiales e investigacion en métodos de prevenciin de crimenes. Sus tareas han
sido extendidas repetidamente a nuevas dreas como el terrorismo, pornografia
infantil, y la lucha contra elaboracién de dinero falso y lavado de dinero?.

6. CUARTA LECCION: LOS PROBLEMAS [3E
DEMOCRACIA TRASNACIONAL

¢Es posible una democracia sobre el nivel del estado-nacion? Esta pregunta se ests
haciendo cada vez més importante en una economia mundial que se integra, donde
las decisiones tomacas no solo por la Unién Europea, sino también por otros
grupos regionales como el Nafra ¥ MERCOSUR, v por organizaciones

internacionales ~OMC, FMI, Banco Mundial, Naciones Unidas ¥ sus agencias
especiales— tienen un impacto directo en las vidas de cientos de personas, Es
tentador zlegar que la compleja red de gobierno internacional debiera ser “mis
democrdtica” precisamente por la creciente transferencia o delegacion de poderes
& un nivel internacional. Desgraciadamente los encargados de Iz democracia
transnacional no han sido capaces de explicar cémo 1a democracia, como 1z
tonocemos a un nivel nacional, pueda ser levada un nivel mids elevado de
gobierno,

El problema de la democracia transnacional se ha hecho particularmente
penetrante en  Unidn Europea durante la ditima década, paralelamente con iz
expansion de funciones delegadas a nivel curopeo. De acuerdo a una opinién
generalizada, fa Unién Europea sufre de un “serio déficit democritico” dado que
sus instituciones no corresponden de hecho a instituciones de democracia
parlamentaria, como existen en los estados miembros. Por cjemplo, existe un

? Para mds informacion acerca de las sctividades del Buropol visize: Www europol ewint.
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parlamento europeo, pero sus poderes son mucho mds limitados que aguellos de
fos parlamencos nacionales, mieniras que un cuerpo ejecutive, fa Cosmision
Europea, tiene un monopolio sobre lus iniciativas de legislacion (ver seccidn 3.
Una discusion completa sobre este tema nos tmaria mucho tdempo (para un
andlisis critico ver Majone, 1998); para la presente discusion es suficiente indicar
que el problema de ka democracia transpacional erece —o por lo menos se cree que
existe~ también en la Unidn Europea, v ninguna solucién generalmente aceptada
ha sido encontrada despugs de casi medio siglo de una de integracion economica
intensa, Sin embargo, fa experiencia europea nos permite comprender adn rmds
claramente la naturaleza del problema.

Un primer punto que hay que tener en mente es que ia fundamenial
peculiaridad de fa sociedad europea v de todas aquellas sociedades que han sidn
influenciadas por la civilizacion curopea v por s ley greco-romana- es la absohita
primicia def estado teritorial sobre rodos fog principios competentes de cohesion
social (McNeill, 1974). F1 nacimiento de la democracia en las ciudades-Estado
griegas, significd el trivnfo del principio territorial sohre o principio tribal, u otros
posibles principios de organizacion social. Esto explica pOr qué adn hoy es difici
pensar en fa democracia fuera de un marco de macion-Estado v por qué, por lo
tanto, la nocidn de fa democracia transnacional parece ser tan problemdtica,

Un segundo punto importante es que el significado de “democracia” no ha
permanecido constante a tavés de Iy histaria; por ¢l contrario, la eorfa y prictica
de la democracia ha pasado por dos grandes transformaciones, con una tercers
transformacion visiblemente clara en el horizonte, La primer transformacion mmao
lugar durante la primer mitad del sigho V antes de Cristo, cuando varias ciudades-
Estado griegas, que habian sido gobernadas por reves, aristéeraias o tiranos, fuernn
transformadas en sistemas en los cusles un ntmero sustancial de ciudadanos tenia
derecho a participar en ¢l gobierno. La participacion directa de los ciudadanos, no
s¢lo en la creacién de leyes sino también en 12 administracion, fue un elemento tan
esencial en la idea griega de democracia, que los antiguos griegos encontraron muy
dificil de concebir un gobierno representative, mucho MEnOs aceprar como
legitima 12 alternativa a una democracia directa,
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Un limite importante de la democraci griega, sin embargo, era que fa
ciudadania era demasiado exclusiva interna v externamente. Dentro de |z ciudad-
Estade a una gran parte de Iz poblacién adulta {(mujeres, inmigrantes, esclavos) se
tes negaba la ciudadania completa. Externamente fa exclusividad de la democracia
antigua ¢s revelada por el hecho que federaciones genuinas —distintas de
confederaciones o ligas, usualmente bajo fa guia de una cindad hegemonica—
fallaron en desarroffar Grecia, Dehido a que la democracia griega no disponiz de log
medios y el deseo de extender su dominio de leves més all de Jos Emites de la
ciudad-Estado, en sug relaciones externas ks ciudades-Estado vivian en una
condicidn de continua guerrz,

La segunda transformacion democritica tomo lugar casi 2000 afios después de
fa primera. Fue ¢l resultado de i unicn de I democracia con 1z representacion; la
posibilidad de que una asamblea legislativa pudiera consistir legitimamente no sélo
de un cuerpo entero de ciudadano, pero sdlo de sus representantes elegidos, A
través de la institucion de la representacion se hizo posible extender I idea de la
democracia 2 un gran dominio de naciones Estado: “por lo tanto, 1 idea de
democracia, que debié haber perecido con I desaparicion de Jas ciudades-Estado,
se hizo relevante para un mundo moderno de naciones-Estado(...) problemas
importantes que no podian ser resuekos dentro de los esirechos M__mem de las
ciudades-Estado(...) pudieran ser tratados mds efectivamente 2 ravés de un
gabierno capaz de crear leves y regulaciones sobre un territorio mds amplio, Hasta
aqui, ka capacidad de los ciudadanos de gobernarse a st mismos se mejord en gran
manera”. (Dahl, 1986, 30 Por Jo anto, la segunda transformacion
simultdneamente contrajo y expandio los Bmites de i demaocracia, La patticipacion
directa de fa gente en a administracion y creacién de ieyes no fue posible, pero se
hizo viable extender a demacracia ¥ 12 aplicacion de leyes a un Estado-nacitn
cnieroe.

Estamos hoy viendo el contorno de una tercera transformacion en la escala de
clecciones priblicas, mientras que s y mds politicas son transferidas de un nivel
macional af transnacional —o son efercidas conjuntamente por fos dos niveies. Las
implicaciones de esta tercera transformacion para la teorfa v prictica de la

J

democricia van a ser bastante diferentes de aquellas de I segunda transformacion,
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En particutar por el vinculo que existe entre democracia y principio territorial,
pudiera no ser posible transferir at nivel transnacional, o inchuso europes, ks
instituciones y procesos de i democracia que se han desarrollado histéricamente
en los estados-nacion modernos, Aun asf, la experiencia de la Unidn Europea
muestra que es posible udlizar reglas de un sistema transnacional para mejorar la
calidad de la vida democrdtica a niveles nacionales y subnacionales. Un sistema de
reglas basadas en a cooperacién y resolucién de disputas puede no sélo civilizar
fas relaciones entre estados soberanos eliminando los excesos de intereses
nacionales concebidos; mediante Ia proteceion de tos derechos de ciudadanos, aun
contra su propio gobierno, tat sistema ha fortalecido los cimientos de Ia democracia
liberat que han sido erosionados, no sdlo en Europa, por décadas de discrecion
ejecutiva sin limite. De ahi que 1 ley europea haya estado generalmente por
delante de leyes nacionales de los estados miembros al prohibir la mayoriz de las
formas de discriminacion, proteger fa economiz v los derechos soviales de Ios
ciudadanos, v en imponer regulaciones de procedimientos contra decisiones
atbitrarias por parte de autoridades publicas; por ejemplo, en la forma de una
obligacidn general que provee razones para todo acto legal. Tenemos agui un
ejemplo de lo que pudiera ser llamado una paradoja de integracion econdmica
internacionak: mientras €l proceso de integracion en si mismo pudierz no ser
designado acorde al principio de democracia representativa, puede contribuir
significativamente a la calidad del procesn democrdtica en comunidades
nacionales. 13 integracidn econdmica internacional no sdlo significa et libre
intercambio de bienes, servicio v capital; rambién de ideas, productos culturales ¥
patrones de conducta internacionalmente aceptables. La historia nos ha mostrado
ung y otra vez que es imposible abrir las fronteras de un pais al intercambio
economico sin abrir también el intercambio de valores v creencias, o proteger los
derechos ecendmicos de individuos sin defender todos los otos derechos
humanos como tales.

En este ensayo he tratado de mostrar Ia relevancia general que la Union
Europea tiene en fa creacidn de politica v construccién de instituciones. De una
manera sorprendente esta experiencia, aunque en muchos aspectos unicos, refieja
desarroflos que estdn ocurriendo en muchos otros paises, grupos regionales v
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organizaciones internacionales. Confirma un movimiento muy amplio de los
comandos tradicionales y el acercamiento controlado a gobemnar en una direccién
mds flexible con estrategias ricas en informacion, cooperacion y coordinacion, que
ha hecho el proceso de integracion europeo mds lentn v mds complicado que s el
continente hubiera estado unido mediante un poder hegeménico v cohesive, Aun
ast, esta relativa debilidad se ha convertido en una bendicién disfrazada. Una
Europa unida 2 lo largo de fineas feders listas estandarizadas no contribuirfa con
nada avevo a la civilizacion del mundey; s0lo seria una copia a destiempo v menos
exitosa de estados federales va existentes. En contraste, la demostracién prictica de
que puebios separados por historia, idioma, y una serie de otros factores, pueden
cooperar efectivamente sin recurpir 41 poder cohesivo del estado tradicional, es en
tealidad una contribucién importante 2 la civilizacion del mundo,

Probablemente ninguna ot parte del mundo pudiera benefictarse més de Ia
EXperiencia europea que América latina —una region tan cercana a Europa cultural,
histdrica, v economicamente, pero también muy similar al viejo continente en
ASPCCLos menos positivos de rivalidades aacionales, desconfianza mutua, ¥ poco
deseo de cooperar en un espiritu de lealtad y buena fe. Atin la mds minima ventaja
de globalizacion e integracion regional es que ambos procesos nos llevan a pensar
de nuevo ex novo el significado v 1ogica de instituciones y pricticas que
generaciones previas han tomado por un hecho. Nos damos cuenty que muchas
divisiones v harreras que parecian haber sido creadas por la naturaleza, son e
producto de contingencias histéricas, Nuestro deseo debe ser desechar todo
obstdculo innecesario ¥ costoso al intercambio econdmico, politico vy social,
Mientras preservamos y posiblemente mejoramos lo que es esencial a la identidad
de nuestras sociedades. México, que ha mostrado como diferenses culturas pueden
no stlo coexistir pacificamente, sino ambién ensiquecerse una a la otra, estd en
mejor posicién de tomar la delantern en e proceso de integracion de América
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El programa brasilerio de
gestion publica y ciudadania

1. INTRODUCCION

mm Programa Gestion Publica y Ciudadania, desarrollado por a Fundacién Getulio
Vargas v la Fundacion Ford, con el apovo del Bance Nacional de Desarrollo
Econdmico y Social brasilefio (BNDES), tiene como obietivo principal el de
identificar v diseminar las acciones innovadoras realizadas por los estados,
municipalidades v gobiernos indigenas, destinadas a resolver asuntos publicos v
responder a las necesidades de a comunidacl, Bl enfoque del programa se resume
en su tiulo: se refiere no solo a la importancia de fa administracion piblica efectiva;
también a su impacto en la construccion de ciudadania v en la reduccidn de la
exchusion social v politica. ;
El programa se ha focalizado en: programas, proyectos v actividades estasales,
interestatales, municipales, intermunicipates v de los niveles indigenas (tribab),
Estos pueden incluir aparcerias o alianzas con organizaciones de la sociedad civil
(como organizaciones no gubernamentales, asociaciones comunitarias ¥ €empresas;
pero fa coordinacion debe estar claramente a cargo de drganos subnacionales del
sector publico o de organizaciones propias del pueblo indigena. Lo anterior se

! Doctoss en Socivlogla por la Facultad de Filosofia v Leteas v Ciencias Humanas de USP, Se deserpesia
como Profesora Adpnta v Vicecoordinadors del Programa Gestidn Pobles v Chudadania, Fundagdo Get
Vargas - Sio Paulo, emadl mbarah@fgvsp br )

“ PhD. en Psicologin Organizacional por la Lwiversity of London. Bs profesor tular y covrdinador del f
Programa de Maestria en Admindswracion Piblica v Gobierno de FGV/RARSE v director del Programa Gestion
Pablica v Ciudadania, una inicistiva conjunia de I Fundacion Ford v de b Fundacidn Gerulio Vargas de Sdo
Paulo. Emath spink@@fgvsp.br
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