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RESUMEN: En este articulo la autora analiza el sistema de toma de decisiones
entre los actores pdblicos y privados que operan en los diferentes niveles de gobiemo
que se da en ¢l dmbito de la Unidn Europea. Se trata de lo que se ha denominado
gobernanza multinivel, concepto éste que recoge grificamente la realidad global euro-
pea gue no permite mantener la arcaica jerarquia de reparto de poder, sino que obliga
a distribuir la informacién y competencias entre miiltiples centros para hacer frente
a los crecientes y complejos problemas de la sociedad y economfa contemporineas,
En ¢l Libro blanco de 1a Comisién sobre la gobernanza europea, publicado en el aio
2001, se apuesta por que los gobiemnos nacionales impliquen plenamente a sus regio-
nes y ciudades en la elaboracidn de las pollticas europeas, sugiriéndose para ello la
celebracién de contratos y convenios tripartitos “por objetivos”. Las ideas puestas de
manifiesto en dicho Libro blanco fueron desarrolladas en la comunicacién posterior
de la Comisién 2002 (709) final, amnque no han tenido mucha aplicacién préictica
hasta Ia fecha,
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ABSTRACT: In this paper the author analizes the system of decision-making
among thase public and private actors that works in the different levels of govern-
ment in the European Union. It is what it has been called mudtilevel governance, con-
cept this one that reveals graphicly the global European reality which does not per-
mit to maintain the old hierarchy of sharing out of power, but forces to distribute
information and competences among multiple centres to face the rising complex pro-
Dblems of contemporaneous sociery and economy. In the White Paper from the Euro-
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pean Conumission on European Governance, published in 2001, it is suggesre.d t{mr
national governments involve regions and local powers in the process of designing
European policies, recommending for that purpose the arrangement ?f 1arget-based
tripartite contracts and agreements, The ideas expressed in that White Paper were
developed in the Communication fram the Commission 2002 (709} final although they
have rot much been puf info practice uniil now.

Key words: muliilevel governance; European Union, partnership principle; rar-
get-based tripartite contracts; rarget-based tripariiie agreements.

La Unién Europea se haya inmersa en un proceso de constitucionaliza-
cién constante desde los comienzos de los afios 90. Las dltimas reformas que
han intentado fraguarse han culminado en fracaso. La cumbre de Niza c!es—
tinada a reparar las carencias de la anterior (Amsterdam) fracasé estrepito-
samente y las demandas de los lander alemanes —preocupados por la pér-
dida de las competencias derivada del proceso de integracion— se resuelve
en la Cumbre de Lacken (diciembre 2001) mediante la convocatoria de una
Convencidn. Tras su puesta en marcha, esta Convencidn asnmiria funciones
constituyentes tedactando el proyecto de Tratado constitucional rechazado
en el 2004 tras los referendos negativos de los Estados francés y holandés,
y la consiguiente paralisis del proceso.

En esta ponencia analizamos el contexto de la gobernanza multinivel
desde la perspectiva regional, en ese fragmento histérico del proceso cons-
titayente, evaluando las cambiantes actitudes de los actores implicados direc-
tamente en dicha gobernanza europea, atendiendo principalmente a los cam-
bios habidos al interior de la Comisidn y su efecto para las regiones europeas.

Para este andlisis nos servimos del estudio de un caso, del andlisis de
la propuesta lanzada por 1a Comisidn, en su libro blancq para la Goberngnza
europea (junio 2001), de firmar contratos o acuerdos tripartitos a tres nive-
les (Comisién, Estado, region) para la flexible ejecucién de las politicas comu-
nitarias de fuerte impacto territorial, a fin de facilitar el cumplimiento en esos
territorios europeos de la norma comunitaria.

Extrapolando los resultados de este andlisis podremos confirmar lo que
la literatura contempordnea sobre la gobernanza multinivel ha venido soste-
niendo: que, a pesar de la existencia de un mayor reconocimiento del nivel
subestatal y 1a necesidad de ampliar y flexibilizar las relaciones de los esta-
mentos con ese nivel, las jerarquias formales permanecen y no se han visto
alteradas de manera notoria por la emergencia del mivel subestatal (1).

(1) Este articulo recoge partes de un trabajo de invcstigaciéulrealizac‘lo para la F’rcsidcn-
cia Brilanica (segundo semestre del 2005) y publicado en la coleccidn de libros de Eipa 2006,
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1. LA GOBERNANZA EUROPEA COMO GOBERNANZA MULTINI-
VEL

La Unién Buropea ha sido definida por la doctrina como un sistema
peculiar de gobernanza que, disponiendo de la autoridad necesaria para rea-
lizar mandatos imperativos a la sociedad bajo la forma de politicas publicas,
carece de un gobierno en sentido estricto. A través del Consejo Europeo v
de los Consejos de Ministros, los Estados Miembros ejercen su influencia,
la cual a su vez se ve mermada por la de ofras instituciones que son las res-
ponsables de definir el interés comunitario, y por los numerosos grupos de
interés, de lobbies, agencias, empresas multinacionales, implicadas también
en el proceso de decisidn. Ante la ausencia de un orden jerdrquico estable-
cido, los mecanismos de coordinacién toman un papel relevante, y se veri-
fica que los poderes de toma de decisiones son poderes compartidos mediante
un sistema de checks and balances, entre un conjunto de actores publicos y
privados que operan en los diferentes niveles de gobierno. La gobernanza
europea resulta asi de la interaccién multinivel en que los actores subestata-
les cobran un especial protagonismo al disponer de mecanismos de conexién
con Ja Comisidn, con lo que esta dispone a su vez de aliados para vencer las
resistencias de los gobiernos a ceder ninguna parcela de su poder en la arena
europea.

El proceso constituyente se inicid para paliar la falta de respuesta exis-
tente a finales de los 90 a los tres retos principales a los que se enfrentaba
la Unidn: el impacto de la ampliacién, el papel de Europa en el mundo y el
acercamiento del proceso de construcei6n europea a los ciudadanos, El pro-
yecto de Constitucidn rechazado, intentaba clarificar el reparto de responsa-
bilidades institucicnales, el fortalecimiento de la Comisién ante futuras
ampliaciones, la definicién de las competencias, {a democratizacién del pro-
ceso decisorio, y la mayor eficacia y control del principio de subsidiariedad
mediante la insercidn de los parlamentos nacionales y subnacionales en la
arquitectura europea.

Si analizamos las regiones europeas, sin esa Constitucién, que no prome-
tia a las mismas grandes cambios, pero si hacia factible algunas de sus viejas
retvindicaciones, vemos que, a pesar del varapalo del fracaso constitucional,
ha continuado existiendo el reconocimiento cada vez més claro y explicito
desde Bruselas del hecho regional. De hecho los esfuerzos obvios de 1a Comi-
sién de liberarse del fuerte yugo de los Estados son ya histéricos. La expan-

Tripartite arrangements. an effective tool for multilevel governance?, Gracia Vara & Delphine
Bourdin Eds., y un artfculo sobre el tema —pendiente de publicacién— en la Revista de Dere-
cho Europeo, REDE 2006.
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sién de la politica regional ha sido percibida por muchos como una manera
de amenaza para el nivel supraestatal. A pesar de ello, lejos estdn ya las ideas
de los 90 sobre 1a Europa de las regiones, periodo en el que se quiso ver en
la creciente importancia del nivel subestatal en ¢l 4mbito europeo y de algu-
nos Estados miembros como una potencial sustitucién del Estado nacidn por
ese tercer nivel de gobierno. Como sostienen diversos académicos la frase la
Europa de las regiones se ha convertido mds bien en un «catch phrase», un
slogan aparente, pero vacio. De hecho la mayoria de la doctrina admite ya que
la influencia actual del nivel subestatal en el proceso de toma de decisiones
comunitario ha sido pequefia habiendo mantenido los Estados su capacidad de
retencidn de sus esferas de poder, incluso en dreas como la polftica regional...
Ademds se argumenta que hablar de Exropa de las regiones no recoge la rea-
lidad diversa territorial europea, donde no existe un modelo comiin de divi-
si6n territorial ni de reparto de poderes. Se han puesto de manifiesto asi las
grandes diferencias en cuanto capacidad institucional se refiere de unas enti-
dades subestatales a oiras, y esto ha tenido su reflejo no sélo en su nivel de
influencia en la arena europea, sino también en el interior de su propio Estado.

Asi pues podemos acordar con JEFFERY que el tercer nivel se ha despla-
zado de sus pretensiones de transformacidn de la realidad constitucional euro-
pea a una actitud menos pretenciosa, pero mds real de biisqueda por parte de
cada uno de los diferentes actores de la consecucion de intereses tremenda-
mente diferenciados, logrando en la medida de lo posible obtener los mejo-
res resultados del juego eficaz de sus diferentes capacidades.

La formulacién y la implementacién de las politicas comunitarias
desembocan en mayor o menor medida en la europeizacién de las adminis-
traciones, los procesos de descentralizacion de muchos Estados europeos y
la territorializacién de las politicas europeas.

En definitiva se trata de la biisqueda de mecanismos o instrumentos que
permitan una real gobernanza multinivel. Gobernanza multinivel, entendida
como la definicién del becho real de que no hay un actor iinico que lidere
todas y cada una de las fases del proceso decisorio en ninguna de las fases
de! procedimiento de toma de decisiones comumnitano.

El concepto de gobernanza multinivel, aunque criticado por su impre-
cisién, recoge de manera grafica la realidad global que no permite mantener
la jerarquia arcaica de reparto de peder, sino que obliga al reparto de infor-
macién y competencias para poder hacer frente a los crecientes y complejos
problemas de la sociedad y economia contemporéneas. Asi, estd generalmente
admitido que, tras la reforma de los fondos estructurales de 1988 y la intro-
duccién del principio de partnership, se ha desarrollado un sistema de gober-
nanza multinivel.
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IL. LA COMISION EUROPEA COMO MOTOR DEL PROCESO DE
INTEGRACION

La Comisién europea, en su calidad de iniciadora de las politicas,
actuando por su propia iniciativa y/o influenciada por los distintos niveles
de gobierno y grupos de presidn, facilita a menudo la biisqueda de solucio-
nes conjuntas a los problemas de los gobiernos. Esta biisqueda viene muy
condicionada por los factores externos e internos de la Comisién. En este
paPel asumido de proponente de ideas/soluciones imaginativas, y a fin de
evitar reacciones negativas o movilizaciones en su contra por parte de las
otras institucicnes comunitarias, acude al instrumento de la consulta previa
dirigida a los sectores afectados por la propuesta concreta, a fin de (mediante
un debate inicial) tantear el terreno y preparar aliados, que culminen en la
legitimacién y apoyo de sus propuestas.

Sin embarge, y como sostiene F. MORATA, ]la Comisién es una institu-
cién a menude fraccionada en sus intereses politico administrativos. Son
muchos [os ejemplos que nos ofrece la literatura de rivalidades manifiestas
en el interior de la Comisién. Bn este articulo presentamos un nuevo y reciente
gjemplo de esta situacidn.

La Comisién Europea de Remano Prodi publics, en junio de 2001, su
«Libro Blanco de la gobernanza europea». Esa Comisién, heredera det fra-
caso de la Comisidn Santer, deseaba evaluar y reformar 1a manera en que la
Unidn utiliza los poderes que le otorgan los ciudadanos (2). Ante las opinio-
nes més 0 menos fundadas de déficit democritico en Europa, perdida de inte-
rés de los europeos, baja participacién en las elecciones y el crecimiento del
denominado euro-escepticismo, en el afio 2000 la Comisién Europea inicié
su proceso de reforma. Y el Libro Blanco marcd el pistoletazo de salida, con
sus propuestas de apertura del proceso politico europeo a fin de implicar a
los ciudadanos y sociedad civil en la elaboracidn y ejecucién de las nuevas
politicas.

Las propuestas del Libro Blanco nacian en un momento crucial en el
desarrollo de la Unién Europea (UE). El afio 2000 habia sido testigo del cam-
bio de presidente de la Comisidn, con el sentimiento compartido por todas
las instituciones europeas de crisis grave necesitada de un nuevo impulso que
debia liderarse desde la Comisidn. Una reforma de la envergadura que se
precisaba no se habia conseguido durante el Consejo BEuropeo de Niza,
dejando a una Unidn no adecuada a la ya cercana ampliacién a los 10 nue-
vos Estados. Esta percepcidn, de algiin modo generalizada, condujo al inme-

(2) COM (2001) 428 final. La gobernanza Eurapea: un libro blanco.
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diato lanzamiento del proceso post-Niza, y a la preparacién de un borrador
de proyecto de Constitucidn para Europa.

Frente a este panorama de reforma de los tratados y apertura de un pro-
ceso constituyente, por primera vez anunciado de manera expresa, pero pre-
visiblemente lento, la Comisién Prodi se embarcé en un proyecto de refle-
xi6m sobre los modos de reformar los procesos legislativos europeos, sin la
necesidad de reformar los tratados, a través de su Libro Blanco (3). Fue en
este contexto en el que la Comisi6n identifics la reforma de la gobernanza
europea como uno de sus cuatro objetivos estratégicos a principios del 2000.
Eran los tiempos del inicio de los debates sobre el futuro de Europa, y la
propuesta lanzada por el Libro Blanco giraba en torno a la idea liderada por
Prodi de la «descentralizacion»: la necesidad de la reforma del método comu-
nitario siguiendo un enfoque menos orientado hacia la legislacién y que
se nutriera mas de elementos no legislativos. Para conseguir este objetivo se
hacia necesario el cumplimiento de manera integrada y complementaria de
cinco principios que se recogen en el Libro Blanco como los principios
de 1a buena gobernanza: apertura, participacién, responsabilidad, eficacia y
coherencia.

Mas alld del mensaje de que el procedimiento decisorio europeo podia
ser mas eficaz, que la sociedad civil deberfa de estar mas implicada, y la
insistencia en que el método comunitario (frente a métodos como el de caor-
dinacién abierta) debfa permanecer como el método esténdar, el Libro Blanco
contenfa una serie de propuestas especificas sobre cémo lograrlo respetando
el marco legal existente. Es asf como este aborda y se hace eco de la cre-
ciente preocupacién desde las institaciones comunitarias por el alejamiento
de sus ciudadanos, no sélo hacia las instituciones europeas, sino también
hacia las instituciones politicas en todo el munde. Este debate en el interior
de la Comisién se superpone con el incremento considerable, tanto en el
campo de lo politico como en la esfera académica, de las reflexiones —a
nivel mundial— sobre la democracia local ¥y la gobernanza {4). Esencial-
mente, se sostiene la hipdtesis peneral —o incluso el postulado— de que los
regimenes politicos contemporéineos tienen una tendencia clara a la plurali-

(3) Crad L (20013, «Whither the Commission? Reform, renewal and Lhe issue-attention
cycles, Journal of European Public Peticy, Vol. 8, Na. 5, WiNcoTT, D.(2004), «Backing into
the Future? Informality and the Proliferation of Governance Modes (and Policy Parlicipants) in
the EU»: CHrISTIANSEN, T. and Pistrong, S., Informal Governance in the European Union (Chel-
tepham: Edward Elgar) WincoTT, Daniel {2001), «Looking Forward or Harking Back? The Com-
mission and the Reform of Governance in the Burcpean Union», Journal of Common Market
Studies, Vol. 39, No. 5

(4) Jouve, B {2003), «La democracia local: entre el espejismo neotocquevillista y 1a glo-
balizacién», Universidad de Québec, Canadd.
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zacién. El espacio local (5) se convierte en un terreno de observacién privi-
legiado de esta dindmica, en la cual se cuestionan el rol de los politicos elec-
tos y el de la democracia representativa.

En lo que se refiere a Europa este cuestionar no es sino el reflejo de la
incertidumbre sobre la identidad de ]la Unién y aquello a lo que aspira a con-
vertirse, sobre sus limites geograficos, sus objetivos politicos y la manera en
que estos poderes son compartidos con Jos Estados miembros (6).

Sin querer esperar a la materializacion del proceso constituyente que se
iniciaba, la Comisién quiere lanzar desde ya un proceso de reforma, que entre
otras cuestiones haga realidad una mayor participacién de todos los actores
sociales (7).

Para ello, junto a una mayor transparencia en el funcicnamiento de la
Unidn, se quiere llegar hasta ¢l ciudadano por la via de la democracia regio-
nal y local. Haciéndose eco de lo recogido en el dictamen del Comité de
las Regiones (CdR) de diciembre de 2000 (8), la Comisidn reconoce que la
expansién de las actividades de la Unién durante los dltimos 15 afios ha
supuesto su acercamiento a las regiones, ciudades y organismos locales, quie-
nes son los verdaderos responsables de aplicar las politicas europeas. Ello
no obstante, ¢l sistema de funcionamiento de la UE no permite la adecuada
participacidn multinivel en la que los gobiernos nacionales impliquen ple-
namente a sus regiones y ciudades en la ¢laboracién de las politicas euro-
peas. Hstas, por su parte, estdn descontentas con el hecho de que su cre-
ciente responsabilidad no se ve compensada con un adecuado nivel de
participacidn.

La Comision se erige asf en guardiana de la adecuada participacién del
nivel subestatal en la elaboracién de las politicas comunitarias (fase ascen-
dente) y en la aplicacién flexible de las legislaciones y programas comuni-
tarios (fase descendente) (9). Para este fin se propone organizar un didlogo
sistemdtico con las asociaciones europeas y nacionales de las administracio-
nes regionales y locales, y, para aquellas legislaciones y programas con un
fuerte impacto territorial, propugna su aplicacién con una mayor flexibilidad

] (5) A lo lacgo del articulo nos referiremos a las regiones y entidades locales en el amplio
senfido uttlizado en los documentos de las Instituciones comunitarias, sin especificar o diferen-
ciar enlre ambos niveles ni entre la diversidad de estruciuras regionales y locales existentes en
Europa.

(6) Libro Blanco, op. cit, p. 7.

{7y Libro Blanco, op. eit,, p. 12.

(8) CoR 186/2000: Las nuevas formas de gobernanza: Europa, un marco para la fnicia-
tiva de fos ciudadanos.

(9) Libro Blanco, op. cit., p. 14.
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siempre que se mantenga un equilibrio en las condiciones de competencia
del mercado interior.

I1II. EL NACIMIENTO DE LA IDEA DE LOS CONTRATOS TRIPAR-
TITOS

En ¢l Libro Blanco fa Comisién anuncia por primera vez que «es parti-
daria de comprobar si en el marco de las disposiciones de los tratados vig‘en—
tes (a Traité constant) 1a aplicacion o ejecucion de ciertas politicas comunita-
rias podria lograrse mds adecuadamente mediante contratos tripa.rtito_s «por
objetivos». Tales contratos estarfan formalizados en un documento escrito que
se firmarfa por la Comisién, los Estados miembros y las regiones y organis-
mos locales designados al efecto. Las Administraciones centrales desempefia-
rfan un papel clave en la elaboracién de tales contratos y se encargarian de su
seguimiento y control siendo los responsables tltimos en caso de incumpli-
miento. Las Administraciones regionales y locales designadas se encargarian
de ejecutar acciones concretas para alcanzar los objetivas especificos defini-
dos en la legislacién «primaria» (10). Este método se emplearia para los regla-
mentos y directivas cuya aplicacién compete a las autoridades piblicas sub-
nacionales en el marco del sistema nacional institucional o administrativo.

Las razones y origenes de la idea hay que buscarlas en el hecho de que
las politicas v actos legislativos de la Unién Europea son cada vez ma.s com-
plejos. La Comisién sostiene en su Libro Blanco que la —ya tradicwna!—
reticencia del Consejo y del Parlamento a dejar més libertad a la Comisién
en la ejecucién de las politicas hace que la legislacién incluya, a menudo,
un grado de detalle innecesario (11). Adem4s, un excesivo grado de detalle
de la norma impide su adecuada flexibilidad para adaptarse a la diversidad
territorial europea, lo que redunda en una menor eficacia. Por otra parte, el
incumplimiento de las normas comunitarias se ha convertido més en la norma
que en la excepcitn: tal como se recoge en el Libro Blanco, de las 83 direc-

(10) Se refiere al derecho derivado (reglamentos, directivas y decisiones del artfculo 24_9
del TCE), diferente de los actos ejecutivos (también denominados reglamentos, directivas y dCf:‘,l-
siones) adoplados por la Comisién mediante el poder de delegacién que ‘lc otorga el CC.IIISQIO,
¥ que controlan los Estados a través de los denominados comités de comitclogia, o comilés de
gjecucion.

(11) Se refiere 12 Comisi6n al hecho de que el derecho derivado que serd desarrollado
medianle actos normativos de ejecucidn, responsabilidad de la Comisién, conlrolada por el Con-
sejo, es, a menudo, de un excesivo detalle, 2 Jjuicio de la propia Comisién innecesario, y que
no es sina el resultado de la desconfianza del Consejo en dejar un mayor margen de maniobra
a la Comisién en el ejerciclo de sus facultades delegadas de legislador.
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tivas de aplicacién (12) del mercado interior que deberfan haberse trans-
puesto en el 2000, sélo cinco se incorporaron a la legislacion de todos los
Bstados miembros {13).

S1 las normas no son interiorizadas y aceptadas por aquellos que estin
obligados a transponerlas, o si estas se transponen de manera incorrecta, tode
el método comunitario en su conjunto acaba por ser cuestionado. La Comi-
§i6n considera que los politicos deberian centrarse més en establecer las lineas
politicas de accién, dejando en manos de los ejecutivos el detalle normativo
a través de las normas de aplicacién.

El sistema actual de aplicaci6n o ejecucién de 1a norma comunitaria por
parte de las Administraciones de los diferentes niveles de los Estados miem-
bros supone problemas tanto de indole legal come de coordinacién estructu-
ral. Si tenemos en cuenta que entre el 70 y el 80% de las politicas comuni-
tarias exigen un acto normativo de aplicacién que serd ejecutade por las
autoridades regionales y locales, se entiende que necesitamos de los instru-
mentos de cooperacién y coordinacién necesarios y de dmbito multinivel.
Hasta ahora, a pesar de que la inclusién no vinculante de los actores territo-
riales y de la sociedad civil en 1a fase ascendente del proceso decisorio comu-
nitario ha mejorado, es a todas luces insuficiente. Por otra parte, esta parti-
cipacién en la fase descendente, que en principio deberia conllevar menos
problemas de tipo politico, choca con una realidad que determina un elevado
indice de incumplimiento.

* La evolucidn de la idea: los grupos de trabajo que diseriaron la propuesta

El nacimiento de la idea de los contratos tripartitos tiene sus origenes
en los trabajos preparatorios previos a la publicacién del Libro Blanco. Es
importante conocer los origenes de este instrumento para entender su evolu-
cidn y su actual situacién.

Fue en el seno de los grupos de trabajo que prepararon el texto de! Libro
donde la idea se fragué. Estos grupos estaban formades por miembros de la
Secretaria General y de diferentes direcciones generales de la Comisidn, y
su trabajo fue precedido y acompaiiado por los resultados de un amplio
periodo de consultas realizados a través del portal electrénico Europa de la
Comisidn (14).

{12) Se refiere aqui una vez mds a las directivas dicladas por 12 Comisi6n suropea en el
ejercicio de sus facultades legislativas.

(13) Libro Blanco, op. cit, p. 21.

(14) En la pdgina web de 1a Comisidn, en el apartado Gobernanza estén a disposicidn del
piiblico los resultados de la consulta previa a la redaccién del Libro Blanco.
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El grupo de trabajo «descentralizacién» (3B) analiza de manera
exhaustiva el alcance de la idea de la descentralizacién en el d4mbito ins-
titucional europeo y las cuestiones que la misma suscita, con el objetivo
de lograr una mejor implicacién de los actores estatales regionales y 10(:2}—
les. Para ello analiza diversas experiencias de descentralizacidn ya practi-
cadas en una serie de politicas comunitarias a través del principio de aso-
clacién (partnership) en los fondos estructurales, politica agricola comin,
politica pesquera comun, politica de la competencia y politica medioam-
biental, para concluir que muchas de las politicas de la Unién ya estédn des-
centralizadas de acuerdo con formulas hechas a medida de las necesida-
des de los destinatarios, y que el objetivo perseguido ha sido lograr una
mayor eficacia y flexibilidad. En general, se ha demostrado que la descen-
tralizacién ha aportado mds transparencia, una clara definicion de las res-
ponsabilidades y un mejor control. Al mismo tiempo el informe reconoce
que la descentralizacién puede requerir mds recursos fanto humanos como
econdémicos. Con estas premisas, el grupo propuso que la cooperacién con
las autoridades descentralizadas deberia promocionarse «mds alld de los
instrumentos nho vinculantes», a través de la creacidn de un nuevo instru-
mento vinculante. Este deberia acordarse de «wmanera bilaterals entre la
Comisién y la entidad descentralizada correspondiente. Era esta una medida
auténticamente revolucionaria: utilizar acuerdos contractuales en la «legis-
lacién secundaria {reglamentos, directivas)» (135) para una ejecucion mas
flexible y descentralizada de las politicas europeas, conllevando que las
directivas marco o reglamentos simplificados definirfan los objetivos y ele-
mentos esenciales de esa ley, pero los instrumentos y las acciones especi-
ficas a ejecutar para el adecuado alcance de los abjetivos marcados en la
norma se podrian acordar en un contrato de duracién determinada, entre
la Comisién y las entidades descentralizadas. La firma del contrato supon-
dria que, durante su periode de vigencia, los actos normativos de gjecu-
cién dictades por la Comisién serian, en el territorio afectado y por tiempo
determinado, sustituidas por el contrato. El grupo de trabajo insistié en que
el modelo a seguir era el del principio de asociacién de los fondos estruc-
turales aclarando que «la ventaja del uso de acuerdos contractuales reside
en su naturaleza vinculante, incluida la seguridad juridica para las partes,
asi como en su f(lexibilidad». Es por eso que la razén de ser de la pro-
puesta, se desvirtia en gran medida si se prescinde —como veremos mds
adelante—, en la fase experimental de esta propuesta, del caricter vincu-
lante del instrumento.

(15) Actos legislalivos de ejecucidn, dentro de las competencias legislativas delegadas de
la Comisidn.
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Era claro que las entidades pdblicas implicadas come socios contrac-
tuales deberian tener poderes ejecutivos en su Estado, respetar el sisterna
constitucional, ¢ informar (y en su caso implicar) al Estado (16).

Ademss, se demanda la simplificacién de la legislacion existente: de
acuerdo con el protocolo sobre la aplicacién de los principios de proporcio-
nalidad y subsidiariedad, Ia actividad de la Comunidad debe ser proporcio-
nal al fin a alcanzar y asegurar el cumplimiento eficaz. El grupo sostiene que
aspectos importantes de las politicas comunitarias se establecen de manera
mis adecnada a través de la legislacion marco de poco detalle dejando las
concreciones para la legislacion «secundarias. Esto permite —segiin este
grupo de trabajo— una mayor flexibilidad y mejor acceso a los distintos
expertos, al tiempo que facilita un cierto grado de antorregulacién que puede
ser controlada por las autoridades piiblicas, Tienen que participar una mayor
variedad de actores, incluida la sociedad civil ¥ desarrollar nuevas formas
de cooperacion entre el nivel publico y privado.

El andlisis de los diferentes instrumentos propuestos en el seno de los
grupos de trabajo nos puede hacer entender de algiin modo la propuesta final
presentada por el colegio de comisarios en el Libro Blanco y en la comuni-
cacion posterior. Se podrfa deducir que la propuesta final recoge elementos
de la2 propuesta de los distintos grupos, y en un ment a la carta se presenta
una propuesta que siendo en su inicio innovadora evoluciona hacia un ins-
trumento de dudosa viabilidad y escaso valor afiadido, tal como veremos en
los siguientes apartados.

* La concrecion de la idea de contratos y acuerdos tripartitos por objetivos:
la comunicacién del 2002

Las ideas puestas de mantfiesto en junio del 2001 fueron desarrolladas
el una comunicacion posterior de la Comision publicada en el 2002 (17). En
Ja introduccién de la misma se alega que el interés suscitado por la propuesta,
al tiempo que los temores expresados por algunos de los destinatarios de la
misma, exigia por parte de la Comisién un ejercicio de aclaracién y concre-
cion del instrumento contractual tripartito. En primer lugar, se trata de acla-
rar el concepto flexibilidad: flexibilidad entendida como toma en considera-
cidén de las circunstancias locales, como diferenciacion en les mecanismos
de aplicaci6n, como requisito inherente a los principios de la politica de cohe-
si6n econdmica y social. Se define el instrumento contractual como medio
destinado a potenciar las posibilidades de diferenciacién y participacién en

(16} Informe del Grupa de Trabajo 3B, p. 34.
(18) COM (2002) 709 final.
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los territorios en la realizacién de objetivos definidos a escala europea o en
concertacion entre distintos niveles geogrificos.

En segundo lugar, establecen una graduacion bifdsica en el uso de los
instrumentos tripartitos: primero se practicara una fase experimental en la
que hablaremos tinicamente de «convenios tripartitos» en referencia a la cele-
bracién de acuerdos entre la Comisidn, un Estado miembro y antoridades
regionales y locales que no afecten a actos legislativos vinculantes y, solo
tras esta fase experimental, se contemplara el paso a la firma de «contratos
tripartitos» entre las mismas tres paries, pero esta vez en aplicacién directa
del derecho comunitario derivado de caracter vinculante (reglamentos, direc-
iivas o decisiones).

La Comisién establecid, en la comunicacién del 2002, unas condicio-
nes estrictas de aplicacidn consistentes en el respeto de los sistemas consti-
tucionales de los EM, la justificacién en cada caso del uso del instrumento
en base al anilisis del efectivo valor afiadido que su utilizacién comportase.
El valor afiadido se mide en clave de simplificacién, ventajas politicas, una
mayor eficacia, o una mejora en la participacidn de las autoridades regiona-
les y locales. Ademds, tienen que pactarse en aquellos casos en los que para
alcanzar los objetivos comunitarios sea preciso tener en cuenta variaciones
significativas en lo relativo al impacto territorial, habida cuenta de que se dé
una cierta experiencia territorial previa en materia de gestion de politicas. Se
trata pues de aprovechar la experiencia adquirida y de promover una mayor
participacién e implicacion de todos los niveles. La intervencién del Estado
es necesaria para acceder a una clara identificacidén de los actores subnacio-
nales que serin parte del convenio, asegurar la compatibilidad de las dispo-
siciones del convenio con las correspondientes disposiciones constituciona-
les, v parantizar el cumplimiento de los términos del acuerdo.

Por otra parte, los objetivos deben haber sido claramente definidos de
antermnano, es decir, en el caso de los contratos en el reglamento o en la direc-
tiva y en el caso de los convenios en un libro blanco o recomendacién. Ade-
mds, se exige una amplia informacién a todo el espectro politico social de
la regién/ciudad sobre los objetivos y contenidos del contrato o convenio. El
Estado es el responsable final del resultado, y 1a Comisién tiene que asegu-
rarse de que informa al Parlamento Europeo, Consejo y Comité de las Regio-
nes ¥ que les presenta un informe de evaluacién y seguimiento.

Son, pues, no pocos 10s requisitos establecidos para la firma de un con-
trato © acuerdo tripartito, por lo que la simplicidad inicial de la propuesta
del Libro Blanco va haciéndose més compleja 2 medida que se concreta mas
el instrumento. Es dificil prever si la Comisidn tenfa alguna politica o ley
comunitaria en mente cuando redactd esta comunicacion, pero lo cierto es
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que se desprende del volumen de requisitos que se exigen a las partes la
intencién de que sea un instrumento de claro caricter excepcional.

Ademis de los mencionados requisitos se establece en la comunicacién
upa tipologia doble de herramienta tripartita:

A) por un lado se habla de los contratos tripartitos por objetivos, para
cuya consecucion, en el acto legislativo de base, debe incluirse una cldusula
de habilitacién en virtud de la cual y siguiendo el mismo articulo en que se
basan los procedimientos de comitologia de la Comision Europea {articulo
202 del Tratado CE), el legislador autoriza a la Comisién a concluir un con-
trato con los Estados miembros y los entes locales para la consecucidn de
los objetivos fijados en la legislacién {aqui se obvia, nc obstante, la palabra
flexible que se habia venido utilizando en otros textos}. Y ademds se exige
que en ¢l texto del propio contrato se incluya una disposicién destinada a
recordar que ¢l Estado miembro es el dnico responsable ante al Comisién de
su ejecucitn, y por tanto estd sujeto a un posible procedimiento por incum-
plimiento en virtud del articulo 226 del Tratado CE.

B} Por otro lado se establece un segundo tipo de herramienta tripartita:
los convenios (0 acuerdos) tripartitos por objetivos. En este segundo tipo
debe también incluirse una cldusula que haga referencia a su compatibilidad
con las digposiciones generales de los Tratados. En el caso de los convenios,
la cldusula de habilitacion deberd incluirse en el programa, libro blanco, plan
de accidn, etc., sobre el que se va a convenir.

En cuanto 2 la forma se establece que ¢l contrato o convenio se concre-
tara en un documento escrito fechado y firmado por las partes. En €] se debe
de explicitar quiénes son las partes, la definicién de los términos a utilizar, el
objeto del contrato, las obligacicnes pactadas y los mecanismos de control,
evaluacion y, en su caso, sancidn por incumplimiento, asi como la duracién
¥ la clausula de habilitacién en la que se basa. La Comisién anuncia, en la
comunicacidn, que habrd una primera fase experimental de firma de acuer-
dos no vinculantes, y sdlo a la vista de la evaluacién de sus resultados, se
pasard en una segunda fase a la firma de contratos vinculantes. La fase expe-
rimental se hard en torno a una serie de politicas predeterminadas, a saber,
desarrcllo sostenible, medioambiente, politica de transporte y politica de I+D.

Es como si por la propia desconfianza de las partes y prudencia de la
Comisidn se le hubieran ido afiadiendo a la idea inicial requisitos formales
para la concrecidn de un contrato o convenio tripartito. Siendo esto natural,
conduce, no obstante, a que, por la manera gradual de ir introduciendo los
requisitos, el entendimiente global del instrumento se haga farragoso y difi-
cil de comprender tras una inica lectura de los textos existentes. Parece como
si, partiendo de la idea de una comprensién comin sobre la necesidad de

321




GRACLA VARA ARRIBAS

simplificar e] sistema normativo y la norma resultante del proceso legisla-
tivo, a fin de situar a la Unidn en posicién de poder responder con prontitud
y eficacia a los retos de la globalizacidn, a la hora de interpretar el instru-
mento creado para ello la comprensidn comiin desapareciera para pasar a
convertirse en tantas comprensiones o interpretaciones del instrumento como
intereses diversos estdn en juego, tal como veremos en el siguiente apartado.

IV. LAS REACCIONES DE LAS PARTES ANTE LA PROPUESTA

En el intetior de la Comisidn ha habido diferentes percepciones en torno
al tema de los instrumentos tripartitos. Mientras que la Secretaria General ha
apostado por su puesta en marcha, no todas las Direcciones Generales han
apoyadeo la promocién de la idea de los tripartitos. En especial las voces que
temian la posibilidad de una heterogeneidad de actos de ejecucidn que dis-
minuyera de alguna manera los objetivos que tanto habfa costado conseguir
durante las largas discusicnes politicas y técnicas del proceso de toma de
decisiones comunitario. El problema del control de la ejecucion también fue
puesto scbre la mesa y la cuestion de la necesidad de dotar de una linea pre-
supuestaria a una iniciativa de este tipo.

Pero, a pesar de estas diferencias, el colegio de comisarios decidis lan-
zar la iniciativa y se cred un grupo entre los diferentes servicios formado por
aquellos interesados o afectados por la propuestas: las direcciones generales
de medioambiente (DG ENV), politica regional (DG REGIQ), transportes
(DG RTD), presupuestos (DG BUDG), Secretarfa General v los servicios
juridicos de la Comisidn (18).

Ante esta propuesta tan novedosa, la Comisién aguardaba, no sin cierta
impaciencia, las reacciones de los Estados miembros. Mientras pronto obtuvo
comentarios a sus ideas por parte del Parlamento Europeo y del Comité de las
Regiones, mmea llegé la reaccién del Consejo de Ministros. No es extrafio que
el Consejo no reaccione a todas las iniciativas de la Comisidn, si bien, dado
el memento de la propuesta —en pleno debate sobre el futuro de la Uni6n—
esta confiaba en obtener algiin tipo de reaccidén. Esto ao fue asf, lo que ha con-
ducido a que nunca haya estado muy clara cudl es la posicién de los Estados
ante un instrumento de esta naturaleza, como veremos mds adelante.

A pesar de ¢llo, ya en la reunion de ministros informal en Roma, en el
afio 2003, se reconocid el papel de las entidades regionales y locales y la

(18) De estas direcciones, la de medivambienle fue nombrada chef de fife para el lanza-
miento de los proyectos piloto. Paraddjicamente esta Direceidn General ba resultado ser una de
l2 que ha manifesiado més dudas en torno al instrumento, a medida que este ha ido evolucionando.
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necesidad de implicarles més en la consecucién de los objetivos comunita-
rios, respetando plenamente los sistemas constitucionales de cada Estado, En
genera)l, se puede concluir, en base a las pocas manifestaciones de los Esta-
dos miembros, que estas han sido muy prudentes y que bisicamente se ha
autorizado con cautelas la experimentacidn como paso previo a un andlisis
més en prefundidad del instrumento tripartite. Los Estados han tenido un
pronunciamiento un tante mayor —si cabe— a rafz del empuje dado a esta
cuestidn por parte de las presidencias holandesa {(segundo semestre del 2004)
y britdnica (segundo semestre del 2005), como veremos en el dltimo apar-
tado de este articulo.

La reaccién del Parlamento Europeo, por su parte, fue cautelosa, pero
en general positiva: apreciando la iniciativa, invitaba a la Comisidn a iniciar
una fase piloto en un nimerc amplio de politicas comunitarias, que resulta-
ran suficientes para poder analizar las virtudes del instrumento y decidir sobre
su viabilidad. El Parlamento Europeo sostiene que su uso tiene que ser abso-
lutamente excepcional impidiendo cual tipo de distorsion a la consecucién
del mercado interior (19) ¥ que no deberia utilizarse como un instrumento
de transposicién de las directivas al derecho nacional. Asimismo, exige ser
informado de la firma de cualquier contrato a través de las correspondientes
cornisiones parlamentarias.

El Comité de las Regiones, por su parte, ha estado desde los inicios a
favor de la idea, entendiéndolo como un instrumento eficaz para la implica-
cién del nivel regional y local en la adaptacién de las normas de ejecucién
comunitarias a sus respectivas realidades (20). Entiende que este instrumento
permitird asociaciones que conduzcan a la consecucién de objetivos comu-
nes y a la reduccién de costes innecesarios para la Unidn (21),

A pesar de estas reacciones positivas el auténtico impulso inicial a la
iniciativa vino de la mano de Eurocities. Eurocities es la asociacion de 4mbito
europeo que agrupa a las grandes ciudades de Europa. Esta organizacién no
gubernamental, contando con el apoyo de la Comisién, decidié establecer un
formato modelo de contrato o convenio tripartito para lo que analizé dife-
rentes propuestas que le fueron presentadas. Tras un largo proceso, tres pare-

{19) Resolucidn del Parlamento Europeo sobre la Comunicacidn de la Comisidn (version
inglesa) «A framework for targer-based ipartite contracts and agreements berween the Com-
munity, the States and regional and local authoritiess, de 4 de diciembre de 2002 (A5/2003/401),
punto 3.

{20) Opinidn del CdR, 13 de marzo de 2002 sobre el Libre Blanco de Gobernanza Euro-
pea, punio 5.5,

(21) Opinidn del CdR de 2 de julio de 2003 sobre el seguimiento del Libro Blance de
Gobernanza Europea, punto 1.20 y 1.21.
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cian las candidatas a la firma piloto de un convenio. Eran las propuestas pre-
sentadas en torne al tema del desarrollo sostenible por parte de las ciudades
de Lille, Birmingham y Pescara. A pesar de ello, fue otra la propuesta que
finalmente vio la luz: la presentada por la regién de Lombardia sobre un pro-
yecto de transporte sostenible para la ciudad de Milin.

V. LA PRIMERA Y UNICA EXPERIENCIA DE ACUERDO TRIPAR-
TITO

Fue asi como, en el afic 2004, el presidente de la Comision Europea
Romano Prodi, el presidente italiano, y el presidente de la regién de Lom-
bardfa firmaban el primer convenio tripartito. La agenda del convenio era
amplia y de objetivos no muy claros. Bdsicamente se reproducian los obje-
tivos del Sexto programa de la Comisién en el drea de proteccion del medio
ambiente y existia un compromiso no vinculante de cumplir, en un periodo
determinado y para el drea metropolitana de Milén, con los objetivos mar-
cados en la agenda enrcpea medioambiental del momento (22).

La firma del Convenio, si bien supuso un empujén al proyecto, pronto
se vio rodeada de dificultades. La Comision Europea habia mantenido siem-
pre en sus documentos que la firma de los convenios no conllevaria nueva
linea de financiacién alguna para las partes firmantes. Ello no obstante, y
probablemente derivado de los contactos informales que se venian mante-
niendo por parte de representantes de la regidn con los servicios de la Comi-
sién y con el propio Presidente, Lombardia siempre quiso ver que habria
finalmente una cofinanciacidn del proyecto, cosa que nunca se llegd a mate-
rializar, y que, en parte, se puede presentar como causa del éxito solo par-
cial del iinico experimento de convenio tripartito existente en la actualidad.

En mayo y octubre del afio 2003, con ocasidn de diferentes eventos orga-
nizados por el CdR, se solicité a la Comisién un nuevo impulso para este
instrumento, facilitando una linea de financiacién para el mismo, urgiendo a
los Estados miembros para que se pronunciasen y solicitando la ampliacién
de las dreas sujetas a experimentacién, dirigiéndolo a los grandes proyectos
transnacionales europeocs (23). En la opinidn del CdR «Legislar mejor 2004»

{22) 2004, Convenio de Lombardia no publicado. La informacién sobre este Convenio se
basa en documento que recoge el mismo y en disrintas entrevistas mantenidas por la autora con
representantes de la region implicados.

{23) Opinidn del CoR de 12 de cctubre de 2005, (versién inglesa) sobre «Better Lawma-
king 2004» y «Betrer Regulation for Growth and Jobs in the European Union», COM (20035)
98 final y SEC (2005) 364 — COM (2005) 97 final y SEC (2005} 175, punte 2.3.
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su portavoz, el Sr. Delabarre, insistid en 1a necesidad del relanzamiento de
la idea por parte de la Comisién (24).

En el dmbito regional y local, a pesar de que en un principio la pro-
puesta pareci¢ despertar st interés, a medida que el instrumento se iba con-
cretando el entusiasmo parece que se fue diluyendo. En efecto, algunas regio-
nes con poderes legislativos entendieron que la preeminencia del Estado en
el contratc —corno responsable dltimo y titular del control de mismo— les
sifuaba en una relacién de inferioridad en la que no estaban interesados. Otros,
al ver que la iniciativa no contaria con apoyo financiero alguno, también vie-
ron mdés dificultades que ventajas en embarcarse en una empresa de esa enver-
gadura. Algunos se preguntaban si la idea lanzada en la propuesta de una
mayor {lexibilidad en la aplicacidn de la norma secundaria, querrfa de alguna
manera relajar las obligaciones de cumplimiento en los plazos preestableci-
dos para algunos territorios con dificultades,

Estas mismas interpretaciones también despertaron al tiempo la sensi-
bilidad de algunos servicios de la Comisidn, que comenzaban a entender que
esta propuesta era mds dificil de llevar a la prictica que de lanzar. Estas dudas
y cuestiones fueron debatidas durante dos dfas en el debate organizado por
el Instituto Buropeo de Administracién Pablica (EIPA), en la ciudad de Bar-
celona, en octubre del 2004, en un ambiente de marcado escepticismo por
parte de los representantes regionales alli asistentes {25).

De todo lo dicho se deduce que ha habido un fracaso importante en la
fase experimental o fase piloto: en efecto, cuatro afios después del compro-
miso adquirido por la Comisidn de lanzar a partir del afio 2002 la firma de
acuerdos tripartitos por objetivos, séle uno se ha firmado (Lombardia, 2004)
y estd todavia pendiente de conclusién tras largos debates con los servicios
de la Comisién sobre su modo de financiacion. Las autoridades implicadas
en el experimento defienden las bondades del instrumento, argumentando
que la fase de preparacién del plan de accién para el cumplimiento de los
objetivos pactados en el acuerdo de Lombardia fue acompafiada de numero-
sas consultas a todos los actores de la sociedad y Administracién regional y
local, y que esas consultas facilitaron la definicién de buenas herramientas
para el alcance de los objetivos marcados en el convenio, Ello no obstante
alega que el coste en recursos humanos, tiempo y dinero que un experimento
de este tipo requiere hace necesario que la Comision facilite algin tipo de
financiacion.

(24) Opinidn del CoR de 12 de octubre de 2005, op. eit.
(24) VARA-ARRIBAS, G. (2005), «The changing dynamics of sub-State participartion: the

Commission's proposals for increasing regional and local involvement in European Policy Pro-
cesses», EIPASCOPE 200572,
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No todas 1as entidades subestatales embarcadas en esta fase piloto coin-
ciden en que una de las mayores dificultades esté en la financiacién: Pescara
manifestd desde un principio que renunciaba a cualquier tipo de fondos en
apoyo de su accién, al entender que el valor afiadido venia dado por la misma
posibilidad de ejercer una auténtica gobernanza multinivel con la implica-
cidn de numerosos actores en el disefio de los sistemas a elegir para el cum-
plimiento de los objetivos marcados por el derecho eurcpeo. Por su parte Ia
experiencia de Lille y Birmingham, por distintos motivos y con diferentes
argumentos, fueron frenadas por el Estado central al no ver éste el valor afia-
dido del experimento (26).

A pesar de todas las dificultades experimentadas en la fase piloto de
los contratos y convenios tripartitos, es de constatar que, en los iltimos afios,
hay un acuerdo generalizado sobre la necesidad de reformar el sistema legis-
lativo europeo a fin de que Europa pueda responder de manera real a los
problemas a los que se enfrenta y a los objetivos marcados tras ¢l relanza-
miento de la Estrategia de Lisboa. Hasta que punto un use correcto de la
idea de los contratos tripartitos serfa una herramienta adecuada para facili-
tar la comrecta ejecucidn de los mandatos comunitarios es la materia que
abordamos a continuacién. En primer lugar, podriamos intentar definir una
serie de elementos como potenciales causantes de esta negativa evolucidn:
en primer término, una propuesta que siende muy innovadora no cuenta con
los suficientes elementos descriptivos y de detalle que permitan juzgarla,
Esto conlleva que las reacciones primeras a la idea dejen un margen de inter-
pretacién muy amplio, lo que a su vez va acompafiado de una cierta dosis
de confusionismo y error, que ha dado lugar a tantas interpretaciones como
intereses se iban manifestando en torno al instrumento. En segundo lugar,
una falta de interés, dato que ya viene siendo habitual en toda la temdtica
relativa al proceso de integracion europeo. Tercero, una gran discrepancia
entre los diferentes intereses sin que las directrices marcadas en la propuesta
permitan percibir el valor afiadido que la iniciativa presenta para las dife-
rentes partes. Cuarto, un escaso empuje desde la entidad promotora de la
idea, acompafiado de un escaso seguimiento de los esfuerzos realizades por
otros organismos o entidades regionales. Y por dltimo, tanto la falta de apoyo
por parte de los Estados como la falta de previsién econdmica para apoyar
el desarrollo de esta propuesta.

(26} Informacitn obtenida en entrevistas mantenidas por Ia antora con los responsables
de lasdiferentes experiencias piloto durante el ano 2005.
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VI. EL gAPEL DE LAS PRESIDENCIAS DEL CONSEJO DE LA
UNION

En el afio 2004 se convocaba, bajo presidencia holandesa, la primera
reunién de alto nivel sobre la gobernanza eurcpea (High Level Meeting o
HLM como se conoce a este tipo de reunidn anual en los circulos convoca-
dos a la misma) de los representantes estatales del nivel regional y local en
los distinfos Estados miembros. También se invitaba a los representantes del
nivel regional y local llamados a participar por el Estado. El objetivo de esta
convocatoria era debatir sobre la gobernanza y la Unién Europea, se convo-
carfa con cardcter anual, siguiendo un programa de trabajo plurianual. Se
organizaria en el segundo trimestre de cada afio bajo la presidencia de turno
del Consejo de la Unién. En el orden el dia de esta primera reunidn, se incluy6
el debate sobre la idea de los contratos y acuerdos tripartitos propuestos por
la Comisién. En la reunién de la Haya se acordd que el instrumento tenia
potencial, pero que contenia demasiados elementos no clarificados, por lo
que debia ser analizado en profundidad. Para ello se encargaria un estudio
académico que analizara las ventajas v desventajas de una iniciativa de esta
envergadura y las posibilidades que presentaba de cara al futuro. La siguiente
reunién de alto nivel tendria lugar a finales del 2005, bajo presidencia bri-
tinica, por lo que, previamente a dicha reunidn, se encargd dicho estudio al
Instituto Europeo de Administracidn Piiblica de Barcelona {(EIPA-CER) (27).
Durante la reunién del HLM en Londres, v a la vista del informe presentado
por EIPA, asf como de las manifestaciones de los representantes de la Comi-
sidn de su intencidn de cerrar la fase piloto de los convenios a finales de ese
afio 20035, se concluyd que el dotar a los niveles subestatales de gobierno de
un mayor grado de participacion en la elaboracién de las normas de ejecu-
cién aumentaba la legitimidad del derecho europeo. Que la flexibilizacién
de los instrumentos de ejecucion de normas, respetando los objetivos, redun-
darfa en mejores leyes, mis eficaces y con mayores indices de acatamiento.
Y como consecuencia de todo ello, los ciudadanos europeos sentirian la cons-
truccién de la Unién mds cercana.

En Londres siguiendo las recomendaciones realizadas en el informe de
EIPA, se solicitaba & la Comisién que preparara un documento sobre las
oportunidades y dificultades a las que se enfrenta este instrumento. Se debe-
ria establecer una clara distincidn entre convenios y contratos procediendo

(27) El estudio se encargo por la ODPM (Office of the Deputy Prime Minister) a EIPA
{European Institute of Public Administrarion) en agosto del 2005, y fue presentado por GRACIA
VaRra, directora del equipo de investigacion, en la reunién de Londres en octubre de dicho afio.
El informe ha sido publicado en septiembre del 2006 por EIPA ¥y ODPM. Para mas informa-
cion consultar www.eipa.nl.
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al lanzamientc de una nueva ronda de pruebas piloto en el Ambito de los
convenios, pero no cefiido principalmente al 4rea de medio ambiente, sino
explorando otras dreas. Paralelamente a la reunién de Londres, algunas voces
en el seno de la Comisién —en especial la direccién general de Medio
ambiente (DG ENV}— reclamaban el cierre del dosier a la vista del escaso
impacto habido en la fase de lanzamiento de los experimentos piloto, de los
mal entendidos originados por la iniciativa en algunos sectores, y por [a
ausencia del necesario valor afiadido del instrumento que justificara su con-
tinuacién, sin olvidar por supuesto la negativa de varios Estados miembros
a apoyar diferentes iniciativas habidas por sus regiones o ciudades para la
firma de acuerdos.

Los responsables de los dos HLM convocados hasta la fecha constitu-
yeron una «troica ampliada» compuesta por los respensables de las reunio-
nes (Holanda, Reino Unido y Finlandia, este Gltimo Estado eomeo titular de
la presidencia de la Uni6n el segundo semestre del 2006, y responsable del
proximo HLM), acompafiados de representantes del Comité de las Regiones
¥ de la Comisidn europea. Esta troica ampliada ha elaborado —bajo la direc-
cidn de los responsables finlandeses del HLM a celebrar bajo su presiden-
cia— un cuestionaric dirigido a todos los participantes de la reunién de Lon-
dres: es decir a los representantes estatales del nivel regional y local de
administracién. La idea es que dado que hasta l1a fecha los grandes ausentes
en el debate sobre [a cuestion de los trpartitos han sido los Estados, obte-
ner a través del cuestionario una sefial sobre el interés real que en este ins-
trumentc tiene los mismos.

- La premisa de la iniciativa del cuestionario para los estados fue que
habiendo habido numerosos cambios desde la época en que el Libro Blanco
de la gobernanza europea fue redactado, se necesitaba conocer la opinién al
dia de la fecha de los principales afectados por el experimento.

Ciertamente, desde el afic 2001 hasta el dia de hoy, las demandas de
una mayor participacién regional ¥ local en los asuntos comunitarios no han
hecho sino aumentar. Al tiempo las herramientas disponibles en el ambito
europeo para la promocién de una aatentica gobernanza multinivel son esca-
sas, por lo que el instrumento tripartito merece ser evaluado con mas deta-
lle, incluso si partimos de la premisa de que el resultado hasta ahora es més
bien nulo, tomando en consideracidn los modos en que la herramienta puede
llegar a convertirse en un instrumento valido y eficaz para los fines perse-
guidos. Por consiguiente, lo que pretendia el cuestionario era evaluar no tanto
el interés en la herramienta en particular y en exclusiva, sino el apoyo més
general —o no— a las herramientas que permitan una auténtica gobernanza
multinivel. La troica se hace eco de la importancia de las respuestas que
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obtengan por parte de los Estados e invita a estos a preparar la respuesta,
reuniéndose s fuera pertinente con el nivel regional y local. Con las respues-
tas que se recibieron en junic de 2006 a este cuestionario, se prepard un
informe que fue presentado durante la tercera reunién del HLM celebrada en
los dias 2 y 3 de octubre del 2006 en la ciudad de Turkn, bajo presidencia
finlandesa.

De las conclusiones del HLM de Turku se desprende que los resultados
del mismo —a pesar del apoyo explicito de varios EM al instrumento—, se
inclina claramente por la valoracién negativa de la idea de los tripartitos y
expresamente se declina del apoyo a su continuacién, muy en la linea de lo
expresado por el representante de la Comisidn la vispera durante su presen-
tacién. Esto no era sino el resultade de unos intereses poco comunes tanto
entre el nivel estatal como subestatal, y muy especialmente el resultado de
la retirada del apoyo por parte de la Comisién Barroso a un instrumento que
habia nacido directamente de las ideas del Presidente Prodi y su equipo.

En Turku, y a pesar de que se reiteraba la necesidad de instrumentes
para una mejor gobernanza multinivel, no hay propuestas alternativas. Antes

" al contrario, la Comisién retorna a los tiempos de alabanza a las bondades

del sisterna de la Europa de los Estados como su dnice interlocutor valido
en los procesos de toma de decisiones.

VII. EL. ANALISIS DEL EXPERIMENTO: EXTRAPOLANDO LOS
RESULTADOS

En su Libro Blanco de la Gobernanza Europea, la Comisién enfatiza la
necesidad de reformar el proceso de toma de decisiones comunitario y los
mecanismos de ejecucién de la normativa, a fin de reforzar la integracién
europea y la dimension estratégica de las politicas comunitarias. Es por ello
que decide que los legisladores deben centrarse en marcar las directrices poli-
ticas de la Unidn, y limitar los actos legislativos al establecimiento de aque-
llos «elementos esenciales» que dejen a los ejecutivos la facultad de estable-
cer la norma de detalle para el correcto cumplimiento de los objetivos
marcados.

El actual sistema de implementacién de las normas y programas comu-
nitarios conlleva no pocos problemas de coordinacion legislativa. Hay que
tener en cuenta que entre el 70 y el 80% de las politicas comunitarias requie-
ren actos legislativos de ejecucidn cuyo cumplimiento recae sobre las auto-
ridades regionales y locales. Es por ello que deberian existir los mecanismos
de coordinacién adecuades que permitieran la adaptacién de la norma a la
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realidad territorial afectada. Se ha intentado en los iiltimos afios del proceso
de integracién eurcpea la apertura suficiente de los mecanismos de toma de
decisiones que permitan la toma en consideracién de las diferencias y pecu-
lianidades territoriales en el territerio de la unién. Ello no obstante las esta-
disticas muestran que el grado de incumplimiento o cumplimiento deficita-
rio de la norma es una realidad que va en aumento. Es por ello que la
conclusién no puede ser otra que los instrumentos a nuestra disposicion para
facilitar el respeto de la norma en la diversidad, y ayudar mediante una impli-
cacidn activa de los actores regionales y locales al cumplimiento de la regla,
esta lejos de hacerse realidad (28).

Anmte este panorama, la iniciativa del libro blanco de abrir la participa-
ci6n a mds actores a través de los instrumentos tripartitos se perfilaba como
la Gnica herramienta a nuestro alcance. Habiéndose demostrado ya que en su
actual concepcidn ha sido eliminada, la conclusidn no puede ser otra que no
existe la verdadera voluntad politica para reabrir la fase experimental del ins-
trumento, o mejor, inventar otro mas factible.

VIII. CONCLUSIONES

La Comisidn se embarcé durante el mandato de Romano Prodi en un
proyecte de descentralizacién de las politicas europeas. Esa Comisién no
obtuvo en sus iniciativas lanzadas en el Libro Blanco los apoyos necesa-
rics ni dentre ni fuera de la misma: dentro, al no contar con un apoyc uné-
nime de las distintas DGS, siendo una propuesta defendida desde 1a Secre-
tarfa General y algunas DGS minoritarias. Fuera, porque de las reacciones
de las partes a la propuesta se desprende que su vaguedad e imprecision la
ha hecho victima de malos entendidos e interpretaciones que en cualquier
case no han centado con las necesarias aclaraciones de Bruselas, precisa-
mente por la falta de apoyos que la propia Secretaria General encontraba
a su iniciativa y por el cambio del Presidente de 1la Comisién y el colegio
de Comisarios.

La nueva Comisidn, espectador de primera linea del fracaso del proceso
constituyente, se embarca en un proceso de cambios y reformas bajo la pre-
misa «Better regulations (legislar mejor). Esta premisa general se concreta
bajo Presidencia Britinica en el principio «less regulation»: para legislar
mejor, legislemos menos. Y en este proceso de cambio, no sdlo se eliminan

(28} Ver los informes anuales 2004 y 20035 {versidn inglesa) «Monitoring the application
of Commuanity laws: hup://www.europa.ewint/comm/secretariat_general/sgh/droit_com/
index_en him#infractions.
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propuestas legislativas, sino ideas de gobernanza multinivel que habian gober-
nado en la anterior Comisién.

El proceso de integracién sdlo es concebible sobre la base de responsa-
bilidades compartidas entre los distintos niveles de gobierno y entre estos y
la sociedad. Pero la propuesta de los tripartitos, tras las pumerosas matiza-
ciones, resultd ser una propuesta de flexibilidad en una Gnica direccidn, por
cuanto el peso del instrumento recafa en su totalidad en el nivel subestatal
sin grandes compensaciones a cambio. La falta de clara determinacién tanto
dentro como fuera de ]la Comisién por mejorar el instrumento ha culminado
con su enterramiento bajo presidencia finlandesa.

Son los tiempos del better regulation entendido como less regulation,
y las victimas del less pudieran resultar ser los actores que ocupan el nivel
subestatal de gobernanza.

Extrapolando los resultados de este andlisis podremos confirmar lo que
la liferatura contemporinea sobre la gobernanza multinivel ha venido soste-
niendo: que, a pesar de la existencia de un mayor reconocimiento del nivel
subestatal v la necesidad de ampliar y flexibilizar las relaciones de los Esta-
mentes con ese nivel, las jerarqufas formales permanecen y no se han visto
alteradas de manera notoria por la emergencia del nivel subestatal.

Zaragoza, 5 de octubre de 2006.
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