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L. INTRODUCCION

Este articulo se basa en coatro premisas:

A)  La reconstruceidn del Estado en Europa

La primera premisa ¢s que la Unidn Europea ha desarrollado una estructura de
gobernacion compleja a partir de los tratados fundacionales y que ha side extendida
como resultado del Acia Unica Europea {AUE) y el Tratado de la Unién Europea
(TUE). Los Estados miembros han desarrollado responsabilidades compartidas en

(1) Este articulo sc basa en la investigacion desarrollada dentro de un proyecto financiado por ¢l Con-
sejo de [nvestigacién Econdmica y Social del Reino Unido sobre instituciones y practicas reguladoras en el
mercado lnico. La beca (ndm. W-113251014) estd encuadrada en la Iniciativa sobre ¢l Mercado Unico del
ESCR. El autor agradece el rabajo de Kenneth Armstrong en este proyecto y los (itiles comentarios de John
Peterson, pero es el dnico responsable de los contenidos. Una verstdn inicial de este articulo fue publicada
como Las cuatre caras de la gobernacion de la Unidn Europea: una nueva agenda de investigacidn insti-
wcionalisia, EPRU Working Papers, University of Manchester. Traduccién de CarLos CLosa (UCM).
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politicas que abarcan un ndmero creciente de dreas. Asi, se estdn desarrollando ac-
tuaciones de forma colectiva en toda la gama de las politicas pudblicas: desde policia
a politica exterior o de seguridad; de cindadania a inmigracion; desde el mercado in-
terior a la politica cornercial comuin; desde la transferibilidad de los derechos de se-
guridad social a la regulacién del mercado laboral, ¥ muchas otras. Lo mds llamauve
es como la era de postguerra ha visto la transformacién de los arreglos politicos e
institucionales establecidos, con la emergencia de un catdlogo de actividades de los
Estados miembros de la Unién Eurepea (UE) como consecuencia. Lo que estd acon-
teciendo es una significativa reconfiguracién del Estado en Europa (occidental),
aunque es difictl juzgar cudl serd el punto final de este proceso. La totalidad del pro-
ceso tiene bastante de un viaje a un destino desconocido, pero, en route, la UE estd
adquiriendo cualidades andlogas a las del Estado.

. Ha mantenido el andlisis de la integracion europea el ritmo con este modelo de
desarrollo? Ciertamente, los estudios sobre la integracion han emergide desde las
brumas en la tiltima década aproximadamente, pero existen todavia lagunas conside-
rables. Como en elapas anleriores de los estudios de integracién, muchos acadé-
micos europeos se han interesado por los estudios configurativos detallados de las
instituciones y politicas de 1a UE, mientras que las cuestiones analiticas han sido tra-
tadas por académicos norteamericanos. Los avances analilicos se han refendo, en
particular, a la negociacién de las decisiones mayores para la integracién europea,
particularmente el AUE y el TUE. La caracteristica de estos andlisis es la utilizacidn
de paradigmas de relaciones internacionales (2).

Sin embargo, si la atencién se centra en la adquisicién de cualidades andlogas a
las del Estado por la UE, entonces el paso intelectual 16gico es hacer un uso mayor
de la metodologia de la ciencia social comparada: comparar la reconstruccidn del
Estado con la experiencia de construccién estatal (state-building) en otros lugares y
usar las técnicas de la politica y el derecho comparado para examinar la gobermnacién
de la UE.

B) Anradlisis comparado en ciencia social

Esta deduccidn da lugar a la segunda premisa del articulo: necesitamos intensi-
ficar el estudio de la UE desde la perspectiva comparativa de la ciencia social. En
este dmbito, los avances tedricos han sido menos pronunciados.

(2) W. SaNDROLTZ y J. ZvSMaN: «1992: recasting the European bargaing», World Pelitics, 42:1
(1989}, pags. 95-128; W, SanpnoLTZ: «Choosing Union: monetary politics and Maastrichts, fnzerna-
tional Organization, 47:1 (1993), pigs. 1-39; A. Moravsick: «Negatiating the Single European Act», en
R. KeoHANE ¥ 8. HOFFMANN {eds.): The new European Community. Decisionmaking and institutional
change, Boulder, Co., Westview Press, 1991, pigs. 41-84, y A. Moravsick: «Preferences and power in
the European Community: a Liberal Intergovernmentalist views, Journal of Comman Market Studies,
31:4 (1993), pégs. 473-524.
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Alan Milward ha explorado la transferencia de responsabilidades sobre politicas
en los primeros afios de la integracidn inspirdndose en andlisis histéricos (3). Mil-
ward ha desafiado las perspectivas analiticas de la ciencia politica y, en conjuncién
con otros auteres, ha buscado trazar paralelismos entre sus hallazgos histdricos y
desarrollos contemporaneos (4). Hasta ahora, tal andlisis ha permanecido centrado
en la integracién y no ha trazado paralelismos con la reconstruccidn del Estado en
otros lugares (5).

Progresivamente, los cientificos politicos estdn centrando su atencidn en la re-
construccién del Estado europeo. Wollang Wessels ha retratado el proceso come
uno en el que los Estados miembros de la UE han fusionado un nivel supranacional
de autoridad adicional sobre estructuras preexistentes como una forma de gestionar
los crecientes desafios a la gobemacién nacional (6). Mas recientemente, William
Wallace ha examinado en qué medida la integracién europea ha puesto en cuestion
la autonomia e integridad del Estado nacional (7). En su andlisis, Wallace establece
oportunas comparaciones entre los desarrollos en el 4mbito de la integracién supra-
nacional y en los Estados nacionales, ambos cn el periodo contemporineo, asi como
en periodos anteriores. Junto a la observacién de Milward de que la fuerza de la Co-
munidad Europea... reside en la debilidad del Estado nacional, Wallace coloca la
suya propia de que la debilidad de la Comunidad Europea reside en la fuerza de las
identidades nacionales y subnacionales (8).

Por supuesto, para los analistas es dificil diagnosticar la reconslruccién del Es-
1ado mientras estd ocurriendo. Algunos observadores vieron ¢l AUE como un paso
muy modeslo y decepcionante en el proceso de integracién (9). En realidad, activé
una transformacién significativa de la capacidad de gobemacién en la (entonces)
Comunidad Europea (CE) (10). Similarmente, las valoraciones iniciales del TUE se
centraron en los avances introducidos por el tratado; sin embargo, algunos de ellos
han sido diluidos por los desafios al Sistema Monetario Europeo de 1992 v 1993 por
la «clarificacion» del principio de subsidiariedad en el Consejo Europeo de di-

(3 A. MiLwarp: The European rescue of the Narion State, Londres, Routledge, 1992.

(4)  A. MiLwarD (cd ). The frontier of National Sovereignry, Londres, Routledge, 1993,

(5) Una comparacidn interesante puede ser hecha con el trabajo sobre reconstruccién del estado en
Estados Unidos de S, SKOWRONEK: Building o New American State. The expansion of National adminis-
trative capacities, 1877-1920, Cambridge, Cambridge University Press, 1982,

(6) 'W. WEssELS: «Staat und (westeuropaische) Integration: die Fusionthese», Politische Vierteljah-
resschrift, 23 (1992), pdgs. 36-61 (separata); publicado en M. KREILE {ed.): Die Integration Europas.

(7) W. WaLract: «Rescue or retreat? The Natior State in Western Europe 1945-1993», Political
Suudies, 42 (1994), phgs. 52-76 (monografico especial); publicado en J. Duns {ed.): Contemporary crisis
of the Nation State.

(8)  A. Mu.warp: The European rescue of the Nation State, pag. 446, W. Wallace: art. cit., pag. 75.

(%) Por ejemplo, J. LobGE: «The Single European Act: Towards a new Euro-dynimism?», Journal
af Commoen Market Studies, 24:3 (1986), pdgs. 203-223. Véanse también algunas criticas notables en
P. PesCATORE: «Single European Acts, Caommon Market Law Review, 24:1 (1987), pdgs. 9-18.

(1) Sobre esto, véase S. BULMER, en D, Maves (ed.): The evolution of rules for a Single European
Murker, Hemel Hempstead, Harverster Wheatseaf, 1995 {en prensa).
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ciembre de 1992 y, sobre todo, por los problemas para asegurar apoyo popular para
la ratificacidn formal o el propio tratado (11).

La reconstruccion del Estado no es solamente un problema de grandes deci-
siones politicas, tales como el AUE y el TUE. Es también un producto de desarrollos
paso a paso cn la gobernacidn de dreas politicas individuales de la UE. Las grandes
decisiones constituyentes, tates como el AUE y ¢l TUE, ticnen que ser puestas en
prdctica. Es en esta etapa cuando las instituciones supranacionales como la Comi-
sion Europea o el Parlamento Europeo (PE) pueden desarrollar una interpretacion
expansiva de las disposiciores del tratado. Asi, es importante la capacidad de vincu-
lar los grandes cambios en la gobernacién de la UE con desarrollos més rutinarios
que tienen lugar en las dreas politicas individuales. Aqui también existe la necesidad
de aplicar metodologias de ciencia social comparada.

Las coniribuciones tedricas recientes sobre temas de gobernacidn han sido frag-
mentarias porque han tratado cuestiones especializadas y no han indicado excesiva
convergencia en un marco analitico comtin (12). Aunque se han adelantado sugeren-
clas sobre marcos analiticos, todavia no se ha avanzado en su aplicacién empirica
mds alld de casos de estudio individuales (13).

En lineas generales, la UE estd adquiriendo un sisterna de gobernacién mids ma-
duro, aunque frigil v fragmentado. Ahora bien, incluso Estados maduros sufren al-
gunos de los problemas de la UE: una forma de gobemacidn elitista; una falta de es-
tructuras de decision transparente; alejamiento del ciudadano; intensas luchas por el
pader y la influencia. Esas caracteristicas de los Estados modermnos estin en el centro
de 1a ciencia politica empirica, por lo que, cohercntemente, lo mds necesario es, ra-
zonablemente, una aplicacion mds intensa de los métodos de la politica comparada
al estudio de 1a gobernacién de [a UE (14).

Por tanto, se requiere desarrollar mas el andlisis de la gobernacién de la UE a la

(11) Véase N. NUGENT: «Editorial: the Treaty on European Union-Locking rather different twelve
months on», en N, NucenT (ed.): The Furopean Community 1992: Annual Review of Activities, Oxford,
Blackwell Publishers, 1994, pags. 1-10.

{12) Por ¢jemplo, A.-M. BURLEY y W. MaTTLI: «FEurope before the Court: A political theory of
lepal integrations, International Organizaiion, 47:1 (1993), pigs. 41-77, sobre integracion legal, 0 G. Ga-
RRET: «International Cooperation and institutional choice», frternational Organizution, 46:2 (1992),
pags. 533-360, sobre el Tribunal de Justicia y el mercado dnico, respectivamente.

(13) Sobre redes politicas, véanse J. PETERSON: «Technology Policy in Europe: Explainig the Fra-
mework Programme in Theory and Practices, Journal of Common Market Studieys, vol. XXIX, nom. 3
(1991), pigs. 269-290, ¥ del misme, «Decision-Makimng in the European Union: Towards a Framework
for Analysis», Journal of European Public Policy, vol. 2, nim. | (1995). Sobre federalismo, véase
A. SBRAGIA: «Thinking About the European Future: the Uses of Comparison», en A. SBRAGIA (ed.): Furo-
politics: Intitutions and Policymaking in the « New» European Community, Washingion, Brookings Insti-
tution, 1992, pigs. 257-291.

(14} Véase, por gjemplo, cdmo Paul Taylor aplica el consociacionalismo, un sistema de goberna-
cidn de «acomodacion de elites» familiar, 8 analistas de pequeros estados de Europa occidental, a 1a
propia CE (P. Tavi.or: «The Eurcpean Community and the State: Assumtions. Theories and Proposi-
tions», Review of International Studies. vol. 17, niim. 2 [1991], pigs. 109-125).
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vez que un debate cientifico-social estructurade en términos comparativos sobre ¢l
tema (15). La observacidn de las actividades diarias de la UE sugiere menos la mu-
tacién de una organizacién intermmacional que un sistema de gobiermo multinivel en
operacidn. ;En qué otras organizaciones intemacionales encontramos la participa-
cién de unos quinientos grupos de interés transnacionales, interaccién con grupos de
presion de los gobiernos locales, un parlamento elegido tratando de representar su
papel en el proceso interinstitucional de eiaboracion de decisiones y un modo de re-
gular la gobernacion colectiva basado en el derecho? Esta es la sustancia de las acti-
vidades, particularmente en el pilar CE de 1a UE. La Unién Europea puede que no
sca un Estado, pero tienc muchos de los rasgos de uno y quizd pueda ser analizado
mis provechosamente en es50s €rminos que como una organizacién internacional.

C) Dindmicas politicas y legales

La tercera premtisa del articulo es que una aproximacion entre andlisis politold-
gicos y legales de la integracion es necesaria. Los politdlogos descuidan el papel de
la dindmica legal de la integracion en su propio perjuicio. As{, algunas de las deci-
siones claves del Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas han desempe-
fiado un papel vital en la reconstruccion del Estado por medio del establecimiento de
principios claves del derecho comunitario (16). Joseph Weiler ha indicado que
cuando los politélogos eran mas pesimistas con regpecto al proceso de integracion,
concretamente en la época de la crisis de la «silla vacia» en 1965 y sus secuelas in-
mediatas,

... desde el punto de vista legal, Europa... dio los pasos integracionistas mas am-
plios que no s6lo proporcionaron un nueveo significado reforzado al concepto de supra-
nacienalismo {que ni siquiera los redactores de los tratados podrian haber imaginado),
sino que también llevaron a la Comunidad... a una estructura andloga a una constitu-
cidn federal (L7).

{15) Véasc también la aproximacién & la comprensidn de las politicas comparativas para ¢l entendi-
miento de la UE de S, Hix: «The Study ef the European Community: The Challenge to Comparative Po-
liticsn, West European Politics, vol. 17, nlim. | (1994), pags, 1-30.

(16) Dos casos claves fueron: «Van Gend en Loos» (NV Aigemene Transport en Expeditie Onder-
neming Van Gend en Laos v. Nederlandse Administratic der Belastingen, caso 26/62), que establecié la
doctrina de efecto dirccto, y «Costa v, ENEL» (Costa v. Ente Nazionale per {'Energia Elettrica, caso
6/64), que establecio la doctrina de supremac{a de ia Iey de la CE sobre la ley nacional. La doctrina de
efecto directo fue elaborada en cusos posteriores. Para un discurso mds completo sobre los principales
casos y principios, véase J. WEILER: «The Transformation of Europes, The Yule Law Journal, vol. 100,
nim. § (199 1), pigs. 2405-2483.

(17 1. WEILER: «Community, Member States and European Integration», Journal of Common
Market Studies, vol. XX1, nums. 1-2 (1982}, pigs. 39-56.
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La importancia de la dindmica legal es igualmente grande con respecto a los des-
arrollos mds rutinarios en la elaboracion de politicas, al menos para aquellas en el
pilar comunitario de la UE. En un 4rea de politica como el mercado iinico, el TICE
y su jurisprudencia han representado un impaortante papel en el establecimiento de
principios legales. El més obvio de esos desarrollos fue la sentencia en el caso
Cassis de Dijon, que abrié el camino para el nuevo tratamiento, mas sutil, de la re-
glamentacién de estdndares que fue propuesto en ¢l Libro Blanco de la Comisién
completandn el mercado interno (18). Por tanto, esta sentencia que tuvo importanies
implicaciones para la gobemacion del mercado vnico no es, de ninguna forma, una
excepcién. Dehousse y Weiler han sefalado que los elementos legales representan
un papel doble: son simultAncamente el objeto y el agente de la integracién (19). La-
mentablemente, muchos analistas de la ciencia politica infravaloran la dimensién
legal de la integracidn al situarla en la primera categoria (objeto) solamente y como
un problema pertinente para aquellos interesados en el derecho comunitario sustan-
tivo.

El desafio al andlisis de la UE que surge de las tres primeras premisas es encon-
trar un método que pueda enfocarse sobre la reconstruccién del Estado, sobre 1a go-
bernacidn y que sea sensible a las dimensiones polilica y legal del proceso de inte-
graciéon. Este articulo sugiere algunas vias de avance en ol andlisits de la UE
considerando el «neoinstitucionalismo» como un método analitico gue puede asumir
£sas lres premisas,

D) Una agenda de investigacion «neoinstitucionalista»

El neonstitucionalismo es una de las perspectivas metodoldgicas principales
que han surgido en la bibliografia reciente de la ciencia social comparada. La cuarta
premisa es que esta perspectiva puede contribuir a la comprensién de la gobernacién
de la UE propercionando un enfoque y un método si no una teoria predictiva total-
mente desarrollada.

Neoinstitucionalismo cs, de alguna forma, un término amplio. Puede ser visto
abarcando ¢l tipo de economia institucional de Douglass North, el trabajo sobre ins-
tituciones y organizaciones politicas derivado de la microeconomia de March y
Olsen y los trabajos mas amplios sobre la influencia de la estructura del Estado sobre
la actividad politica y las politicas piblicas de Peter Katzenstein, Peter Hall y
otros (20). Hasta ahora, cl neoinstitucionalismo ha sido usado relativamente poco en

(18) Rewe-Zentral AG v. Bundesmonopolverwaltung fiir Brandwein, caso 120/78. Para el Libro
Blanco, véase COMISION DE LAS COMUNIDADES EUROPEAS: Completing the Internal Market, COM (85)
310, 14 junic 1985.

(19) R. DEHoUSSE y J. WEILER: «The Legal Dimension», en W. WaLLACE {ed.): The Dynamics of
European Integration, Londres, Pinter Publishers-RITA, 1990, pags. 242.260.

(20) D. NorTu: Structure and Change in Economic History, Nueva York, Norton, 1981, ], MarcH
y ). OLSEN: Rediscovering Politics: The Organizational Basis of Politics. Nueva York, The Frec Press,
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el andlisis de la UE. Guy Peters hizo una de las escasas referencias a esta bibliografia
en su examen de la Comisién Europea (21). En otro lugar yo mismo realicé dos apli-
caciones: una diseccionando los modelos de gobernacion en la UE y otra aplicando
el necinstitucionalismo a un caso de estudio especifico: la regulacién de concentra-
ciones en la UE (22).

Lo que sigue desarrolla la aplicacién del neoinstitucionalismo extendiendo la
cobertura para considerar elementos empiricos adicionales, asi como ensayar su
aplicacion a la gobernacion en general. Organizacionalmente, cinco son las partes
sustantivas en lo que sigue de articulo. La seccién siguiente adelanta una correccién
neoinstitucionalista a las interpretaciones previas de las «politicas constituyentes»
de la UE, especificamente el AUE y el TUE. Hasta ahora, los analistas han tendido a
considerar como «neutral» el &mbito instituctonal en la que las negociaciones para la
reforma se condujeron. Aqui se sostiene que las caracteristicas de la CE-UE, y en
particular del Consejo Europeo, han tenido algin impacto sobre el AUE y el TUE,
La seccion subsiguiente considera lo gue el neoinstitucionalismo ofrece para la com-
prension de la gobernaci6n en 4reas politicas individuales (o subsistemas de gober-
nacién). Se argumenta que uno de los aspectos clave es la capacidad de integrar la
jurisprudencia del TICE en la evolucién de la gobernacién de la particular 4rea poli-
tica. La liberalizacién del transporte aéreo se toma como material ilustrativo de esta
aplicacidn. La cuarta seccién considera lo que el neoinstitucionalismo puede ofrecer
para comprender el modelo predominante de gobemacidn en la UE: una especie de
«vista aérea». Finalmente, el nivel de andlisis se mueve a nivel de los Estados miem-
bros, con una breve discusién de cémo el neoinstitucionalismo puede ayudar a com-
prender la articulacién de las politicas europeas de cada pais dentro de la UE.

11.  NEOGINSTITUCIONALISMO
Y LA GOBERNACION DE LA UNION EUROPEA

El nepinstitucionalismo enfatiza claramente la componente institucional de la
gobemnacién. Sin embargo, el neoinstitucionalismo esté interesade por algo més que
estudios configurativos de diferentes estructuras politicas, legales y administrativas.
En otras palabras, se aleja de lo que algunos observadores han criticado como el tra-

1989; P. KATZENSTEIN (ed.): Berween Power and Plenty. Foreign Economic Policies of Advanced Indus-
trial States, Madison, Wi., University of Wiscensin Press, 1978, y P. HaLL: Governing the Economy. The
Politics of State Intervention in Britain und France, Cambridge, Polity Press, 1986.

(21) B. G. PeTERS: «Breaucratic Politics and the Institutions of the European Community», en
A, SBRAGIA (ed.): Euro-politics: Institutions and Policymaking in the «New» European Community,
Washington, Brookings Institution, 1992), pigs. 75-122.

(22) §. BurLMmer: «The Governance of the European Union: A New Institutionalist Approachs,
Journal of Public Policy, vol. 13, nim. 4 (1993), pigs. 351-380, e «Institutions and Policy Change in the
European Communities: the Casc of Merger Controls, Public Administration, vol. 72, nim. 3 (19%4),
pags. 425-446.
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bajo a-tedrico de la tradicidn juridico-formal que ha caracterizado algunos de los es-
tudios en la interseccién del derecho vy la politica (23). El neotinstitucionalismo estd
interesade también en las «creencias, paradigmas, cédigos, culturas y conoci-
miento» que impregnan las instituciones ¥ los mecanismos institucionales (24). La
premisa general es que las instituciones son relevantes.

Esta perspectiva no deberia ser interpretada come argumentando que las institu-
ciones determinan las politicas, sino que meramente median entre las fuerzas poli-
ticas, sociales y econdmicas que tratan de influir en las politicas. En términos sim-
ples, las instituciones representan un papel de intermediacién que puede ser
expuesto asi:

Fuerzas politicas - Estructuras politicas (instituciones) — Politicas

Uno de tos rasgos del neoinstitucionalismo es gue existe todo un abanico de tra-
bajos que pretende incluirse bajo este término. Algunos neoinstitucionalistas toman
en consideracién temas de investigacion de una naturaleza mds amplia que los con-
siderados aquf. Asi, 1a preocupacién de North con la historia econdmica y las cues-
tiones a gran escala sobre cambio macrosocial considerados por Skocpol y otros van
mds alld de nuestro interés en los aspectos politicos y legales de 1a gobernacion (25).
De fa misma forma se evita el institucionalismo de la eleccidn racional de Margaret
Levi, que se refleja también en el trabajo de North (26).

Un elemento central del neoinstitucionalismo es una comprensién mds amplia
de 1o que las instituciones son. En este trabajo se entiende por instituciones formales,
convenciones e instituciones informales las normas y simbolos que las impregnan y
los instrumentos y procedimienios de cada politica. Esta definicién ayuda a incor-
porar las tradicionales nociones juridico-constitucionales de gobernacién. Pero tam-
bién permite incluir la cultura de las instituciones politicas, los 4mbitos de decisidn
informal (las «habitaciones llenas de humo» de la politica) y, finalmente, se puede
incorporar la acumulacién de jurisprudencia como un factor afiadido a las normas
institucionales. De hecho, esta comprensién de las instituciones en sentido amplio
resume el propio concepto de gobernacién: jun término que no siempre puede ser
traducido a otras lenguas!

De entre la bibliografia neoinstitucionalista, la perspectiva seguida aquf se ins-
pira en el institucionalismo histérico de Thelen y Steinmo y la clase de aplicaciones

(23)  Véase el discurso cn K. THELEN ¥ §. STEINMO: «Historical Institutionalism in Comparative Po-
litics», en S. STEINMO, K, THELEN ¥ F. LONGSTRETH (eds.): Struciuring FPolitics: Historical Institutiona-
lism in Comparative Analysis, Cambridge, Cambridge University Press, 1992, pags. 1-32.

(24)  MarcH y OLSEN: op, cir., pig. 26.

(25) Por ejemplo, NorRTH: op. cit; T. SKoCPOL: States and Social Revolutions: A Comparaiive
Analysis of France, Russia and China, Cambridge, Cambridge University Press, 1979,

{26) Véase M, LEVI: Of Rule and Revenue, Berkeley, University of California Press, 1988;
D. NORTH: Institutions, Institutional Change, and Economic Performance, Cambndge, Cambridge Uni-
versity Press, 1990. )
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del «institucionalismo estructural» de Weaver y Rockman (27). El neoinstituciona-
lismo (y especialmente la variante del instilucionalismo histérico) enfatiza la depen-
dencia de la trayectoria de la accién politica. La dependencia de la trayectoria sub-
raya la forma en la que el «peso de la historia» —reflejada en el contexto
institucional— limita las elecciones sobre politicas. Como resultado, la eleccidn ra-
cional sobre politicas estd excluida. Asi, las instituciones no se consideran 4mbitos
puramente pasivos y neutraies en los que la politica se desarrolla, sino que las insti-
tuciones pueden estructurar las estrategias de los actores politicos (28). Mds aln, en
ciertas circunslancias las propias instituciones pueden ser agentes de la accién poli-
tica, asi como fuerzas politicas mediadoras. Estas consideraciones analiticas pueden
ayudarnos a comprender varias caracteristicas de la gobernacién de la UE; el papel
de la jurisprudencia del TICE modelando la gobernacidn de 4reas politicas indivi-
duales; Ia habilidad de la Comisidén bajo ciertas circunstancias para convertirse en un
actor clave en la elaboracién de politicas; pero, sobre todo, ayuda a confrontar la va-
riedad de modelos de elaboracidn de politicas en la UE. El sujelo detentador de
poder varia entre dreas politicas (un hecho bien documentado en el andlisis de la ela-
boracidn de politicas de la UE) (29), pero aqui esta vanacién se atribuye a la exis-
tencia de diferentes marcos institucionales bajo el paraguas de la UE.

Aunque el neoinstitucionalismo ha enfatizado a menudo la accidn dependiente
de la rayectoria, existen circunstancias bajo las cuales las politicas publicas pueden
«cambiar de marcha» (30). En el contexto de la UE, el AUE y el TUE representan si-
tuaciones donde se ha producido uno de esos cambios significativos. jPor qué ha
sido posible cuando la «dependencia de la trayectoria» sugiere un modelo incre-
mental de evolucion? ;Podria esto tener algo que ver con el papel del Consejo Eu-
ropeo en la gobernacién de la UE? En la préxima seccidn se examinan cambios
constituyentes en la UE.

Ifll. LA EXPLICACION DE LA POLITICA CONSTITUYENTE DE LA UE

Por politica constituyente se entiende todas aquellas decisiones que afectan la
arquitectura global de la Unién Europea, esto es, relativas al orden juridico-constitu-

(27 Utilizaremos el 1#rmino «institucionalismo estructural» de acuerdo con la vision superficial de
la nueva literatura institucionalista de Guy PETERS: «Development of Theories about Governance: Art
Imitating Life?», informe preparado para el Comité de Investigacién sobre la Estructura y Organizacion
de la conferencia gubermamental «Ten Years of Changes, University of Manchester, septiembre 1994.
Para cvitar confusiones, el término institucionalismo es utilizado a lo largo del articulo. Se hacen referen-
cias a2 THELEN y STEINMO: op. cir, y R. K. WEAVER y B. RoCKMaN (eds.): Do Institutions Maller? Go-
vernment Capuabilities in the United States and Abroad, Washington, D. C., Brookings Institution, 1993,

(28) THELEN y STEINMO: op. cit., phgs. 7-10.

(29) Véase H. WALLACE, en W. WaLLACE y C. WEBB (eds.): Palicy-Making in the Europear Com-
munity, 2." ed., Chichestler, John Wiley, 1983,

(30)  Véase THELEN y STEINMO: op. cil.
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cional, los parimetros geogrificos y otras reformas sistémicas, deliberadas o no.
Ejemplos de esta dltima categoria incluirian decisiones politicas como los Acuerdos
de Luxemburgo, los informes estableciendoe la Cooperacién Politica Europea y las
declaraciones del Consejo Europeo de Edimburgo sobre la subsidiariedad.

Por tanto, la perspectiva neoinstitucionalista no estd interesada sélo en los cam-
bios formales del tratado, sino también en los més sutites. Como Joseph Weiler in-
dicé hace una década, la evolucion de la integracion se ha producido por medio de
dos dindmicas: una conslitucional y «juridico-normativa» y otra «politico-deci-
sional» (31). La segunda ha esiado caracterizada por acuerdos entre caballeros (soft-
faw), declaraciones del Consejo Europeo y el medelo de trabajo menos formal desa-
rroliado en los pilares de la politica exterior y de segunidad comin (PESC) y la
cooperacién en asuntos de justicia e interior (CAJI) de la UE. El neoinstituciona-
lismo advierte de las limitaciones de sobredependencia de los cambios institucio-
nales formales.

. Qué puede ofrecer entonces el neoinstitucionalismo para explicar las politicas
constituyentes de la UE? ;No son las instituciones «pegajosas» creando asf una re-
sistencia inherente al modelo de reforma de las politicas constituyentes? De hecho,
400 advirtié Fritz Scharp de la existencia de una trampa de la decisién conjunta que
aparece en el Consejo de Ministros incluso en problemas rutinarios de cualquier po-
litica a causa de la perspectiva consensual que favorecen las caracteristicas institu-
cionales de la CE? (32). A pesar de ello, lo que es sorprendente de las instituciones
de la CE-UE durante la \iltima década, en 1érminos comparativos, es precisamente su
dinamismo. Existen pocos sistemas de gobernacidn occidentales que se hayan trans-
formado hasta ese punto durante la dltima década. Asi que éste es un caso probatorio
de las capacidades del andlisis neoinstitucionalista.

El papel de Consejo Europeo es crucial para una explicacién instituciona-
lista (33). Esta institucién incluye entre sus funciones autoasignadas (porque no fi-
guran explicitamente en los tratados) la estrategia de definir las lineas maestras del
proceso de integracién. Durante muchos afios, las «cabezas parlantes» cumplieron
estd funcién con resultados muy limitados. El informe Tindemans, la labor de la Co-
mision de los Tres Sabios, la declaracién solemne sobre la Unién Europea de 1984
fueron sélo logros limitados (34). Fue sélo con la solucidn de varios problemas per-
sistentes en la cumbre de junio de 1984, en Fontaineblau (el problema presupues-
tario con el Reino Unido, el incremento de las fuentes presupuestarias, el acuerdo

(31} WEILER: «Community, Member Statcs and European Integration».

{32) F. ScHarPE: «The Joint-Decision Trap: Lessons From (German Federalism and European Inte-
grations, Public Administration, vol, 66, nim. 3 (1988), pags. 239-278.

(33) Sobre el Conscjo Europeo, véase ), WERTS: The Furopean Council, Amsterdam, North Ho-
lland, 1992; M. T. Jonnston: The European Council: Gatekeeper of the European Community, Boulder,
Co., Westview Press, 1994, y S. BuLMeR y W. WESSELS: The European Council: Decision-Making in Eu-
rapean Politics, Londres, Macmillan, 1987,

(34) BULMER y WESSELS: op. cit., pigs. 85-90.
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sobre la ampliacion ibérica, eic.), con el encargo del informe Dooge v la reflexién
sobre los problemas econdémicos subyacentes cuando los jefes de gobierno empe-
zaron a activar esta funcién constituyente del Consejo Europeo.

Es mmportante recordar las razones de la creacién del Consejo Europeo porque
son centrales en el desarrollo del AUE y el TUE. Los origenes del Consejo Europeo
se hallan en tres dindmicas: cambios en las circunstancias politicas y econémicas,
las crecientes expectativas puestas en la capacidad de los jefes de gobierno para ase-
gurar incrementos continuados en los niveles de vida de sus electorados vy, sobre
todo, la necesidad de romper con los tediogsos procedimientos de las politicas buro-
cratizadas a niveles nacionales y comunitarios (35). En particular, ninguna de las
instituciones de la CE existentes parecia capaz de generar momento politico sufi-
ciente para responder a los nuevos desafios.

En realidad, el Consejo Europeo no cayé en su papel reformador cuando se en-
contrd por primera vez ¢l 10-11 de marzo de 1975. Sin embargo, el presidente de la
Comisién, Roy Jenkins, reconocid las implicaciones de la existencia del Consejo
Europeo cuando, después de lanzar la idea de reforzar la integracién monetaria, pro-
cedié a dingir sus esfuerzos a persuvadir al canciller Schmidt de los méritos de la
idea. Schmidt, por supuesto, iba a representar un papel fundamental para avanzar
esas propuestas. El Sistema Monetario Europeo (SME) fue sugerido a la cumbre de
abril de 1978, en Copenhague (en una charfa informal); fue acordado en términos
politicos en las sesiones del Consejo Europec de Bremen y Bruselas (incluyendo
compensaciones a Italia e Irlanda, los Estados entonces preocupados con los que
ahora se llaman cuestiones de cohesidn), y los aspectos operacionales fueron defi-
nidos por un comité de tres expertos creado por e informando al Consejo Europeo.
En breve, este episodio tiene muchas de las marcas de reformas constituyentes pos-
teriores.

El neoinstitucionalismo advierte de varios aspectos de la decision de crear el
SME que pueden ser ilustrados mds en detalle por referencia a las decisiones ro-
deando el AUE.

Primero, la creacién del Consejo Europeo habia alterado estructuralmente la ha-
bilidad de la CE de ajustarse a circunstancias cambiadas. El prestigio de la Comisién
habia declinado durante el «periodo de calma chicha» del proceso de integracién po-
litica que comenzara con la crisis de 1965. Ahora, el Consejo Europeo vinculaba di-
rectamente a los jefes de gobierno o Estado al proceso de integracién, ddndoles la
oportunidad de buscar soluciones colectivas a los problemas planteados en el nivel
interno. El Consejo Europeo les permitié, adoptando la terminologia de Milward,
buscar el «rescate» supranacional del Estado nacional en una forma mucho mds di-
recia de lo que fue posible instituctonalmente en los afios iniciales del proceso de in-
tegracién. La capacidad estructural para la reforma habia sido reforzada y tuvo un
impacto mayor en las décadas siguientes con €l AUE y el TUE.

(35) BuLMER y WESSELS: op. cii., cap. 2.
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Segundo, la nueva situacidn cambié las reglas del juego en la gobernacién de la
UE. Ofrecid nuevas oportunidades para influir en la direccién de las politicas. Por
una parte, otorgd un margen mayor para que gobiernos individuales de Estados
miembros determinasen la agenda de la CE. En este caso, fue el tdindem franco-
aleman (dirigido por Schmidt y Giscard) el que fue capaz de afirmar su liderazgo
dentro del Consejo Europeo. Y una relacién bilateral como ésta se convirtié en la
fuente de influencia més valiosa sobre una Comunidad Europea con el ingrediente
afiadido del Consejo Europeo. En la ausencia del Consejo Europeo (esto es, la CE de
la época de las calmas), la influencia podia ser ejercida negativamente obstruyendo
ta legislacién en el Consejo de Ministros a causa de la dependencia de la prictica o
de las disposiciones de voto consensuado. El Consejo Europeo otorgé margen para
que gobiemos individuales o grupos de gobiernos de Estados miembros influyesen
en la CE a través de métodos diferentes. Como el Consejo Europeo no considera
propuestas legislativas formales, las ideas cobran mayor importancia en los ele-
mentos de intercambio en la negociacién. Y el Consejo Europeo permitia una nego-
ciacidn «total», esto es, a través de la totalidad del dmbito de actividades de la CE-
UE. Este rasgo institucional tuvo el efecto de ensanchar los pardmetros de la
negociacién de forma que pudiesen ser concluidos acuerdos complejos e intersecto-
riales, algo que se habia demostrado fuera del alcance del Consejo de Asuntos Ge-
nerales. Y las decisiones del SME-AUE, ligadas de forma casi fortuita en el Consejo
Europeo de junio de 1985, en Mildn, crearon uno de estos acuerdos.

En general, el impacto del Consejo Europeo sobre el cdlculo de los acuerdos in-
terestatales estd listo para investigacidn posterior, incluyendo la posible aplicacién
del dilema del prisionero al andlisis de las motivaciones de los gobiemnos (36).

El cambio en el cdlculo de la negociacién no estuvo, sin embargo, confinado a
los gobiernos nacionales. La percepeidn de Roy Jenkins de que deberia implicar a
los jefes de gobierno en la bisqueda de su mayor integracién monetaria puede verse
como una respuesta a la nueva estructura institucional de la CE. Esta perspectiva fue
potenciada por Jacques Delors y Lord Cockfield con los planes de ta Comision para
un mercado Gnico europeo (MUE). Inspirdndose en la jurisprudencia del TICE, en la
sentencia de Cassis de Dijon y el trabajo posterior de la Comisién Thorn, Cockfield
y Delors pudieron crear un mapa de ruta hacia un completo MUE en respuesta a las
persistentes afirmaciones de los jefes de gobiemo. Estas indicaciones, que se habian
registrado en las conclusiones de las reuniones del Consejo Europec desde 1980, re-
flejaban particularmente las ideas de los gobiernos con ideales neoliberales y de
aquellos que querian el relanzamiento de la CE en el camino hacia el mercado
comuin, el objetivo original del Tratado de Roma de 1957.

Dos referencias al relato de Lord Cockfield de la génesis del programa del SME

(36) En su andlisis sobre el AUE y el TUE, Moravesik —tomande un comentarista respetado— no
le ha atribuido ninguna importancia al Censejo Europeo como modelador del cardcter de las negocia-
ciones (MORAVCSIK: «Negotiating the Single European Act», «Preferences and Power in the European
Community: a Liberal Intergovernmentalist Views.
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indican que la Comisién no estaba respondiendo pasivamente a las peticiones de los
Jjefes de gobierno (37). En primer lugar, Cockfield indica que Delors «preparé el ca-
mino... [al Libro Blanco]... induciendo a los jefes de gobierno cuando se encontraron
en Dublin, en diciembre de 1984, a pedir al Consejo en sus composiciones apro-
piadas... a adoptar pasos para completar el mercade interior (38). Mds adelante, en
su relato, Cockfield afirma que prologo el Libro Blanco con una serie de citas de las
conclusiones de cumbres previas para asentar en las mentes de los jefes de gobierno
que solo era lo que ellos habian estado pidiendo (3%). Si esto era de hecho lo que
todos ellos querian es discutible. Sin embargo, seria dificil para cualquier gobiemo
resistir un programa dirigido a cumplir las obligaciones impuestas por el Tratado de
Roma de 1857.

La tercera conclusidn, mds gencral, de nuevo en linea con el andlisis necinstitu-
cionalista, era que la Comision estaba capacitada para representar un papel como
agente de cambio. Y su participacién en el Consejo Europeo ofrece [a oportunidad
de darle acceso privilegiado a la agencia decisional clave en la politica constitu-
vente de la UE. Uno de los pocos observadores que reconoce la importancia del
Consejo Europeo en la formulacién del AUE fue David Cameron, quien identifico
el hecho de que el Consejo Europeo habia estado registrando su compromiso de
completar el mercado interior durante varios afios (40). Cameron también reco-
nocid la participacion activa de la Comisidn al responder a las declaraciones de los
jefes de gobiemo y desarrollar sus propias contribuciones sobre la base de su ac-
ceso privilegiado. Empezando con la iniciativa de integracién monetaria de Jen-
kins, se puede observar a la Comisidn respondiendo a las nuevas opoertunidades cre-
adas por la existencia de y su participacién en el Consejo Europeo. Esta evolucién
corresponde a una de las consideraciones ofrecidas por el neoinstitucionalismo.
Thelen y Steinmo lo definen asi:

Al modelar no s6to las estrategias de los actores... y al mediar en sus relaciones de
cooperacién y conflicto, las instituciones estructuran situaciones politicas y dejan su
propia huella en los resultados politicos. En términos concretos, la Comisién ha adap-
tado su estrategia politica en reconocimiento de las oportunidades ofrecidas por el
Consejo Europeo (41).

No debe olvidarse tampoco que las reuniones del Consejo Europeo se desarro-

(37)  8egun MORAVCSIK, éstc es el papel de la Comisidn, como lo presenta en «Negotiating the
Single European Act»,

(38} LoRrD A, CoCKFIELD: The European Union: Crearing the Single Marker, Chichester, Chancery
Law Publishing, 1994, pag. 43,

(39) Ibid., pag. 49

(40) D. CamerON: «The 1992 Initiative: Causes and Consequencess, en A, SBRAGIA (ed.): Euro-po-
lizics: Institutions and Policymaking in the « New» European Community, Washington, Brookings Institu-
tion, pags. 23-74.

(41) THELEN y STEINMO: op. cit., pig. 9.

97



SIMON BULMER

llan en dos niveles: europec y nacional (42). Asi, los jefes de gobierno son llamados
a responder a nivel politico inteno, lo que es atribuible a las caracteristicas institu-
cionales del Consejo Europeo, que es responsable, ante todo, ante los parlamentos
nacionales. Asi, ya las decisiones del SME acentuaron la necesidad de prestar
la atencién debida a la transposicién interna de las decisiones, ya que el canciller
Schimidt tuvo que superar la oposicién doméstica del Bundesbank a poner en marcha
el SME.

Mis audn, la decision del SME entra dentro del método politico-decisional de la
operacién comunitaria menos formal. Asi, no es sorprendente que una vez que el
Consejo Europeo se embarcd en una reforma constituyente de naturaleza legal-cons-
titucional, los requisitos formales para «vender» las decisiones de la cumbre a las
audiencias domésticas se incrementaria. Desafortunadamente, la ejecucion de las
politicas y decisiones de la CE-UE ha permanecido como la rama abandonada de los
estudios sobre la integracién, al menos en la ciencia politica (43). Pero tal olvido es
un riesgo para el propio cientifico politico. La ratificacion del AUE tuvo algo de un
no problema, puesto que los requisitos parlamentarios fueron negociados con éxito,
como lo fue el correspondiente referéndum en Dinamarca. La tnica dificultad fue la
disputa surgida en Irlanda, que desemboco en un referéndum (también aprobado por
el AUE). Pero lo que revel6 las carencias de no teorizar sobre la interaccidn con la
politica nacional fue el TUE. Su ratificacidn se convirtié en una cuestién politica de
importancia en varios Estados miembros.

Deben introducirse algunas comrecciones en los puntos especificos enunciados
hasta ahora sobre el Consejo Europeo a fin de obtener una perspectiva cquilibrada.
Primero, se admite que la forma adoptada por el AUE y el TUE no fue simplemente
el resultado de la dindmica institucional del Consejo Europeo (44). El neoinstitucio-
nalismo considera que las instituciones representan, en buena medida, un papel me-
diador: la dinimica subyacente de la integracion reside en otros lugares. En segundo
lugar, gran parte de la negociacién de las dos reformas del tratado fue conducida de
hecho en conferencias intergubernamentales (CIGs). Como con muchas de sus ini-
ciativas (incluyendo el SME), el Consejo Europeo sanciona las deliberaciones pre-
paratorias, las supervisa y les da el scllo politico de aprobacion. El anilisis institu-
cional tendria que enfocarse en las C1Gs también. En tercer lugar, se establece que ta
dindmica de la reforma no s6lo proviene de la dindmica del propio proceso de inte-

(42) 8. BULMER; «The European Council's First Decade: between Interdependence and Domestic
Politics», Journal of Common Market Studies, vol. XXIV, nim. 2 (1985), pags. 89-104.

(43) Lacxcepcidn principal a esta afirmacidn es la coleccién editada por H. SIEDENTOPF y J. ZILLER:
Making European Policies Work, 2 vols., Londres, Sage Publications-European Institute of Public Admi-
nistration, 1988.

{4#4) Una aplicacién completa al AUE yfo al TUE del institucionalismo histdrico necesitaria un tra-
lamiento mucho mds profundo en este punto. Véase K. ARMSTRONG y S. BULMER: The Governance of the
Single European Market, Manchester, Manchester University Press, 1995 (en prensa). para una aplica-
<i6n del institucionalismo histérico, como polilica constitutiva, al MUE-AUE y a otros casos concretos
estudiados.
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gracidn, sino mds bien, como la creacién del propio Consejc Europeo, de la necesidad
dual de satisfacer electorados y gestionar Ia interdependencia internacional (45). Si
los gobiermnos nacionales consideran que 1a integracion europea puede resolver ambos
desafios, entonces el Consejo Europeo se convierte en la institucion que lanza €l pro-
ceso. Finalmente, es posible fundamentar la existencia de un cierto grado de auto-
nomia institucional. Argumentar que la accién estatal es dnicamente el producto de
intereses de sociedades puede ser persuasivo, aunque insuficiente. En realidad, las
instituciones supranacionales pueden convertirse en actores en la politica constitu-
yente (46). Algunas de las sentenctas decisivas del TICE (sobre el efecto directo, la
supremacia, etc.) han fenido el stqrus de politica constitucional. Y ya se ha aludido al
papel de la Comision como jugador activo en las negociaciones del AUE, particular-
mente a través de su promocién del objetivo del mercado dnico en 1992,

Vistas desde una perspectiva neoinstitucionalista, las instituciones tienen, por
tanto, tres roles potenciales (47). Pnmero, las instituciones europeas forman un dm-
bito donde se conducen negociaciones; aquéllas no son neutrales: no proporcionan
igual acceso a distintos grupos sociales para influir sobre el proceso y esta des-
igualdad va mds alld de esos mismos grupos. Los Estados pequefios, por ejemplo,
podrian sentir que tienen menos influencia en el Consejo Europeo, mientras que
alianzas bilaterales podrian tener més. Segundo, las instituciones europeas no sélo
son 4rbitros, sino también «jugadores» en el mismo proceso de gobernacién. La Co-
misidn y el TICE son ejemplos a nivel supranacional, pero los gobiernos nacionales
pueden introducir también sus propios deseos independientemente de las presiones
de las sociedades domésticas. Y tercero, la Unidn Europea tiene su propia configu-
racién institucional distintiva que predispone a ciertos modelos de gobernacién, en
particular un modo de actividad reglamentador.

En esta seccidn se ha tratado, en primer lugar, de explicar cémo el neoinstitucio-
nalismo puede ayudar a explicar la politica constituyente. El argumento ¢s que la
atencion tiene que estar centrada en las instituciones en las cuales se alcanzan
acuerdos. M4s audn, esas instituciones introducen sus propias dindmicas de cambio;
estas dindmicas median la negociacién interestatal.

En segundo lugar, se han planteado algunas consideraciones de naturaleza ge-
neral que estdn concebidas para asegurar que las explicaciones sobre el cambio poli-
tico constituyente no son incompletas. Estas consideraciones pueden resumirse en
los siguientes puntos:

{45) Estc crudo resumen de fos problemas a los que se enfrentan los gobiernos nacionales se analiza
con més detalle en la «leoria de fusion= de la integracién europea de Wolfgang Wessels (WESSELS: op.
cit.).

(46) Para evidencia empirica sobre ¢l papel del Estado, no sélo como zona de accidn, pero coma
participe activo de gobernacidn, véase CAMPBELL, HOLLINGSWORTH y LINDBERG (eds.): Governance of the
American Economy, Cumbridge, Cambridge University Press, 1991.

(47 1. CampsELL, J. R. HOLLINGSWORTH y L. LINDBERG: op. cif., pdgs. 357-361. En la aplicacién
del trabajo de Campbell, su uso de la palabra «el estado» ha sido traducida a «las instituciones curopeas»
para evitar confusiones.

99



SIMON BULMER

— la comprensién de la politica constituyente necesita «disefiar el mapa» de los
participantes en esta politica, particularmente las instituciones involucradas;

— una apertura a la comparacién es valiosa (comparacitn a lo largo del tiempo
y a través de paises; por ejemplo, la reconstruccidn estatal mds temprana en Estados
Unidos o quiz4 la reforma constitucional en Canad4),

—- la atencién no deberfa concentrarse s6lo en acuerdos de reforma formal
constitucional (la forma «politico-decistonal» de la politica constituyente debe ser
considerada también);

— la ejecucidén de los acuerdos constituyentes debe ser analizada en términos
de ratificacién y consecucién de objetivos, lo que requiere considerar otras dos cues-
tiones: gobernacién de subsistemas en la UE y relaciones entre Estados miembros y
la UE.

IV. LA EXPLICACION DE LA GOBERNACION DE SUBSISTEMAS
EN LA UE

En términos de la gobernacién de 1a UE, la politica constituyente no es sino la
punta del iceberg. Es necesario que los avances analiticos en el estudio de la inte-
gracién no queden confinados a las partes mas pequefias y visibles sobre ia linea de
flotacién. Pero ;qué es la gobemacidn de subsistemas? En esencia, se refiere a la go-
bernacién en #dreas de politica individuales. Quiz4, de forma mds adecuada, se re-
fiere al programa de politicas piblicas, puesto que esta perspectiva facilita la identi-
ficacién de la politica en las agencias ejecutivas claves de la UE.

La belleza del andlisis neoinstitucionalista radica en que, dado su armonia con la
gobernacién, es aplicable también al andlisis de gobernacidn de subsistemas. Asi,
muchas de las deducciones establecidas en la seccidn precedente pueden ser apli-
cadas simplemente a un 4mbito de gobernacién diferente. ;Coémo? Cuatro compo-
nentes de este gjercicio se establecen a continuacion:

Identificar los limites del subsistema es importante. Este ejercicio conlleva iden-
tificar el contexto del programa politico. Esto puede sonar autoevidente, pero quizi
ne lo sea. Por ejemplo, el programa del SME proporciond un dinamistmo unificador
a un espectro de cuestiones politicas con diferentes bases en los tratados y origenes
politicos.

«Disefiar el mapa» de los participantes conlleva la identificaci6n de las institu-
ciones y los intereses socioecondmicos, los partidos politicos, etc., que se hayan in-
volucrado. Varios puntos merecen comentario. En primer lugar, es de primaria im-
portancia enfocar las instituciones al nivel de la UE, pero su interaccién con el nivel
doméstico en los Estados miembros es también importante. Las tradiciones institu-
cionales y su dimensién cultural estdn mis enraizadas a ese nivel que al nivel de la
UE. En segundo lugar, los actores no gubemamentales contindan usando los niveles
nacionales como uno de sus canales de influencia reflejando la continuada impor-
tancia del Consejo. Por tanto, esta fuente potencial de poder debe ser examinada. En
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tercer lugar, las instituctones involucradas en la ejecucién de politicas (usualmente
nacionales) deben ser incluidas en el ejercicio «cartografico». En cuarto lugar, debe
recordarse que la configuracién institucional de los regimenes de gobemacion, y las
normas asociadas con ellos, situardn a algunos participantes en un lugar privile-
giado.

El impacto de los resultados de cada politica sobre la distribucion de poder
puede también ser incluido dentro de la perspectiva de regimenes de gobemnacién. El
trabajo de March y Olsen ha buscado explicar resultados politicos subdptimos y con-
secuencias no intencionadas por medio de la racionalidad intrinseca a las institu-
ciones (48). No existen grandes dificultades, por tanto, para extender esta clase de
andlisis al nivel de andlisis de subsistemas de politicas, aunque puede ser preferible
aplicarlo a la estructura institucional del régimen de gobernacién més que a la de una
institucién individual. Es también posible, rastreando e! proceso, buscar las raices de
los resultados politicos en la mediacién institucional de la posiciones negociadoras.

Es también importante incluir la ejecucidn de politicas en el anilisis de regi-
menes de gobernacion porque facilita una perspectiva mas comprensiva. Permite ex-
plicar el proceso judicial, en particular el importante papel del TICE en el desarrollo
de regimenes de gobernacidn. Las sentencias del TICE pueden dinamizar un ré-
gimen de gobernacién y determinar la forma del proceso de elaboracion de politica
subsecuente. Mds aiin, examinar el cumplimiento con el derecho comunitario nos re-
cuerda que los resultados politicos pueden ser subvertidos en la fase de implementa-
cidn, ya sea deliberada o accidentalmente, por ejemplo, por fuerzas burocriticas.

El caso de la liberalizaci6n del transporte aéreo mencionado en el Libro Blanco
sobre el MUE, aunque en la actualidad es parte de la politica de transporte aéreo,
serviré para ejemplificar lo anterior. Es necesario admitir que poco se puede probar
a través de un tinico caso-estudio (49); sin embargo, servird para ilustrar la aplica-
cién del neoinstitucionalismo.

La liberalizacion del transporte aéreo

La inclusién del transporte aéreo en el Libro Blanco estaba pensada para propor-
cionar motmento politico a una modalidad de transpotte que habia sido una parte des-
cuidada dentro de la politica de transportes; de por si, una de las politicas mas dé-
biles de la CE. Pero las medidas mencionadas en el Libro Blanco eran muy modestas
en comparacién a la legislacién que fue acordada mds tarde. Por tanto, aunque la po-
litica del transporte aéreo representaba el programa politico pertinente, el vinculo
con el programa dindmico del MUE fue importante para proporcionar momento po-
litico. Mas aiin, con la evolucion de la politica se fue desarrollando un subsistema o
«1égimen de gobemacion» de politica de transporte aéreo auténomo.

(48) MarcH y OLSEN: op. cit.
(49)  Véase ARMSTRONG y BULMER: The Governance of the Single European Market, cit., para una
aplicacién mds extensa a seis casos de estudio asociados con el programa MUE.
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;Quiénes eran los participantes? Los actores de la Comisidn en este régimen de
gobernacién fueron la DG VII {transporte) y, en menor medida, la DG IV (compe-
tencia). Los ministros de transporte nacionales fueron sus principales interlocutores
gubernamentales, aunque la autoridad de Aviacién Civil de] Reino Unido (la dnica
agencia nacional reguladora del transporte aéreo) fue una importante reserva de ex-
periencia sobre desregulacién doméstica (50). Dentro de casi todos los Estados
miembros, asi como bilateralmente, las lineas aéreas habian estado altamente regu-
ladas y eran propiedad estatal. Operando virtualmente como agencias del gobiemo,
las llamadas compaiiias de bandera tenian staues de insider dentro de los respectivos
ministerios de transporte. Excepto en el Reino Unido.

El Reino Unido habia privatizado British Airways en 1987, habia desreglamen-
tado gradualmente el transporte aéreo doméstico desde 1984 y empezd a negociar
acuerdos bilaterales desde ese mismo afio. En este gjercicio su principal aliado fue el
gobierno holandés, cuya compafiia de bandera, KLM, era parcialmente propiedad
privada. Existian dos razones especificas para la receptibilidad del Reino Unido res-
pecto de la llamada a la desregulacién, En primer lugar, los intentos de las autori-
dades de! Reino Unido para mantener el aeropuertic de Heathrow en Londres como
la principal puerta a Europa desde Norteamérica. Y en segundo lugar, ¢l Reino
Unido actuaba como puerta para las ideas americanas sobre desregulacidn, ideas que
iban a continuar su viaje hacia Bruselas. Las autoridades holandesas buscaban des-
arrollar el aeropuerto de Schipol, en Amsterdam, como un rival de Heathrow, lo que
explica la extension de esas ideas en Holanda.

El Parlamento Europeo representé un papel secundario presionando por la libe-
ralizacién del transporte aéreo. Sin embargo, el papel del TICE fue mds prominente
a causa de su sentencia de abril de 1986 en el caso Nouvelles Frontiéres, que efecti-
vamente estableci que las exenciones previas de las reglas de competencia de la CE
no eran ya aplicables al comportamiento de cartel de las lineas aéreas europeas.

Las companias de bandera tenian, corno ya se ha sefialado, excelentes vias de ac-
ceso e influencia sobre sus gobiernos nacionales. Ademds, tenfan un grupo de interés
transnacional, la Asociacion de Lineas Aéreas Europeas, que ejercia presién activa-
mente a nivel supranacional y que era obviamente reluctante a la liberalizacidn.
Existian otros grupos de lineas charter, lineas regionales y tripulaciones aéreas,
mientras que la organizacién de consumidores europeos €ra un promotor vigoroso
de 1a liberalizacion (el funcionario a cargo estaba basado en la Asociacion de Con-
sumidores del Reino Unido). Durante el curso del proceso de elaboracién de la poli-
tica se cred también un grupo de vsuarios del transporte aéreo (FATUREC), con im-
portante influencia britdnica.

Las influencias en favor de la liberalizacion fueron vanas, pero no habfan tenido

(50) Desregulanizacidn es el término aceptado en el contexto del Reino Unide, pero que no era po-
liticamente aceptable en ¢l contexto de la CE por las distintas actitudes hacia el «modelo» de desregulari-
zacidn de aerolincas estadounidenses. De ahi que se use el 1érmino liberalizacién en la CE. Esta diver-
gencia es atribuible a diferentes normas ideolégicas on el Reino Unido.
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virtualmente ningtn efecto antes de 1983. La inclusidn de la liberalizacién del trans-
porte aéreo en el Libro Blanco y la sentencia del caso Nouvelles Frontiéres fueron
los factores decisivos precipitando el cambio. La desregulacién estadounidense
habia dejado claro que las lineas aéreas europeas eran mencs eficientes. El gobierno
britdnico consideraba positivamente los resultados de la desregulacién doméstica.
Ademds, los avances técnicos habian ltevado al desarrollo de una nueva generacién
de lineas aéreas regionales (paraddjicamente, la respuesta de la industria aeroespa-
cial europea a la desregulacidn de los Estados Unidos) que ofrecerian mayores opor-
tunidades al viajero europeo una vez que se abrieran las regulaciones sobre accesos.

Naturalmente, habia algunas aerolineas que buscaban reforzar su poder. British
Airways era la més prominente entre ellas: BA estaba bien posicionada para tomar
ventaja de la liberalizacién europea, habiendo sido forzada a hacerse eficiente como
resultado de la competencia en rutas domésticas y de la privatizacién. KILM veia po-
sibilidades similares. Por gjemplo, habia adquirido un porcentaje de la linea brita-
nica Air UK y anunciaba Schipol como el tercer acropuerto de Londres, con unas
quince rutas britdnicas alimentando su centro de Amsterdam. Otras aerolineas esta-
lales adoptaron un animo mucho mds defensivo. Grecia, Espafia y Portugal buscaron
justificar su férreamente regulado servicio aéreo regular sobre el argumento de las
obligaciones del servicio publico a sus islas respectivas. Sin embargo, esta actitud
proteccionista no se aplicaba en lo concerniente al trifico turistico porque el mer-
cado charter estaba relativamente abierto a operaciones de bajo precio.

A medida que la década de los ochenta avanzaba, se produjo un cambio gradual
de actitudes en los Estados miembros, pero apenas constituyé un cambio cultural
con la excepeién del Reino Unido y Helanda, Sin embargo, con el transporte aéreo
incorporado al Libro Blanco fue imposible para los recelosos de la liberalizacién
aislar a las lineas aéreas de la extension de las ideas neoliberales en la CE.

La dimensi6n institucional fue crucial. El compromiso del Libro Blanco era
algo, pero en cualquier caso no especificaba hasta dénde deberia llegar la liberaliza-
cién, aunque tuvo el éxito de situar la politica de transporte aéreo en el foco de aten-
cién. Sin embargo, la sentencia del caso Nouvelles Frotiéres fue crucial porque cred
un vacio legal. En efecto, la sentencia significé que la existente colaboracién y
connivencia entre lineas aéreas y Estados era ilegal. Las bases esenciales de la regla-
mentacion del transporte aéreo regular fueron socavadas. En consecuencia, se nece-
sitaba una legislacién para impedir que se introdujese rdpidamente una liberaliza-
cidén total. La importancia de esto no se le cscapd a la Comisidn, quien vio una
oportunidad para efectuvar mayores avances en la consecucidn del programa del
Libro Blanco, asi como la posibilidad de involucrarse con una politica que probable-
mente proporcionase beneficios a los pasajeros. Tres meses después de la sentencia
del TICE, la Comisidn acusé a diez lineas aéreas de infringir las reglas de la compe-
tencia, con multas potencialmente significativas. Sin embargo, esas acusaciones
fueron usadas como un instrumento de negociacién y fueron levantadas una vez que
la etapa final de 1a liberalizacién hubo sido introducida.

Finalmente, debido a que el articulo 16 del AUE habia enmendado las provi-
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siones de voto en el Consejo sobre politica de transporte aérea y maritimo, la Comi-
sidn sabia que el cdlculo del acuerdo en el Consejo habia sido alterado en perjuicio
de los Estados obstruccionistas. En estas circunstancias, los «liberalizadores» en el
Consejo estaban situados en una fuerte posicién negociadora, aunque en minoria. El
«éxito» de los Estados proteccionistas iba a asegurar una liberalizacién «ordenada»
en tres paguetes de medidas sucesivos acordados en 1987, 1990 y 1992. ; Cudl fue,
pues, el impacto de la politica en la distribucion de poder?

El proceso de liberalizaciéon parece una victoria clara para aquellos intereses fa-
voreciendo la liberalizacién. Sin embargo, es un poco prematuro para estabiecer
quiénes son los «ganadores». Ciertamente, British Airways (BA) ha tenido éxito
desarrollando su presencia europea (con subsidiarias en Francia y Alemania, por
gjemplo) a la vez que permaneciendo rentable. Por el contrario, la mayoria de las
otras compailias de bandera se han visto envueltas en serios problemas financieros.
Asi, BA puede verse asegurando una posicién poderosa entre los productores. Sin
embargo, también es necesario tomar en consideracién el interés de los pasajeros. En
este contexto, la situacién en Alemania, por ejemplo, no ha cambiado dramdtica-
mente (aparte de los efectos de [a reunificacién). Lufthansa todavia tiene un papel
muy fuerte en los principales aeropuertos. Un factor significante en esto es el proce-
dimiento de asignaci6n de los espacios de despegue y aterrizaje, que dificultan a los
nuevos participantes en el mercado la creacién de horarios adecuados para el lucra-
tivo mercado de los viajes de negocios (51). La posibilidad de eleccién de linea
aérea no se ha incrementado necesariamente, aunque hay signos de que las tarifas
aéreas pueden estar cayendo.

L.a liberalizacién completa entrara en vigor solamente en abril de 1997. En con-
secuencia, no puede elaborarse una conclusién completa en relacién a la gjecucidn
de las medidas. La mayor dificultad para la ejecucién hasta el momento ha sido la
reluctancia francesa a abrir el aeropuerto de QOrly, en Paris, a los competidores de Air
France y Air Inter, ostensiblemente sobre 1a base de problemas de infraestructura,
Esta accitn ha sido juzgada contraria a las leyes de liberalizacién por la Comisién
Europea y ias autoridades francesas han sido obligadas a su cumplimiento. La prin-
cipal preocupacién es cémo se sortea la regulacién: la legislacién sobre liberaliza-
cion estd siendo ejecutada, pero la libre competencia esta siendo erosionada en dreas
politicas adyacentes.

En primer lugar, la liberalizacién coincidié con un exceso de capacidad en el
sector del transporte aéreo (52). Varias de las principales lineas aéreas han buscado
ayuda financiera de sus respectivos gobiernos durante este periodo: Sabena, Air

{51) La Deutsche BA (sucursal alemana de la British Airways) ha desarrollado su presencia en
torno a Berlin y Munich. Como resultado al acuerdo berlinés de cuatro potencias, BA ha tenido acceso a
Berlin antes que Lufthansa. Y Munich abrié un nuevoe aeropucrto a principios de la década. Por tanto,
pudo evitar estos problemas.

{52) La Comisibn, en 1993, establecid un comité para informar sobre la crisis (Comisién Europea,
1994).
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France, Air Lingus, TAP Air Portugal e Iberia, entre ellas. Las doce compaiiias de
bandera de la CE incurrieron en pérdidas de 2.000 millones de délares en 1992 vy la
relacién deuda-valor se prevé que alcance del orden de 80.000-20.000 millones en
1995 (53). Es suficiente decir que el reglamento de 1a DG VII sobre ayudas estatales
se ha convertido en el campo de batalla para los intereses nacionales y empresariales
en competencia (54). Si los presupuestos nacionales contindan subvencionando al-
gunas compaitias de bandera no rentables, esto erosionard la competencia. En el otro
extremo, por supuesto, mas adquisiciones por parte de British Airways podria em-
pezar a atraer el interés de los controladores de la competencia o de las fusiones
porque hay cierto consenso en la UE que «megacompaiiias» del estilo estadouni-
dense podrian tener consecuencias anticompetitivas. La liberalizacién fue concebida
para incrementar ta competencia y la eleccién de los consumidores, pero el des-
arrollo de los tres paquetes legislativos es insuficiente por si misma para alcanzar ese
objetivo.

En segundo lugar, se estd jugando simultineamente a un juego mayor: la com-
petencia entre alianzas globales, La participacion de British Airways en US Air,
Quantas y otras compaiiias; la participacion de KI.M en North West Airlines; la
alianza de Lufthansa con United Airlines. Todos estos vinculos transatldnticos son
parte de un juego de poder més amplio.

Asi, existe una situacidn altamente compleja en la reestructuracién de la indus-
tria del transporte aéreo. La creacion de un mercado dnico para la aviacién debe
Verse en conjuncién com otras cuestiones, tales como los acontecimientos politicos
relacionados y el comportamiento ciclico de la industria. Ademds, la liberalizacién
plena ain no ha tenido efecto.

No es posible identificar pautas amplias de gobermacion de un subsistema sobre
la base de un dnico caso de estudio. Sin embargo, se puede identificar en este caso
que las instituciones de la UE no fueron simplemente dmbitos neutraies para ia ela-
boracion de decisiones. Asi, los cambios en las disposiciones sobre votaciones cam-
biaron los célculos de los gobiernos sobre sus tacticas de negociacidn: del obstruc-
cionismo a la basqueda de arreglos especiales, tales como servicios adreos a
comunidades insulares. Mds atn, las instituciones supranacionales no fueron sim-
plemente los instrumentos de los gobienos nacionales. La jurisprudencia del TICE
fue decisiva en la creacién del potencial para la liberalizacién més alla de lo que la
Comisién habia planeado originariamente. Y este papel activo del TICE en relacién
a la reglamentacién y los derechos de propiedad es un aspecto crucial para incorpo-
rarlo al andlisis de la gobernacidn de subsistemas en el pilar comunitario de la CE.
Mis atin, la amenaza de la Comisién de recurrr a acciones legales contra las lineas

(53) Comision EUROFEA: op. cit.

(54) Al contrario de la practica general, que consiste en que las ayudas de los Estados son contro-
ladas por DG IV, en el sector del transporte aéreo esta tarea es responsabilidad de DG VII. Esta responsa-
bilidad es en si misma una caracteristica instilucional interesante que puede afectar decisiones de politicas
a seguir, dado que a DG VII se le considera mds amigo de la industria que a DG IV.
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aéreas incrementd su influencia sobre los gobiernos nacionales. Sin embargo,
existen limites en coéme la UE puede gobemar el sector del transporte aéreo a causa
de su configuracién institucional, que favorece una perspectiva reglamentadora
(véase la proxima seccidn). Asi, se ve que las instituciones de la CE-UE no pueden
simplemente ser vistas como dmbitos neutrales en las cuales se hace politica. Para
resumir, un tinico caso puede ilustrar el método de investigacion enfocado en las ins-
tituciones, pero no puede llevar a conclusiones sobre el caricter de la gobernacidn
del subsistema.

En esta seccidn se ha tratado, en primer lugar, de explicar cémo el neoinstitucio-
nalismo puede explicar el importantisimo nivel de la gobernacion de subsistemas.
Como en el caso de la explicacion anterior sobre la politica constituyente, el argu-
mento es que la atencidn tiene que estar centrada en las instituciones en las que se
acuerda una determinada politica. Asi, pues, se puede pasar ahora al tercer nivel del
andlisis: e] cardcter de 1a gobernacién en la UE.

V. LA GOBERNACION DE LA UE: UNA PERSPECTIVA AEREA

Hay diferentes formas en las que el neoinstitucionalismeo puede iluminar las
pautas de gobernacién en la UE. Por gjemplo, puede usarse para revelar las dife-
rentes instituciones e instrumentos de gobernacién y cémo éstos modelan €] instru-
mental de la UE (55). En esta seccién se intenta un ejercicio mds restringido, con-
crelamente la diseccidn de los origenes institucionales de la pauta de gobernacién
predominantemente reglamentadora de la UE (56).

Cuando los cientificos sociales han empezado a reflexionar sobre la gobernacién
de la UE se ha desarrollado una comprension creciente de la forma particular que
aquélla ha tomado. Un tema particular que ha emergido de la observacién empirica
de ciertas dreas de politica ha sido el reconocimiento de una pauta reglamentadora
de gobernacion (57).

En el espacio aqui disponible no se puede intentar ofrecer un perfil completo de
las caracteristicas reglamentadoras de la gobermnacién comunitaria. En breve, se
puede decir que éstas derivan de observaciones relativas a las caracteristicas poli-
ticas, econémicas y juridico-administrativas de la UE. En este respecto, la configu-
racidn institucional de 1a UE se halla en el corazén de la explicacion.

{55) BuLmEer: «The Governance of the European Union: A New Institwtionalist Approachs,
pags. 357-370.

(56) Esta paric se solapa cn ibid., pags. 375-377.

(57) G. MalonE; «Cross-National Sources of Regulatory Policymaking in Europe and the United
Suates», Journal of Public Policy, vol. 11, nim. 1 (1991), pags. 79-106; ¢! mismao: «The European Com-
munity between Social Policy and Social Regulation», Journal of Common Market Studies, vol. 31, nim. 2
(1993), pags. 153-169; R, DEHOUSSE: «Integration v. Regulation? On the Dynamics of Regulation in the
European Community», Journal of Common Market Studies, vol. XXX, nom. 4 (1992), pigs. 383-402.
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Desde una perspectiva econdmica, la gobernacién de la UE es sorprendente a
causa de dos rasgos claves. Primero, en comparacién con otros sistemas de goberna-
cién multiniveles, el marco europeo tiene recursos presupuestarios «propios» sor-
prendentemente modestos. En consecuencia, existen limitaciones mayores sobre la
naturaleza de las actividades que pueden emprenderse. Los programas de gasto son,
frecuentemente, un mero apoyo de medidas nacionales, como ocurre con gran parte
del gasto de los fondos estructurales. Altemativamente, como ocurre en los pro-
gramas tecnoldgicos, requieren cofinanciacién privada. Asi, el gasto de la UE carece
del grado de autonomia que poseen otros sistemas multiniveles (o federales). Fuera
del pilar comunitario, por supuesto, la actividad estd m4s reducida porque las provi-
siones presupuestarias a nivel internacional son muy limitadas o incluso inexis-
tentes.

Si esta situacién se traslada a una interpretacién desde el punto de vista de las
finanzas puiblicas, apenas existe margen para perseguir dos de los principales ob-
jetivos de los presupuestos pablicos, concretamente politicas de estabilizacién o
medidas redistributivas. En vez de ello, el gasto estd confinado a una funcién de
asignacidn, Los criticos de la «via de Maastricht» a la Unién Econémica y Mone-
taria (UEM) argumentan que las propuestas no son viables a causa de este
sesgo (58). Estructuralmente, se considera que la UE no estd equipada con los
instrumentos de politica econémica y presupuestaria para hacer funcionar la
UEM.

En un contexto diferente, Majone explica que este sesgo en la funcién del presu-
puesto europeo explica el énfasis en la reglamentacidn social més que en la politica
de bienestar en la dimensién social de la UE (59). A diferencia de la politica de bie-
nestar, la reglamentacién social requiere pocos recursos financieros centrales. Sin
embargo, las implicaciones son mucho més amplias que esto. Dado el reducido ta-
maiio del presupuesto de la CE y la enorme proporcidn de €l absorbida por el gasto
agricola, «la dnica forma que la Comisién tiene de incrementar su papel es expandir
el dmbito de sus actividades reglamentadoras» (60). Por tanto, los instrumentos eco-
ndémicos o financieros del pilar comunitario de la UE estdn muy condicionados. Esta
circunstancia necesita actividad presupuestaria a través de la funcién de asignacién
del gasto. Altemativamente, requiere programas lcgislativos que desplacen sus
costes hacia actores econdmicos privados o sobre los aparatos administrativos de los
Estados miembros. El gasto de la politica agricola comiin cae dentro de la primera
categoria, mientras que el mercado Unico europeo es caracteristico de la segunda. In-
cluso con los incrementos acordados en el paquete Delors II, el presupuesto comuni-

(58) Véasc A, HUGHES-HALLETT: «Comment», en S. BULMER y A. ScOTT (eds.): Economic and Po-
litical fntegration in Europe: Internal Dynamics and Global Context, Oxford, Blackwells, 1994,
pigs. 259-264.

(59) MaJoNE: «The European Community between Social Policy and Social Regulation».

(60) Masone: «Cross-National Sources of Regulatory Policymaking in Europe and the United
States», pag. 96.
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tario seguird siendo menos del 1,3 por 100 del PIB hasta final de siglo (61). Parece
que existe poco margen para que la UE vaya mas alld de una limitada perspectiva re-
glamentadora de gobernacién en el futuro previsible.

Un punto final sobre los aspectos econémicos se refiere a la reglamentacién y la
relacion Estado-Mercado. La UE no interviene en la economia a través de ia pro-
piedad: no tiene propiedades. Més aiin, el tamano del presupuesto restringe los sub-
sidios € impide la utilizaci6n de la concesidn de contratos como un medio de inter-
vencion en el mercado. Asi, esos canales tradicionales de intervencidén estatal en el
mercado estdn cerrados y las acciones de la UE estan limitadas a determinar las con-
diciones marco en las que el mercado opera.

(Qué sucede entonces con la dimensidén politica de la reglamentacién? En su
andlisis de diferentes tipos de decisién de politica en los Estados Unidos, Lowi exa-
miné las caracteristicas claves de la politica reglamentadora (62). Lowi identificé el
predominio de la negociacién de grupo (en oposicién a la politica electoral y de par-
tido}. También observé que la politica reglamentadora era disgregada, descentrali-
zada, localizada y onientada hacia el interés. La politica constituyentic {o lo que se ha
denominado asi en el presente articulo) era diametralmente opuesta a la reglamenta-
dora y considerd que estos teras estaban caracterizados por politica electoral y par-
tidista: centralizados, ideolégicos y centrados al nivel del «sistemas. Esta distincidn
no podria ser mas apropiada en el contexto europeo, porque el TUE estuvo mucho
mds politizado que la gran parte de la elaboracién rutinaria de politicas piblicas.

El publico europeo puede haberse implicado, en la mayoria de los Estados
miembros, en los debates sobre el AUE y el TUE. Pero esas cuestiones son sélo la
punta piblicamente visible del iceberg. Bajo la linea de flotacién yace la mayor
parte de la gobernacidn de la UE en su forma reglamentadora. Esta politica regla-
mentadora se caracteriza por negociacién de grupo vy politica orientada por el in-
lerés. Este sesgo en su carcter es uno de los rasgos que tienden a desanimar el in-
terés popular en la integracién europea. ;No podria ser que la caracteristica
estructural de la gobernacidn de la UE, concretamente su sesgo reglamentador, sea
lo que subyace a la falta de transparencia y de la indiferencia publica? En otras pala-
bras, ;no serdn las limitaciones que los Estados miembros han puesto al desarrollo
institucional de la UE las que sean responsables de este opaco sistema de gobemna-
cién? '

Finalmente, esté el aspecto legal-administrativo de la gobernacién de la Comu-
nidad. La administracién central de la UE es pequena. No es un funcionariado fe-
deral totalmente desarrollado, porque carece de recursos humanos y materiales. Asi,
€l método predominante de reglamentacién depende fuertemente de los Estados

(61 Véase M. SuackLeTON: «Keynote Article: The Delors 11 Budget Package», en N. NUGENT
(ed.): The European Community 1992 Annual Review of Activities, Oxford, Blackwell Publishers, 1993,
pdgs. 11-25.

(62) T. Lown «Four Systems of Policy, Politics and Choice», Public Adriinistration Review,
vol. 32, nim. 4 (1972), pdgs. 298-310.
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miembros. Depende de ellos para la parte del leén de la funcién de ejecucién, con
todos los problemas que esto plantea para la cuestion legal del cumplimiento. Y, por
otra parte, los Estados miembros representan el papel principal en los comités que
asisten a la Comision en su funcidn ejecutiva (63). ;No es tnica la naturaleza esque-
lética de las instituciones comunitarias para la ejecucién de politicas incluso como
caso de gobernacién multinivel? A prandes rasgos, las caracteristicas reglamentarias
de la UE se refuerzan en el ambito administrativo-legal.

En virtud de estas caracteristicas econdmicas, politicas y administrativo-legales,
un rasgo centripeto de la gobernacién comunitaria es su tendencia hacia una actitud
reglamentadora de la gobernacidn. Esos rasgos no se dan, por supuesto, en todas las
dreas de politica de la UE. De hecho, la mejor plasmacion de ellos es en dreas del
pilar comunitario. Mds aiin, ¢! predominante modelo reglamentador de gobernacién
tiene sus raices en la configuracidn institucional de la UE. Los instrumentos de poli-
tica econdmica, los 4mbitos de actividad pelitica y el modelo de ejecucién a dis-
tancia del derecho comunitario: éstos son rasgos imputables a la forma en la que la
reconstruccidn del Estado ha tenido lugar en Europa occidental.

VI. INSTITUCIONES, ESTADOS MIEMBROS Y LA UE

La interaccién entre Estados miembros y la CE-UE es un componente central
para entender la gobernacién (cn ambos niveles, nacional y supranacional). Para en-
tender por qué los Estados miembros interaccionan de forma particular con la UE es
necesario conocer sus caracteristicas politicas internas (64). Tales estudios se han
escrito sobre la relacién con la UE de Alemania {occidental), asi como la del Reino
Unido (65). Por supuesto, no es un requisito que tales estudios se hayan escrito en
una linea neoinstitucionalista. Sin embargo, un enfoque neoinstitucionalista puede
ayudar a contestar preguntas del tipo siguiente:

— ¢Por qué los gobiernos nacionales tienen diferentes paulas de interaccién
con las instituciones intergubernamentales (pautas que modelan la politica que estd
siendo articulada}? ; Por qué Alemania, con su débilmente coordinada politica eu-
ropea, representa un papel influyente modelando la direccién de la integracién (poli-
tica constituyente)? ; Por qué, por otra parte, se considera al gobiemo del Reino
Unido altamente eficaz en la elaboracién diana de las politicas comunitaras, admi-
rado incluso por los funcionarios alemanes, a pesar de su general reputacién como
un socio problematico?

(63) DEHOUSSE: op. cil., pig. 390.

(64) S. Buemer: «Domestic Politics and Euwropean Community Policy-Making», Journal of
Common Market Studies, vol, XXI, nim, 4 (1983), pigs. 349-363.

(65) Respectivamenic, S, BULMER y W. PATERSON: The Federal Republic of Germany and the Eu-
rapean Community, Londres, Allen & Unwin, 1987, v 5. GEORGE (ed.): Britair and the European Com-
munity: the Politics of Semi-Detachment, Qxford, Clarendon Press, 1992.
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— ;Por qué los gobiernos nacionales tienen diferentes requisitos para ratificar
cambios constitucionales acordados a nivel supranacional?

-— ;Por qué los Estados miembros muestran grados diferentes de actuacién en
la ejecucién de la legislacién comunitaria?

— (Son capaces algunos Estados miembros de aprovechar mejor la politica re-
gional de 1a UE a causa de la estructura de sus sistemas de gobierno locales o regio-
nales?

— ;Por qué existen tales discrepancias entre la habilidad de los parlamentos na-
cionales para representar un papel significativo en el examen y control de la acti-
vidad de la UE?

Estas cuestiones son centrales para entender la gobernacién de la UE.

Algunas de las consideraciones identificadas como relevantes al andlisis de los
otros dos niveles de gobernacién son de nuevo pertinentes. De nuevo, es necesario
disefiar el mapa de todos los participantes en la elaboracion de politicas, no sélo el
gobierno nacional. El estudio de la elaboracién de politicas y de su ejecucién es ne-
cesario para pintar un cuadro completo de la gobernacién. Este objetivo puede que
no sea reconocido siempre, puesio que es la fase de intervencién de la elaboracion
supranacional de pelitica la que traza el vinculo entre las dos. Ademds, las diferentes
culturas institucionales nacionales afectan la politica europea de forma sutil aunque
diferenciada. M4s ain, la perienencia a la CE ha tenido importantes efectos de
«poder y control» sobre los actores e instituciones nacionales. Por ejemplo, eliming
efectivamente la implicacién de los encargados de la politica presupuestaria en los
regimenes nacionales de gobernacidén de la agricultura, la situacidn reforzé el poder
de los intereses de los agricultores y algunos gobiemos fueron mds susceptibles a de-
jarse influir por ellos que otros. Otro gjemplo: la pertenencia a la CE llevé a una cen-
tralizacién del poder en la Repiiblica Federal de Alemania porque (hasta el TUE)
s6lo el gobierno federal podia participar en el Consejo de Ministros, aunque los
Ldénder podian asumir la responsabilidad de ciertas politicas en el contexto nacional.

La elaboraci6n de politicas europeas del Reino Unido estd modelado por un aba-
nico de factores institucionales: la naturaleza unitaria del Estado britdnico, el prin-
cipio constitucional de soberania parlamentaria, el sistema mayoritario de gobiermo
(asegurado en gran parte por reglas electorales), los poderosos recursos potenciales
del primer ministro, fuerte coordinacidén administrativa a través de la oficina del ga-
binete, la inexistencia de gobiemos regionales y un gobierno local muy débil, la con-
tinuidad constitucional inglesa desde el siglo xvi1 y una herencia institucional colo-
mial. E inmersos en estos rasgos institucionales se encuentran importantes atributos
culturales: un estilo politico adversarial, una preferencia por el pragmatismo
(cambio «polftico-decisional»} sobre constitucionalizacién supranacional, una
fuerte cultura admuimstrativa de eficiencia y una visién global (mds que meramente
europea). Estos factores pueden explicar en buena medida la linea de conducta y la
sustancia del problemadtico papel britdnico en el proceso de integracitn. Las exten-
stones en el dmbito formal (pero no en el informal) se ven como una amenaza a las
instituciones nacionales del Reino Unido {soberanfa externa), a la soberania (in-
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temna) del parlamento, al poder del gobierno y asi sucesivamente. Tal interferencia se
resiste usualmente de manera vigorosa. Se puede explicar también por qué Margaret
Thatcher, con una mayoria parlamentaria de mas de cien diputados fue capaz de ra-
tificar el AUE basandose en su subordinacidn al objetivo del MUE, mientras que
John Major, con una mayoria inicial de sélo veintiuno (ahora reducida) y un ruidoso
circulo de «euroescéplicos» no tuvo un tramite tan facil. Una explicacién institu-
cional puede explicar también por qué, a pesar de las preocupaciones sobre la sobe-
rania, ¢l Reino Unido tiene uno de los mejores resultados en la ejecucion de las poli-
ticas europeas. En este sentido, un sistemna de gobierno centralizado y un sistema
administrativo comprometido con la eficiencia son factores que facilitan un resul-
tado relativamente bueno.

La politica europea de Alemania estd modelada por caracteristicas institucio-
nales muy diferentes: gobierno descentralizado, gobierno de coalici6n, garantias
constitucionales para la autonomia ministerial y una maquinana de administracién
federal relativamente descoordinada, un compromiso constitucional hacia la integra-
cidn supranacional, poderosas agencias ejecutivas independientes (por ejemplo, el
Bundesbank), significativos poderes para los gobiernos de los Lénder (particular-
menle en la ejecucion de las politicas) ¥ rasgos constitucionales disefiados para
evitar el ejercicio de un fuerte papel internacional (la prohibicién de armamento nu-
clear y quimico, el papel militar confinado al territorio OTAN hasta el verano de
1994, eic.). De nuevo, estos rasgos institucionales se combinan con atributos cultu-
rales importantes: una pauta politica consensual, corporativismo, federalismo coo-
perativo, una perspectiva legal-constitucional y una fuerte tradicién burocrética. Y
otra vez estos rasgos pueden explicar cdmo se conduce la politica alemana en Eu-
ropa. Muchas de las reglas son adecuadas para una constructiva influencia alemana
en la CE: un contrapunto interesante a la actitud mds combativa del Reino Unido. Y
la difusi6n del poder es una valiosa «pantalla», escudando Alemania contra las acu-
saciones de representar un papel hegemdnico.

Para dar un ejemplo concreto del Gltimo punto, solamente es necesario mirar el
funcionamiento del SME tras la reunificacién alemana. Los incrementos en los tipos
de interés que eran necesarios para financiar la unificacién fueron transmitidos a
otros Estados participantes en el mecanismo de tipos de cambio. Sin embargo, fue
dificil para esos gobiemos criticar la politica monetaria del gobierno alemdn porque
la responsabilidad por la politica monetaria pertenecia al independiente Bundes-
bank.

Ejemplos de este tipo podrian desarrollarse més (66). Sin embargo, serd sufi-
ciente aqui concluir que una perspectiva neoinstitucionalista puede ayudar a estruc-
turar el analisis de las importantes relaciones cntre los Estados miembros y la UE.

(66) Para un nuevo andlisis institucionalista sobre el pairén de produccidn de politicas europeas e
implantacién de las mismas por Gran Bretafia, véase K. ARMSTRONG y 5. BUMER: «The United
Kingdoms, en D. ROMETSTH ¥ W. WESSELS (eds.): The Europear Union and Member States: Towards
Institutional Fusion?, Manchester, Manchester Umiversity Press, 1995 (en prensa).
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VII. concLusioN

Este articulo centiene una llamada en favor de un debate anatitico mds estructu-
rado sobre la gobernacién en la UE. La integracién europea ha alcanzado una ma-
durez y un grado de desarrollo que estdn listos para exponerlos a 10s instrumentos de
la politica comparada. Este articulo ha aplicado uno de esos instrumentos, el neoins-
titucionalismo, a la gobernacidn de la UE. Lo ha hecho con respecto a varias dimen-
siones claves de la gobernacién: a la politica constituyente que define las propie-
dades sistémicas de la UE, a la rutinaria (aunque de la mixima importancia)
gobernacion en subsistemas, a la identificacidn de las caracteristicas generales de la
gobernacidn de la UE y a la interaccidn entre la UE y los Estados miembros. El neo-
institucionalismo puede servir como un método de andlisis que puede ligar esas tres
dimensiones de gobernacién diferentes. En particular, facilita [a estructuractdn del
andlisis de politicas y de «trazar el proceso» en la adopcién y ¢jecucion de deci-
siones (67).

E! punto final del proceso de integracién no puede ser identificado todavia.
;Serd una confederacién europea multinivel en la que los estados nacionales siguen
siendo los centros primarios de poder? ; Serd una «Europa de 1as regiones» en la que
los estados nacionales serdn debilitados desde arriba y desde abajo? ;O serd un
«super-estado» federal europeo? Estas cuestiones no pueden ser contestadas con
certeza en el presente cuando la integracidn europea se enfrenta a nuevos desafios
con la Conferencia Intergubernamental de 1996 y la ampliacion oriental al final de
siglo. Una de las bellezas del neoinstitucionalismo es qgue estas cuestiones pueden
ser examinadas, pero sin las premisas @ priori que son intrinsecas al neofunciona-
lismo y al neorrealismo, los dos paradigmas principales de las relaciones internacio-
nales.

De lo que se puede estar seguro es, sin embargo, que son necesarios algo mds
que relatos descriptivos de la gobernacién de la UE. Es necesario capturar las dina-
micas politicas y legales de la reconstruccidn estatal. Y es necesaria la sensibilidad
hacia cambios institucionales menos formales, incluyendo aquellos alcanzados a
través de soft-law, jurisprudencia del TICE, normas y culturas institucionales, asi
como las mds obvias constitucional-legales. El neoinstitucionalismo es un método
que puede ayudar a estructurar tales andlisis.

(67) Las dindmicas de cambio en la integraci6n europea no se han considerado en este articulo, pero
una ampliacién del trabajo de Campbell y Lindberg podria facilitar 1al andlisis (J. CampRELL y L. LIND-
BERG: «The Evolution of Governance Regimess», en J. CAMPBELL, J. R. HOLLINGSWORTH y L. LINDBERG
|eds.]: Governance of the American Economy, Cambridge, Cambridge University Press, 1991, pdgs. 319-
355).
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