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Introduccion

El sistema tradicional de gestion de las politicas publicas se encuentra inmerso en un
proceso de transformacion y cambio, que afecta tanto al ambito material de intervencion
publica, como a los modos y técnicas de gestion y a los actores implicados. Ese proceso,
en el ambito comunitario europeo y, en general, en los paises de la OCDE, se centra en:
una pérdida de centralidad del nivel nacional de gobierno y administracion; la
emergencia de actores subnacionales que compiten con el nivel nacional en la prestacion
de servicios y, a veces, en el ambito de lo identitario, y que se revelan como importantes
actores en las redes politico-administrativas; la aparicion de nuevos actores
inter/supranacionales (particularmente la Unién Europea), con gran incidencia en la
formulacién, financiacion y control/evaluacion de determinadas politicas publicas; la
evolucidon de la administracion y gestion publicas hacia un sistema de interaccion basado
en las interdependencias de actores publicos (de diferentes niveles y poderes) y
privados; sociedades mas complejas y segmentadas; y, finalmente, la incidencia de la
globalizacion y de las técnicas y conceptos de la nueva gestion publica.

En este escenario, los viejos modos de analizar la accién publica se tornan
obsoletos, y surgen o reeditan sin embargo otras conceptualizaciones, mejor o peor
acabadas, a fin de dar cuenta de los nuevos procesos.
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Términos como Estado relacional, Gobierno multiorganizativo, Relaciones
intergubernamentales, Gestion intergubernamental o Gobierno multinivel (GM) son de
uso frecuente en los textos doctrinales y pasan a formar parte (junto a otros, como
gobernanza, gobernabilidad, gobernacién, etc.) del inventario de vocablos de moda en
la jerga de la Ciencia Politica y de la Administracién, cuya definicion dista todavia de ser
univoca y precisa.

En las siguientes paginas se trata de explicar que la metodologia que plantea el GM
permite un andlisis razonable de las politicas comunitarias europeas, ya que es
susceptible de adaptacion a la fuerte complejidad del objeto de estudio, pues integra en su
analisis elementos organicos y funcionales, actores publicos y privados de todo tipo y nivel
territorial de actuacion, los tradicionales factores de gestion y administracion (disefio
organico, recursos humanos y econémicos, modos de gestion, y formas de produccion y
circulacion de la informacion), y, al mismo tiempo, es permeable y utiliza la doctrina en
uso respecto al analisis de politicas publicas.

Para ello hemos optado por presentar, en una primera parte, dos cuestiones que
favorecen la comprension del contexto en que ha de aplicarse la metodologia: las
particularidades del espacio comunitario de gestion de politicas, asi como la
incidencia del entorno mundial; en la segunda y ultima, nos hemos centrado en definir la
metodologia de analisis (concepto, pautas y ventajas) destacando los aspectos de mas
clara aplicacion al ambito comunitario, para, finalmente, realizar unas reflexiones sobre
el GM en la UE en accion, tratando aspectos como la gestion relacional, la financiacion
multinivel y los ejes mas evidentes de conflicto.

I. Condicionantes del entorno comunitario europeo de gestion de
politicas

Antes de tratar los aspectos especificos que definen la metodologia analitica del
GM, y para comprender mejor su adaptacion al ambito comunitario de gestion de
politicas, creemos util dar cuenta de algunos factores particulares a la configuracién de
este artefacto de gobernabilidad que es la UE, junto a otros que derivan del entorno
global y mundial en que estamos insertos.

1. Particularidades del entorno comunitario de gestion de politicas

Es conocido que la UE supone una novedad desde el punto de vista institucional y
de su procedimiento decisorio. Se ha sefialado que su
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estructura parece desconcertante a primera vista, ya que no se acomoda a los
rasgos de las organizaciones internacionales clasicas, ni tampoco a los de
los Estados democraticos (MORATA 1998: 88-9). Respecto a los Estados
democraticos actuales sorprende la mayor complejidad de la distribucion institucional
de los poderes tradicionales (legislativo, ejecutivo y judicial) en el escenario
comunitario. En efecto, las Comunidades Europeas (CCEE) cuentan con un
Parlamento, elegido por sufragio universal, que no ejerce el poder legislativo
directamente, y que posee esencialmente funciones consultivas y, en algunas
materias, de codecision (aparte de las presupuestarias). La Comision, cuya investidura
es parlamentaria a pesar de emanar de un ambito de discusion intergubernamental y
no parlamentario, comparte con el Consejo de Ministros las funciones ejecutivas y
con las Administraciones Nacionales (AANN) las relativas a la implantacion de las
politicas en los EEMM. El Consejo de Ministros asume el poder normativo al maximo
nivel, en tanto que el Consejo Europeo realiza tareas de direccion politica, fijando
objetivos y marcando ritmos. La ubicacion institucional menos polémica es la del poder
judicial, que se asienta en el Tribunal de Justicia de las CCEE al maximo nivel,
junto a sus colaboradores, los tribunales de justicia de los EEMM.
Entre los factores de diferenciacion de la UE respecto a otras

organizaciones internacionales podemos citar:

1. Que la Unidon posee instituciones dotadas de poderes propios, aunque
esto no signifigue en modo alguno que el ejercicio de los mismos pueda realizarse de
manera autonoma. Funcionalmente es util y en ocasiones indispensable que las
instituciones comunitarias asocien a las diferentes AANN, y a otros actores, en el
procedimiento decisorio, maxime cuando las CCEE han venido constituyendo un
ordenamiento juridico propio que se impone tanto a las AANN, como a los ciudadanos y a
las entidades de derecho privado.

2. Que materialmente hablando, el ambito de actuaciéon de la UE es mayor que el
propio de las organizaciones internacionales clasicas. En efecto, si lo habitual en
dichas organizaciones es que su objeto material de actuacién se limite a un aspecto
concreto de una politica concreta (estafio, cuestiones postales, etc), la UE incide en un
amplio espectro de politicas y ambitos (entre los que encontramos los recogidos en el
cuadro 1 del anexo), gestionados por una pluralidad de organizaciones especializadas (1).

(1)En el caso de la Comisién, ese conjunto de unidades materialmente especializadas sumaban 36, entre Direcciones generales y
Servicios, a principios de 2003.
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3. Los poderes de la UE sobre las competencias comunitarizadas son, en
general, mas intensos. De ello da fe tanto su capacidad para dictar actos normativos
que, en ocasiones, son extraordinariamente detallistas, dejando muy poco espacio
interpretativo a la discrecionalidad de los EEMM (2), como el hecho de contar con una
institucién propia que garantiza la aplicacién del derecho comunitario (El Tribunal de
Justicia).

La actuacion de la UE se remite, en sintesis, al disefio de regulaciones,
supranacionales e intergubernamentales, de caracter estratégico para las politicas
publicas europeizadas (y aun en cada una de ellas con diferente incidencia), asimismo
realiza controles/evaluaciones de la aplicacién de algunas de las mismas mediante
diferentes instrumentos (piénsese en los fondos) y financia. De la misma manera, se
centra en las dimensiones simbdlicas, de estilo y sustantiva (3), y no tanto en la
operativa, entre otras consideraciones porque la implantacion de las politicas se efectua
excepcionalmente de modo directo por los 6rganos comunitarios, siendo lo habitual la
implantacion a través de los 6rganos correspondientes de las AANN (de acuerdo con el
principio de autonomia institucional que se relaciona mas abajo).

Por otra parte, no puede decirse que la UE tenga la misma capacidad de regulacion
para todas las politicas. En efecto, esa capacidad es especialmente escasa en las
politicas de ftransporte, energia, investigacion y desarrollo, y sociales. También es
pertinente diferenciar entre las politicas meramente regulativas, que no implican
directamente una transferencia econdmica de recursos y que se limitan a describir lo que
otros deben hacer (esta modalidad es especialmente adecuada para un marco
institucional como el comunitario), de aquellas otras que implican programas de
transferencia de recursos.

El grado de incidencia de la UE es variable de acuerdo con los diferentes ambitos
materiales de intervenciéon y su desarrollo a lo largo del tiempo. Podemos decir que la
incidencia es: alta, cuando se trata del gobierno de la economia (politica fiscal, industrial,
energética y laboral —para ésta ultima la incidencia es algo menor)—; media/baja, cuando
se trata de las politicas del estado del bienestar (sanidad, educacion, proteccion social y
vivienda); y media/alta, para las areas politicas emergentes (medioambiental,

(2) Piénsese que, por ejemplo, los Reglamentos son directamente aplicables en todos sus elementos por los EEMM, y que las
Directivas, que obligan al Estado destinatario en cuanto al resultado, pero dejando a las autoridades nacionales la eleccion de
la forma y los medios, en ocasiones son tan detalladas que de manera indirecta prejuzgan la libertad de los Estados para su
aplicacion interna, tanto normativa como administrativa.

(3) A modo de ejemplo, es curioso observar como estas dimensiones pueden percibirse en BULLER y HOGGART (1998: 159-
160) cuando los autores se refieren a las acciones de la UE como actor ambiental, y aluden a que la Unién crea y disefia
legislacion ambiental, la hace respetar, negocia con terceros actores (nacionales e internacionales) sobre medioambiente, y
potencia la politica medioambiental como un area politica emergente.
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inmigracion, telecomunicaciones, igualdad de género y linglistica —para esta ultima la
incidencia es baja—) (4).

4. La Union integra un proceso diferenciado de toma de decisiones que
combina lo intergubernamental con lo supranacional (5). En ambos casos las
AANN ocupan posiciones relevantes, sobre todo en el ambito de los procesos de
discusion, intercambio y negociacion sobre materias técnicas, pero sin duda el debate
mas importante a nuestros efectos resida en la posibilidad de reflexionar sobre si con
la transferencia a las CCEE de competencias nacionales, y con la pérdida de soberania
consiguiente, las AANN no modifican Unicamente el escenario de su actuacién, sino
acaso la propia naturaleza de la misma. Piénsese que una de las expresiones de la
supranacionalidad, como es el hecho de que los EEMM deban asumir, aunque hayan
votado en contra o no los hayan votado, aquellos acuerdos adoptados en virtud del
procedimiento basado en la mayoria cualificada o simple (6), incide poderosamente en el
modus operandi de las Administraciones, ya que favorece la negociacion y modifica la
cultura politico-administrativa de aquellos actores administrativos que hasta hace poco
tiempo se encontraban mas comodos a la sombra de la soberania estatal en que habian
sido socializados.

5. Todas las circunstancias apuntadas implican que entre las AANN vy la
Administracion comunitaria se produzca un gran flujo relacional, y una
importante simbiosis.

Desde luego, no debe entenderse que las diferentes fases por que pasa el
proceso legislativo y decisorio comunitario son exclusivamente responsabilidad de la
Administracion comunitaria; tal como especifica CASSESE (7), en la red de poderes
administrativos no existe una division de funciones y poderes entre instituciones
comunitarias, y entre éstas y las AANN. Como los EEMM participan en todas las
etapas del proceso, incluso podria cuestionarse la existencia del doble nivel de gobierno,
comunitario y estatal (CASSESE 1990: 75). De ahi que el analista externo, para
entender el mundo comunitario, deba realizar un esfuerzo de diferenciaciéon entre los
6rganos comunitarios «independientes» —Comision, Parlamento y Tribunal de Justicia—
de los que acogen a dirigentes politicos y altos funcionarios de los EEMM, para percibir a
continuacion que la interaccién institucional entre unos y otros esta asegurada a través de
una compleja y tupida red de comites (SIEDENTOPF 1990: 134). Por lo tanto, los dos
niveles, existiendo y siendo diferenciables, no ocultan la realidad de las interrelaciones
continuas y profundas que los atraviesan mediante 6rganos y légicas que armonizan lo

(4) Lo anterior procede de GOMA y SUBIRATS (1998: 393 y 394). A pesar de los afios transcurridos, su esquema puede
considerarse aun valido, aunque las sucesivas reformas de los tratados, asi como la negociacién entre los Estados,
podrian llevar a que algunas de las politicas citadas se dirijan hacia mayores o menores cotas futuras de europeizacion.

(5) A estos efectos, entendemos por proceso de decision intergubernamental aquel en que cada uno de los EEMM conserva la
capacidad de frenar o vetar la adopcién de una decision, o de que, en caso de ser adoptada, no se aplique en su territorio; y por
proceso de decision supranacional aquel en que la posibilidad de adoptar una decisién excede las capacidades de los EEMM
individualmente considerados, ya sea porque es una institucion comunitaria quien decide directamente (por ejemplo, la
Comision), porque la decisiéon se adopta por mayoria cualificada o simple, o porque diferentes instituciones comunitarias inciden
en el proceso y, en ocasiones, codeciden (Parlamento Europeo).

(6) José Maria de Areilza estimaba que «la toma de decisiones comunitaria se produce en un 70% de las ocasiones por
mayoria, de modo que un gobierno representado en el Consejo de Ministros de la UE con frecuencia tiene que aceptar y
aplicar normas contra las que ha votado», en «Las transformaciones del poder europeo: reforma institucional, principio de
subsidiariedad y cooperacion reforzadasy, incluido en AREILZA CARVAJAL (1999:18).

(7) CASSESE, S. (1985:42 y ss.).
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netamente comunitario con lo supranacional e intergubernamental.

Por otra parte, el continuo flujo de contactos e interacciones entre los niveles
comunitario y estatal de gobierno no puede entenderse en un sentido Unico, segun
el cual las AANN intervendrian en todas las fases del procedimiento decisorio y
normativo del nivel comunitario sin que éste tuviera facultades de intervencion en las
AANN. Lo cierto es que, a nuestro juicio, la europeizacion de las Administraciones debe
entenderse en un doble sentido: la Administracion comunitaria integra elementos de las
AANN, y éstas, por su parte, asumen cambios organicos, procedimentales y lbégicas
exogenas provenientes del nivel comunitario que paulatinamente pueden modificar las
culturas administrativas nacionales. Es este un aspecto insuficientemente estudiado, ya
que si bien la integracion se asocia a cambios estructurales (econdmicos, politicos, etc.)
muy rara vez se analiza que las interacciones politico-administrativas dentro de la UE
son generadoras de valores importantes y de una cultura propia (8).

6. Es bien conocido, y mas en el caso espafol, que los paises que desean
adherirse a las CCEE deben cumplir determinados requisitos, no sdélo
econémicos (tener una economia de mercado relativamente madura) o
técnicos (capacidad institucional para asumir el acervo comunitario, asi como
para participar cotidianamente en el proceso de formulacion y gestion de
politicas comunitarias) sino politicos: ser Estados de derecho y Estados democraticos.

Que los paises miembros sean Estados de derecho implica para sus
Administraciones, y demas componentes del tejido politico y social, que deben someterse
al respeto del derecho, a las reglas juridicas, con independencia de cuales sean las
fuentes de las mismas, asi como al control que sobre su cumplimiento puedan realizar
los jueces. La relativa situacion

(8) Véase SPANOU (1999:42).
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de preeminencia con que juega la Administracion en algunos de los EEMM respecto a
los ciudadanos y organizaciones privadas, no significa que puedan eludir, al menos
formalmente, el cumplimiento de la norma y sustraerse, en su caso, al correspondiente
control jurisdiccional.

Y que dichos paises sean Estados democraticos significa para las Administraciones
que no solamente deben estar subordinadas al derecho, sino que también deben
hacerlo respecto al poder politico, emanacion y representacion practica de la voluntad
nacional. Es impensable que las AANN actien de manera auténoma, regidas por un
autopoder que conduciria a una suerte de dictadura administrativa; muy al contrario,
todas ellas estan bajo la dependencia de poderes surgidos de procesos democraticos
en que los ciudadanos tienen la posibilidad de definirse (9).

7. La asociacion, acogida de mejor o peor grado segun de que Estado miembro se
trate, de la pertenencia a la organizacion comunitaria con la adhesidon a la
consecucion de objetivos politicos, mas o menos difusos, a largo plazo.

8. La existencia, ademas de los principios que articulan el derecho
comunitario con los nacionales (eficacia directa y prevalencia del derecho comunitario)
de otros que, con caracter general, permiten modular las relaciones entre
Administraciéon comunitaria y las de los EEMM (principios de cooperacion,
autonomia institucional y subsdiariedad).

a) El deber de colaboraciéon/cooperacion

El fundamento juridico del deber de colaboracion se encuentra en el articulo 5 del
Tratado Constitutivo de la Comunidad Econémica Europea. Con él se pretende que los
EEMM, y por lo tanto sus Administraciones, presten una total colaboracion para el
cumplimiento de las obligaciones propias del derecho comunitario, absteniéndose de toda
medida susceptible de poner en peligro la realizacion de sus objetivos. Cabe hablar, como
hace MORATA (10), de una Busdestreue comunitaria similar a la alemana, basada en la
obligacion de los EEMM de respetar los compromisos adquiridos cuando ponen en
practica las politicas comunitarias. Esta traslaciéon del concepto de lealtad federal se
instala en el marco del federalismo cooperativo, entendiendo en este caso por
«federalismo» no el establecimiento de un Estado federal, sino la materializacién de un
conjunto de relaciones entre niveles de gobierno en el decurso de la vida politica
comunitaria.

(9) Véase la sintesis realizada por Jean Rivero en DEBBASCH, Ch. (Dir.) (1988: 299-300).

(10)

En MORATA, F. (1998: 100-101).
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b) El principio de autonomia institucional

Se trata de un principio de construccion jurisprudencial que ha sido reiterado numerosas
veces por el Tribunal de Justicia de las CCEE. Este principio implica que las medidas
necesarias para la aplicacion del derecho comunitario en los ordenamientos
nacionales deben ser tomadas y asumidas, en el marco de los EEMM, por aquellas
instituciones nacionales que corresponda de acuerdo con sus propios procedimientos y
distribucion interna del poder. Es légico que asi sea ya que las Comunidades no se han
provisto de «un ejército de funcionarios dispuestos a actuar en los mas remotos rincones de
cada uno de los Estados miembros...» por lo que cada uno de ellos lo aplicara apoyandose
en sus propios agentes y utilizando la organizacion interna constitucionalmente prevista
(11). Lo que significa, pura y simplemente, que las CCEE no estan interesadas en cual sea
la organizacion administrativa interna de cada uno de los Estados, ni en si existe un
régimen de distribucion territorial del poder politico-administrativo (12), sino en que sus
disposiciones sean efectivamente cumplidas (13).

c) El principio de subsidiariedad

La indiferencia de las instituciones comunitarias respecto a la distribucién interna del
poder de los Estados miembros (EEMM) que habia presidido la construccion comunitaria
desde sus inicios, se ha ido relativizando en los ultimos afios mediante la inclusiéon en
el Tratado de la Union Europea (TUE) del principio de subsidiariedad (14) y la
creacion de una nueva institucion: el Comité de las Regiones.

El principio de subsidiariedad puede entenderse de dos formas: horizontal y vertical.
La subsidiariedad horizontal alude al hecho de que las Administraciones Publicas sélo
deben actuar alli donde los actores privados no puedan o no quieran actuar de forma
eficaz; y la vertical se asienta en la consideracion de que una autoridad superior solo
debe actuar alli donde otra autoridad inferior no pueda hacerlo de modo satisfactorio (15).

(11) Asi lo estima FERNANDEZ TOMAS, A. (1996:174-177).

(12) Con todo, en la Cumbre de Niza (diciembre de 2000) se ha planteado la posibilidad de que en el afio 2004 se produzca
una Conferencia, de alcance comunitario europeo, para intentar delimitar competencias entre los diferentes niveles de gobierno
en la UE. Dicha Conferencia, propiciada a instancia de los Lénder y de nuestras Comunidades Auténomas, vendria a poner en
entredicho el principio de autonomia institucional.

(13) El derecho comunitario debe cumplirse tanto si la ejecucion es netamente administrativa, como en el caso en que
con caracter previo se exija una ejecucion normativa, estando ésta o no transferida a los poderes nacionales o subnacionales
correspondientes.

(14) El principio de subsidiariedad es mencionado varias veces en el TUE, pero es sobre todo en el articulo 3.B) donde se
consagra como principio general.

(15) Reparese que no se trata en sentido estricto de un reparto de politicas por nivel de gobierno, sino como explicitan GOMA y
SUBIRATS (1998, 391), de «una asignacion intrasectorial de confluencia intergubernamental de capacidades de gobierno sobre
la mayoria de las politicas, basada en criterios funcionales de reparto de papeles».
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Es esta ultima concepcion de subsidiariedad la que ha sido recogida en el TUE, aunque
de manera simplificada, toda vez que en el ambito comunitario sélo opera entre dos
niveles, el comunitario y el estatal, excluyéndose el resto de Administraciones que puedan
ser concernidas: las regionales y locales.

Por otra parte, el TUE declara que «en los ambitos que no sean de su competencia
exclusiva, la Comunidad intervendra conforme al principio de subsidiariedad». De ello
se sigue que hay un ambito excluido de la aplicacion del mismo (el de las
competencias exclusivas de la Comunidad), y otro, conformado por el resto de
competencias y asuntos, en el que al menos hipotéticamente se podria producir la
intervencién de la Comunidad con arreglo al principio de subsidiariedad. De todas
formas, tal como reconoce SOBRINO HEREDIA, «la aplicacién del principio de
subsidiariedad reposaria sobre ftres criterios cumulativos: necesidad, eficacia vy
proximidad» (16).

Para finalizar este epigrafe, cabe recordar que el principio que venimos tratando
equivale a un criterio de distribucion de competencias asociado a sistemas federales,
segun el cual los niveles superiores de gobierno sélo intervendrian cuando los inferiores
no estén en condiciones de hacerlo con eficacia (17).

2. La incidencia del entorno mundial: la necesidad de gobernar la
fragmentacion bajo los imperativos de Ila globalizacion y de la nueva
gestion publica

Es pertinente incluir en este trabajo la incidencia del entorno mundial puesto que las
politicas sectoriales domésticas de los EEMM se adecuan a las directrices comunitarias
con diferentes grados y respuestas de europeizacién, como respuesta a la pertenencia
de dichos Estados a la UE, pero también es cierto que, tal como estima CLOSA
(2001:512), «...en paralelo con otras variables vinculadas, como la hegemonia de
determinados discursos e ideologias a nivel mundial. Asi, pues, existe europeizacion,
pero en el marco de un cambio a nivel mundial».

Es de notar, en primer lugar, que las dificultades de gestion politica a escala mundial
se reproducen en el ambito de la Union Europea (UE), toda vez que, recordando la
caracterizacion de KINGDOM, se trata de un entorno en que los participantes presentan
preferencias problematicas,

(16)
(an

SOBRINO HEREDIA (1997:91).
MORATA (1998:102)
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con un instrumental tecnoldgico incierto, y se hallan en un proceso de participacion
fluida, tanto institucional y gubernamental, como del ambito de la sociedad civil. Esa
complejidad alcanza tanto al como y al qué gestionar, como a la necesidad de
establecer nuevos métodos de analisis de la accion publica.

1. La Globalizacion

Sin querer agotar la cuestién, y por meros requerimientos operativos, podemos definir
la globalizacion como aquella fuerza homogeneizadora que lima las diferencias vy
capacidades de los Estados para gestionar la cohesion y la reproducciéon social (18). Se
inicid con la internacionalizacion de los mercados, pero en los ultimos tiempos multitud de
nuevos elementos se han integrado en la agenda global, entre ellos los problemas
sociales, medioambientales, defensivos, sanitarios, etc., y sin duda este fenébmeno se ha
visto potenciado por la mejora de las comunicaciones y las nuevas tecnologias de
informacioén y comunicacion. Es obvio que si los paises afrontan un escenario de
gobernabilidad en que los problemas y sus soluciones son cada vez mas globales, es
necesario que proyecten sus actuaciones no soélo a nivel doméstico, sino también en el
exterior.

2. Aparicién de nuevas instancias de gobernabilidad

En los ultimos afios se constata una reformulacién de facto del papel otorgado a los
Estados histéricamente como depositarios exclusivos de la soberania nacional. Se trata de
una doble erosion o desapoderamiento hacia arriba (por el papel de las instancias
internaciones y supranacionales de decision) y hacia abajo (por la importancia de las
instancias subcentrales), tanto en los aspectos funcionales como, en ocasiones, identitarios.

El proceso de integraciébn europeo en torno a las CCEE es un ejemplo del
funcionamiento de ambas légicas simultaneamente, pues puede explicarse como un
serio intento de superacion de los Estados nacionales, demasiado presos del concepto
de soberania nacional, por una organizacibn compleja que integra logicas
intergubernamentales y supranacionales, que alienta la actuacion de multiples actores
a diferentes niveles y con diferentes estatutos, y que privilegia la nocion de soberania
compartida. Si bien ese desapoderamiento de los EEMM se realiz6 en un primer
momento buscando una paz duradera, después de haber conocido en Europa los
desastres de dos guerras mundiales en menos de medio @ siglo,

(18) OLIAS DE LIMA, B. (coord.) (2001: 7)
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en nuestros dias tiene un caracter funcional con vistas a responder, en mejores
condiciones que las soluciones que podrian propiciar los Estados individualmente
considerados, a los retos de la globalizacion, particularmente en el ambito de la
competencia econdmica internacional. De manera que en el ambito comunitario
europeo de decisidon no soélo se produce un mayor grado de institucionalizacion
politica de las acciones de gobierno, sino también un menor margen de inestabilidad
de la accién institucional del Estado, aspectos ambos de interés para aquellos paises
que adolecen de una débil institucionalizacion o que se encuentran en procesos de
transicion politica y econdmica.

3. Un ambito publico amplio, consolidado o en crecimiento, que modifica las
relaciones entre estado y sociedad

En los paises de la OCDE, y particularmente en los EEMM de la UE, se ha producido
en las ultimas décadas un crecimiento del ambito publico, entendido éste desde una
perspectiva funcional y no organica, en buena medida por la agregacion a las funciones
clasicas del Estado liberal clasico de todo el conjunto de servicios procedente del
Estado de Bienestar, pero también por la asuncion por las instancias publicas de
nuevas demandas emergentes de los ciudadanos (politica de género,
medioambiental, emigracion, etc.), asi como por la creacion de nuevos espacios
politicos, intra e internacionales.

Es obvio que esa expansion del ambito publico afecta a las relaciones que, en
términos holisticos, se establecen entre Estado y Sociedad desde un punto de vista
cualitativo y cuantitativo. En este sentido, cabe reconocer que la ampliacion del ambito
material del sector publico, la existencia de nuevos actores y niveles de gobierno, la
fuerte segmentacion social y la paulatina implantacion de una cultura de la exigencia, la
aparicion de nuevos actores de estatus privado o semi-publico involucrados a diferente
titulo en la gestién de las politicas publicas, la prevalencia del paradigma de la nueva
gestion publica, junto con una fuerte tendencia a la descentralizacion de las decisiones
operativas, han propiciado un fuerte incremento de las posibilidades de interaccion e
interdependencia entre los protagonistas publicos y privados de la gestion politica y
administrativa.

4. La necesidad de nuevos métodos de analisis de la accion publica
De lo anteriormente expuesto se infiere que la accion publica responde mas a la

l6gica del funcionamiento de redes sociales, que a las de un sistema jerarquizado, y que
son necesarios nuevos modos de reflexion y
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andlisis sobre las actuaciones publicas, maxime cuando las categorias que
tradicionalmente nos ha aportado el derecho constitucional o politico (diferenciando entre
Estados federales y unitarios; o entre Estado social o de Bienestar y liberal) no sirven para
describir y analizar como funcionan realmente los Estados contemporaneos (19).

Las categorias se estan replanteando y reformulando, por eso quizas para describir
como funcionan en la practica nuestras organizaciones publicas sea mas adecuado
hablar de Estado relacional, Gobierno multiorganizativo, o GM. Es precisamente éste
ultimo enfoque el que vamos a exponer en el siguiente epigrafe.

Il. Gobierno multinivel: concepto y dimensiones principales. Aplicaciéon
al ambito comunitario europeo

El enfoque analitico del GM reconoce las limitaciones del Estado Liberal de Derecho
(con una Administracién de potestades, de caracter garantista y regulador), asi como del
Estado del Bienestar (que intenta universalizar determinadas conquistas sociales a
partir de una Administracion de servicios dificilmente viable en determinadas coyunturas
economicas), sin menospreciar sus aportaciones. Con esta nueva categoria se intenta
iniciar una reflexion sobre las fronteras entre el mundo publico y el de la sociedad civil,
entre Estado y sociedad hablando en términos sistémicos, en un mundo que disuelve los
limites entre ambos.

La Administracion propia al GM, sin menospreciar los aspectos técnicos o
materiales, debera vincularse decisivamente al concepto de red, siendo capaz de
orientar, gestionar, liderar y, en su caso, crear redes en que interaccionen multiples
organizaciones, de diferente estatus institucional y nivel de gobierno, pero que buscan
objetivos concurrentes o sinérgicamente convergentes. Se tratara de una Administracion
de interdependencias.

A pesar de que la realidad multinivel en que se desenvuelven los asuntos publicos es
un hecho facilmente constatable, no es simple describir cuales son los elementos mas
substanciales que integran el concepto de GM, acaso porque aqui entendemos por
«gobierno» algo diferente y mas amplio al sentido habitual del término y, por otra parte,
porque en la propia terminologia se esta aludiendo simultdneamente a dos fendbmenos
distintos: la herramienta de anélisis, y el objeto del mismo. Por eso creemos de utilidad
realizar una aproximacion al concepto de GM, para después describir cuales son las
pautas a seguir en su exploracion.

(19) En efecto, desde hace unos lustros viene constatandose que, al menos a efectos analiticos y de funcionamiento real, van
disolviéndose las diferencias entre los Estados federales y unitarios, y ello unido a varios procesos paralelos que toman cuerpo
desde la Segunda Guerra Mundial en muchos paises: la creacion y consolidacion del Estado del Bienestar, que ha significado
una incremento material y cuantitativo en las areas de intervencion publica; la descentralizacién (con diferentes manifestaciones
y alcances) del poder ejecutivo nacional de gobierno en muchos Estados, que ha puesto de relieve la aparicién de nuevas
estructuras y unidades de gestion de los asuntos publicos; y, mas recientemente, la devolucion al ambito de la sociedad civil de
determinadas funciones, bajo diversas formulas y controles, que hasta hace poco realizaban las Administraciones.

Algo similar podriamos apuntar respecto a la disoluciéon de las diferencias entre los Estados sociales, o de Bienestar, y los
Estados liberales, pues en la actualidad existe una aceptacion generalizada entre los paises desarrollados de la economia de
mercado, con correcciones, como el mejor medio de asignacién de recursos en una sociedad, y al mismo tiempo se esta
produciendo una convergencia en los porcentajes del Producto Interior Bruto que gestionan los poderes publicos.
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1. Concepto de Gobierno multinivel

Como la mayoria de los nuevos términos con que se pretende dar cuenta de la
nueva gestion de los asuntos publicos en nuestros dias (Gobernabilidad; Governance;
Gestion intergubernamental, etc) nos encontramos ante una concepto poliédrico, de
muy dificil definiciébn y con amplias concomitancias con otros vecinos.

A nuestro juicio, el enfoque analitico mas importante para interpretar la integraciéon
comunitaria, desde la perspectiva de abordar con mas claridad la problematica de los
diversos niveles de gobierno, es el GM (Multilevel Governance). Dicho enfoque
concibe la integracién europea como la edificacion de una nueva entidad
politica en que la responsabilidad sobre las diversas intervenciones que
incluyen las politicas publicas se encuentra compartida entre multiples niveles
de gobierno (supranacional, nacionales y subnacionales). El nivel de gobierno
nacional sigue siendo el esencial, pero ya no afianzado en el concepto de una soberania
nacional cada vez mas débil y erosionada, sino en el de soberania compartida con
buenas dosis de legitimidad de resultado (20). EIl GM comunitario europeo permite
movilizar a actores gubernamentales y no gubernamentales en la formulacion e
implantacion de las politicas comunitarias (aunque con matices diferentes, de acuerdo con
cada politica), es mas adecuado para aquellas areas en que la accion publica coordinada
es mas eficaz y eficiente, y aboga por comportamientos que favorecen la negociacion.
De esta manera, el entramado politico-administrativo no sé6lo tendra como objeto crear
utilidad o satisfaccion individual mediante sus actuaciones, sino la edificacion de una
arquitectura institucional, politica y social en que los individuos, grupos, organizaciones
de la sociedad civil y Administraciones publicas busquen y encuentren indices razonables
de satisfaccion en un entorno incierto y policomplejo.

(20)

A propésito del concepto de «legitimidad» en el ambito publico, puede consultarse con provecho BANON (1997: 51y ss.).
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El enfoque analitico que propicia el GM incluye en una lectura amplia, a nuestro
entender, los siguientes aspectos:

a) El sistema institucional, formal e informal, que enmarca la accién de los
actores publicos y privados para la produccion de bienes, servicios y demas
actividades que crean valor social (es decir, la Governance).

b) La accion de gobierno, entendida tanto como la actividad politica en sentido
estricto, como la que tiene que ver con las politicas publicas y su gerencia (es
decir, el Governing).

c) Los actores politicos, administrativos, econdmicos y sociales que
intervienen en el devenir de los asuntos publicos, cada uno de acuerdo con su
propia capacidad, racionalidad e interés (es decir, los Governing actors).

Las ventajas de este concepto analitico respecto a otros son claras. En primer
lugar, apunta a los aspectos clave de la Gobernabilidad democratica (21) para
«habilitar capacidades que permitan formular estrategias nacionales de recomposicion
interna y de reposicionamiento internacional» (22), lo que depende de tres factores al
menos: la existencia o no de un liderazgo eficaz, junto con un entramado politico-
administrativo competente; las reglas del juego politico, econémico y social, tanto explicitas
como tacitas, respetadas por los actores; y la capacidad de formular e implementar las
politicas publicas pertinentes. Lo que es de directa aplicacion a todos los paises inmersos
en el proceso de integracion europea.

En segundo lugar, se trata de un concepto valioso porque ayuda a los
politdlogos y elaboradores de politicas a entender como se relaciona la
capacidad gubernamental con la formulacidon y ejecucidon de politicas y
programas en un entorno globalizado, tanto a partir de respuestas individuales de
cada Estado como mediante las colectivas, en el marco de organizaciones
inter/supranacionales.

En tercer lugar, el GM es un concepto mas inclusivo y dinamico respecto de
otras categorizaciones. De esta manera, y de forma muy sintética, a lo aportado por la
metodologia de las Relaciones intergubernamentales (RIG) afade el interés por las
interacciones entre sector publico y privado; asimismo, supera las preocupaciones de la
Gestion intergubernamental, ancladas esencialmente en la aplicacion de politicas,
agregando un analisis de todas las fases de las politicas publicas; por

(21) Entendiendo la Gobernabilidad democratica como «la capacidad de un sistema social democratico para autogobernarse
enfrentando positivamente los retos y oportunidades que tenga planteados» y que «una estrategia de gobernabilidad
democratica es, pues, una estrategia de construccion de capacidades». En PRATS (s.f.).

(22) PRATS (s.f.).
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otra parte, permite interpretar mejor como funcionan los Estados que las categorias
rigidas y estaticas del Derecho politico y constitucional. Y, finalmente, aborda de manera
razonablemente aceptable el reto de analizar las politicas comunitarias europeas tanto
desde el punto de vista material como a través de las diversas constelaciones de
actores que intervienen en las mismas y, asimismo, haciendo referencia a los elementos
estructurantes de las diversos entramados politico-administrativos: el disefio organico, los
recursos humanos, los recursos econdmicos y presupuestarios, las técnicas de gestion,
y los modos de produccién y circulacién de la informacion. Es cierto que es dificultoso
tratar todos estos aspectos a la vez en un estudio, pero no lo es menos que su
conocimiento y vision global permiten profundizar plausiblemente en alguno de ellos sin
perder de vista el ambito técnico de la politica objeto de analisis, ni sus implicaciones
para el sistema politico en su globalidad.

2. Las pautas de analisis

Las pautas de analisis del GM comparten en buena medida las presentadas por el
analisis intergubernamental (23) junto con otras que aluden a la necesidad de considerar
el papel de los actores privados, asi como el rol relevante que adoptan, sobre todo en
el escenario comunitario europeo, la gestién en red y la inversién en nuevas tecnologias.
Esto es de especial aplicacion al sistema politico europeo en la medida en que se
acomoda fundamentalmente dentro del modelo sobrepuesto de RIG (24),
cumpliendo sus tres particularidades: las esferas de autonomia o de independencia de
cada nivel de gobierno son comparativamente pequefias; en las politicas publicas mas
importantes se involucran simultaneamente actores publicos supranacionales,
nacionales, estatales/autonémicos/regionales y locales; y las notas fundamentales de
relacion son la interdependencia y la negociacion, toda vez que el poder de cada nivel
de gobierno para actuar en solitario es muy limitado. Este es el modelo que da lugar al
sistema de relacion mas variado, complejo y multidireccional.

1. Participacion plural, fluida y multinivel

En el escenario comunitario europeo, aunque también ocurre asi en el interno de los
EEMM, se produce la interaccion de multiples unidades de

(23) Por eso en la explicacion de algunas de las pautas nos hemos inspirado en los teéricos de las RIG, y particularmente de
WRIGHT (1978), a partir de la presentacion de su doctrina realizada por AGRANOFF (1991, 4y ss.).
(24) WRIGHT (1978, 24 y ss)
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gobierno y administracion con motivo de la gestién de las politicas publicas, a las que
habria que agregar las multiples de caracter privado. En total podriamos cifrar en
centenares de miles las que intervienen a nivel comunitario europeo, creando un mundo
complejo e interdependiente de conexiones plurales y numéricamente asombrosas.

Los actores pueden agruparse en torno al eje gubernamental (o institucional) y no
gubernamental, y no todos tienen la misma importancia ni cuentan con los mismos
recursos como tampoco intervienen forzosamente en los mismos niveles. Entre los poderes
publicos, que siguen constituyendo el elemento esencial en el sistema comunitario,
podemos contar con los gobiernos nacionales y subnacionales y sus correspondientes
Administraciones, la Administracién comunitaria encarnada en la Comisién, el Consejo de
la Union y el Consejo Europeo, el TJCE y los sistemas jurisdiccionales nacionales, el
Parlamento Europeo y los Parlamentos de los EEMM y el Comité de las Regiones. Desde
la perspectiva de los actores no gubernamentales, cabe citar los grupos econdmicos,
financieros y bancarios, agrupaciones de comerciantes, artesanos y de profesiones
liberales, sindicatos, grupos socioprofesionales, pero también asociaciones de defensa de
intereses no econdmicos (entre ellos algunos grupos asociados a valores
medioambientales y ciudadanos van tomando una posicion preferente), etc. También cabe
sefialar la irrupcion de una nueva concepcion del ciudadano, que tanto en lo individual
como en sus manifestaciones colectivas pasa de ser mero administrado a ser sujeto activo,
con unos derechos consolidados que le permiten tener un protagonismo en todas las fases
de las politicas y programas publicos. Lo que, junto a la emergencia de la sociedad civil,
que solicita participar en los asuntos publicos en un entorno en que el Estado para servir
mejor a los ciudadanos ha de ser mas modesto, pero sin abdicar del liderazgo democratico
sobre su territorio y poblacion, implica la necesidad de abrir los campos de analisis y de
accion de lo publico, patrocinando una cultura de la colaboracién y de la corresponsabilidad
(25), y realizando un reparto funcional entre los actores diferenciando, por ejemplo, entre
quién debe proveer los servicios, controlarlos y producirlos, favoreciendo en su caso las
formulas de gestién indirecta o externalizaciones que fueran pertinentes.

Como ha sido puesto de relieve, los actores publicos no proceden solamente de

los diferentes niveles territoriales, sino también de

(25)

A una potenciacion de las relaciones e interacciones entre el sector publico y privado aluden aquellos que defienden la

aplicacion del principio de subsidiariedad horizontal, propiciando criterios de reparto de funciones sobre algunas materias entre
ambos; discursos que, por otra parte, coinciden en el tiempo con la peticion de una Administracibn mas cercana a los
ciudadanos, mas abierta, en un entorno de «modestia» para las tareas publicas. En sentido son interesantes las aproximaciones
realizadas en Francia, esencialmente por M. CROZIER, desde la Sociologia de las Organizaciones.

RV.AP. nim. 66

2003



Jorge Crespo Gonzalez

Eld

ificultoso analisis de las politicas publicas comunitarias europeas: la metodologia del gobierno...

los distintos poderes: legislativo, ejecutivo y judicial; y las personas que
intervienen son tanto politicos como otros empleados publicos, ya que en el ambito
institucional cualquier persona es potencialmente un participante en el GM. Sin embargo,
habida cuenta de la gran complejidad y especializacion de los diferentes programas
publicos, suelen ser personas procedentes de los servicios técnicos y sus directivos
los que intervienen con mas frecuencia, aunque eso no significa que cualitativamente
sus contactos tengan mayor relevancia.

Por lo tanto, las AANN deben realizar el esfuerzo de integrar los diferentes intereses
intra y extra-administrativos, de manera escalonada, de las diferentes Administraciones
territoriales (dimension multinivel), pero también con pleno respecto al resto de poderes
(legislativo y judicial) de acuerdo con el reparto interno de poder, y sin olvidar que
los grupos afectados pueden intervenir tanto a nivel local, como regional, nacional e
incluso, para aquellos mejor organizados o con mas recursos, a nivel supranacional.

2. Importancia de los recursos humanos

Si cabe con mayor intensidad que en cualquier otro tipo de actividad, en la gestion de
politicas con proyeccion comunitaria el factor humano es el recurso escaso y estratégico.
Es logico tener en cuenta esta dimensién ya que las politicas las realizan personas que
se relacionan representando a organizaciones publicas, de cualquier nivel de gobierno,
y/o privadas. De ahi que no sea sélo importante que los actores posean un conocimiento
técnico de los temas que tratan, sino también los valores y cultura que aportan, y que
haya que analizar no exclusivamente las relaciones formales, sino también las
informales. En lo referido a los aspectos culturales, es relevante que comprendan la
dimension multinivel y relacional del trabajo, ya que la cooperacion y la busqueda
de ajustes informales sustituyen a veces la existencia de normativas rigidas ante una
realidad poliédrica y dinamica.

Como hemos explicado en otro lugar (CRESPO 2001b: 24 y ss), la capacitacién se
configura quizas como el elemento principal de ese capital humano que interactia en el
entorno comunitario, que no debe obviar los siguientes aspectos:

a) La exigencia de capacitaciéon técnica, pues la calidad de los programas se
basa en los conocimientos técnicos y en las aptitudes de las personas que
participan en el proceso de produccion de politicas publicas, que, como es
sabido, son esencialmente (pero en modo alguno exclusivamente) empleados
publicos comunitarios y de las AANN.
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b) Los empleados comunitarios y de las AANN participan en un proceso
interdependiente de produccion de politicas que se basa en el intercambio de
conocimientos técnicos, pero también en la busqueda de un consenso complejo,
pues debe integrar intereses intergubernamentales (26), supranacionales y de los
correspondientes grupos de interés o presion. Por lo tanto ha de considerarse
seriamente otorgar una dimensién de multinacionalidad y multiculturalidad
a la formacién de los empleados publicos intervinientes, procediendo ademas a una
inmersion en un conjunto de valores tendentes a la cooperacion y al
consenso. Esto supone que, aparte de los conocimientos técnicos, idiomaticos y del
procedimiento comunitario europeo, se esté constatando la aparicion de una
nueva cultura en el personal publico de los EEMM y de las instituciones
comunitarias: la que radica en pensar en términos comunitarios europeos,
asumiendo el reflejo europeo en todas las fases y momentos por que pueda pasar
la gestion de una intervencion publica.

¢) Lo anterior cobra mayor relevancia si cabe al asumir la importancia de las
relaciones informales. Tal como reconoce la OCDE (1997), los modos de
colaboracion informal desempefian un papel importante en la gestion publica. Esto
sin duda es mas pronunciado para la gestiéon multinivel comunitaria, pues potencia
la consulta y la negociacion a diferentes niveles tanto para la concepcion, como
para la implantacion y control de los actos comunitarios. En todo caso, es
necesario percibir que si bien las relaciones personales son operativas en muchos
casos ya que permiten superar la fragmentacion de los servicios publicos, y asi
cumplir las formalidades de la implantacion de los actos comunitarios, por otra
parte integran una nueva linea de incertidumbre dado el caracter
extremadamente contingente de los ajustes informales y de las iniciativas ad hoc.

3. Existencia de pautas estables de contacto entre las personas y unidades que
intervionen en el GM Comunitario

Lo que tiene varios efectos, ya que la estabilidad de los contactos permite: crear un
entorno de relacién estable y confiable en que se van configurando y conociendo las
posiciones y limites de los actores; no abusar del cortoplacismo y de la maximizacién de
los beneficios a costa de preferencias muy acusadas o irrenunciables para otros
intervinientes, que pudieran sentirse gravemente perjudicados; relaciones estables,
aunque

(26) Con matices, de acuerdo si el procedimiento de toma de decisiones privilegia la unanimidad, la mayoria cualificada o la
simple.
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a veces sean conflictivas, con independencia de las mayorias politicas y gobiernos
coyunturales. La preocupacion central de los participantes es que los asuntos salgan
adelante. Sin duda, esta caracteristica toma especial relevancia en el ambito de la UE
en la medida en que el método de integracion elegido desde los afios 50 por los
politicos idedlogos de la integracion fue gradualista, es decir, que propiciaba la puesta en
comun de ambitos materiales muy concretos, aunque limitados, para después asumir
mayores cotas de solidaridad comun y de soberania compartida.

Por otra parte, y ya dentro del ambito de las ensefianzas procedentes de la economia de
las organizaciones, es claro que el hecho de que los contactos sean estables y permanentes
en el tiempo reduce los costes de garantia y, por lo tanto de transaccion, lo que proporciona
mayores cotas de integracion en la medida que los actores son capaces de sacrificar intereses
del presente por expectativas futuras, dandose por hecha la pervivencia de las CCEE.

4. El GM se vincula a las politicas publicas, en sus diferentes fases de
formulacién, implantacion y evaluacion

Esta caracteristica nos permite observar si las actuaciones de los actores, y sus
intereses, son idénticos en los diferentes momentos que a efectos analiticos pueden
diferenciarse en las politicas publicas (formulacion, implantacion y control/evaluacion) e,
incluso, si son las mismas organizaciones las que intervienen. Esto cobra mayor
relevancia, si cabe, en el ambito comunitario europeo porque algunas de las etapas
del proceso decisorio estan destinadas formalmente en exclusiva a la participacion de las
AANN, por lo que se propician no pocas interacciones de caracter informal que no
siempre son objetivables y conocidas. Por otra parte, tampoco es infrecuente que los
actores implicados sean distintos dentro de las sub-etapas de cada fase de la politica
publica de que se trate, encontrandonos con diferentes implicados, y con una mayor
posicion en términos de poder, si se trata de realizar la gestion de la politica en su
conjunto con caracter estratégico, que si se trata de la gestién de los programas a que da
lugar, o de, simplemente, administrar los recursos.

5. Las relaciones establecidas en el GM trascienden las pautas de actuacion
gubernamental constitucionalmente reconocidas

E incluyen una amplia panoplia de relaciones verticales y horizontales entre todos los
niveles de gobierno (nacional, estatal/autonémico/regional y local), a lo que habria que
afadir las que se producen con organismos autonomos, empresas publicas, etc. En el
caso espafiol, como es conocido,
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ademas debe tenerse en cuenta los actores supranacionales con capacidad de influencia
en las politicas nacionales. Todo esto, junto con la necesidad de los contactos e
interacciones entre organizaciones publicas y privadas para el desarrollo de unas politicas
publicas cada vez mas sofisticadas y técnicas, hace que ROSE (1985: 22 y ss) estime
que mas alla de cual sea el reparto de poder existente formalmente en un Estado,
finalmente los actores se ven compelidos a actuar conjuntamente, en un entorno de
interaccion, para que el sistema funcione, y que en ese sentido «las politicas publicas
unen lo que las constituciones dividen». Maxime cuando los que tienen el poder de
decidir no siempre tienen la informacion ni la capacidad de aplicar la politica, y viceversa.

6. La importancia de la gestion en red

En los ultimos afios se ha venido configurando una nueva férmula de gestién de los
asuntos publicos, que ha hecho especial fortuna en el contexto comunitario, basada en
aspectos cualitativamente diferentes a la gestion publica tradicional en lo relativo a los
actores, a las relaciones entre sector publico y privado, a las relaciones entre centro y
periferia, etc. Se trata de la gestion en red. En las lineas siguientes realizamos una breve
reflexion sobre el concepto, su adaptacién al ambito comunitario y los aspectos criticos; no
entramos a analizar las caracteristicas de la estructura basica de las redes, ni la modalidad
de relacion entre actores (27).

El enfoque de la gestién en red sostiene que cada politica, en un marco institucional
determinado con sus especificas pautas de estructuracion de las oportunidades y
restricciones, genera su propio entramado de actores, e implica la existencia de una
«red» de organizaciones, formalmente auténomas pero funcionalmente
interdependientes, que sirven para obtener objetivos conjuntos en un
escenario flexible y confiable, dentro de sistemas politico-administrativos
policéntricos. Desde luego, esta perspectiva aporta complejidad al andlisis, toda vez que
deben tenerse en cuenta nuevas dimensiones: mas actores, con diferentes recursos y
racionalidades; y un replanteamiento de las relaciones y dialécticas existentes entre
sector  publico/sector  privado, centralizacion/descentralizacion, 'y  conexiones
formales/informales.

En el caso comunitario, la cooperacion en red para el control y aplicacién del derecho
comunitario se ha realizado esencialmente mediante un marco permanente de
cooperacion administrativa, formado por érganos de enlace estables entre los EEMM y la
Comision, que incluye tres requisitos

(27) Quien quiera informacion suplementaria sobre estos aspectos puede consultar CRESPO (2001b:34-39).
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minimos: una norma que requiera la asistencia mutua, una red de corresponsales bien
identificados, y actuar de acuerdo a los principios de proporcionalidad y confidencialidad
(28). Esto nos muestra la importancia de la dimension formal y de la actuacion de la
Comision en la creacion de dichas redes, lo que si bien puede ser eficaz para estructurar
minimamente su funcionamiento, por otra parte puede constituir un lastre para la
necesaria flexibilidad de su actividad, suponiendo ademas una cierta superioridad
jerarquica de la Comision sobre el resto de actores.

La importancia que ha adquirido la gestion en red en el ambito comunitario invita a
plantearse cuales han sido los factores que han jugado a su favor. Algunos de ellos

son:

a)

Los condicionantes vinculados a Ila interdependencia y a la
globalizaciéon, que imponen la translacion de capacidades de gobierno de los
sistemas nacionales a los internacionales, de manera que las politicas internas
se encuentran directamente conectadas con la arena exterior, por lo que los
actores se ven obligados también a intervenir a ese nivel (29).

El hecho de que las CCEE se apoyen para desarrollar sus funciones
en alianzas verticales muy sectorializadas que agrupan especialistas
en politicas publicas concretas, tanto procedentes de niveles de gobierno
(burécratas, politicos, parlamentarios...) como de grupos no gubernamentales
que operan a nivel europeo. De esta forma, como reconoce MORATA (1998,106),
podria destacarse la comitologia comunitaria, que integra una combinacion
de procedimientos formales e informales de mediacién entre responsables
politicos, por un lado, y entre éstos y los representantes de los intereses privados,
por otro.

Cuando, como en la actualidad, las estructuras de decision unitarias y
fragmentadas han devenido menos eficaces para gestionar intereses
diversos, variables y complejos, y dar soluciones adecuadas a las necesidades
de sociedades cada vez mas diferenciadas pero también mas
interdependientes, es posible constatar que redes de interaccion menos
formalizadas y estructuradas, que funcionen de acuerdo a criterios flexibles
e incluso informales, consiguen respuestas mas adecuadas a los problemas
politicos y administrativos del momento. Esta situacion se refuerza en el caso de
una organizacion tan compleja y con tantos intereses como es la comunitaria (30).

(28) GIL IBANEZ (1998: 337).
(29) Recuérdese lo especificado en el epigrafe 1.2.1 de este estudio.
(30) Véase SCHARPF (2000: 34-35).
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d) Y, finalmente, es claro que el proceso de fragmentacion de los distintos niveles de
gobierno del que escribi6 DENTE, incrementado sin duda por la traslacion de
capacidades de gobierno de los aparatos centrales de los Estados a instituciones
internacionales, supranacionales y subnacionales, ha permitido la ampliacidn
del numero de posibilidades de acceso al variado elenco de
actores interesados en cada politica.

Por ofra parte, los actores intervienen en las redes de politicas con
diferentes recursos y racionalidades. Esa asimetria es desde luego variable, de
acuerdo con la politica concreta de que se trate, y el interés relativo que tenga para cada
uno de ellos los aspectos en discusion. Los actores gubernamentales e
institucionales basan su poder de intervencion en el sistema esencialmente en la
posesion de las facultades de regulacién, de disposicidn de recursos, de concertacion de
intereses (la Comision a nivel comunitario, y los EEMM a nivel nacional y subnacional) y
de disciplinar al resto de participantes al menos en los elementos y valores (a
veces un tanto simbdlicos) del interés publico (31). Por otra parte, su intervencion es
formalmente exclusiva en determinadas fases del proceso decisorio comunitario (por
ejemplo, en el Coreper y en el resto de 6rganos del Consejo de la Union).

La importancia de los actores no gubernamentales radica en que aportan
recursos cognitivos e informaciones sobre los sectores de los cuales adolecen las
Administraciones, asimismo pueden aportar medios econdmicos, tecnologicos vy
humanos, asi como otorgar, si los resultados son buenos y son percibidos como tales por
los ciudadanos, legitimidad al sistema politico-administrativo y votos a los gobiernos
electos en ejercicio (legitimidad de resultado).

Y, finalmente, cabe sefialar que las redes de politicas pueden aportar un rendimiento
suplementario a las acciones publicas, pero ello no impide que también podamos
constatar algunos aspectos criticos en el ambito comunitario:

a) El mantenimiento de las interacciones entre las diferentes organizaciones y
personas de la red exige buenas dosis de recursos y esfuerzos.

b) La importancia que se otorga a las relaciones informales aporta una cierta
flexibilidad de gestion, pero sin embargo integra buenas dosis de
espontaneidad e improvisacion que no siempre son objetivables y
adecuadas; y, por otra parte, plantea problemas cuando algunas de las
personas que ocupan

(31) Sin menospreciar ni mucho menos el hecho de que algunos actores cuentan con legitimidad democratica de origen.
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posiciones importantes dentro de alguna organizacion abandona la
red.

c) La participacion fluida de actores variados en las diferentes fases de los procesos,

asi como en diferentes arenas y niveles de gobierno, implica una gran dificultad a
la hora de aislar responsabilidades, tanto de gestibn como
democraéticas. A lo que debe agregarse la posibilidad de que las personas
fisicas y juridicas receptoras de sus actos queden en una relativa situacién de
inseguridad juridica frente a las decisiones adoptadas por dichas redes.

No existe consenso sobre cual debe ser el papel de la Comision en las
redes, si ha de acomodarse a ser un actor institucional mas, si ha de realizar
funciones de primus inter pares, o si ha de contar con una posicibn mas
relevante que el resto asumiendo funciones sustantivas de arbitraje, regulacion y
concertacion de las posiciones de los participantes; como tampoco es obvio que
sea la Comision quien tenga la autoridad legal para crearlas.

Algun autor (32) ha sefialado que las organizaciones en red no son aplicables al
derecho comunitario ya que no resultan suficientemente sensibles ni a la
notable complejidad politica y técnica de los asuntos comunitarios, ni
al delicado equilibrio institucional y competencial que la UE implica.

El cumplimiento de los acuerdos radica, asi como la resoluciéon de conflictos, en
gran medida en criterios de reciprocidad, siendo las posibles sanciones mas de
tipo informal que legal. No cabe duda que un sistema de gestion basado
fuertemente en la confianza entre actores, penalizaria a aquellos que con caracter
duradero adopten comportamientos que se desvien de forma importante y
arbitraria de lo acordado.

g) Si la confianza mutua es una condicion para la creacion y mantenimiento de redes,

conviene anotar las dificultades para atesorarla en el escenario comunitario, en
el cual la desconfianza puede considerarse un dato del sistema. De esta
manera, no es exagerado decir que el Consejo desconfia de los alardes
supranacionales de la Comision, y ésta de los pruritos intergubernamentales del
Consejo; la Comisién desconfia de los EEMM y éstos desconfian entre si; y
todos desconfian de los actores no gubernamentales, cuyas acciones no siempre
pueden controlar (piénsese por ejemplo en el comportamiento de dichos actores
a proposito del mal de las vacas locas). Y, ademas, la actuaciéon del conjunto
dependera de los intereses en juego y de la percepcion que de ellos tienen los
intervinientes: es obvio que si los intereses protegidos son comunes

(32) Por ejemplo KASSIM (1994: 15 y ss.).
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(imaginese el caso de la politica aduanera frente a terceros), se tendra mas
posibilidades de recabar la confianza de todos los socios que si se trata de un
juego de suma cero (pensemos, por ejemplo, en el reparto de los fondos agricolas
entre paises).

7. La Teconologia

Una caracteristica muy relevante del GM es el énfasis y preocupacién por el
instrumental que facilita la interaccién entre actores. Aunque la tecnologia de interaccion
no debe asociarse sin mas a las nuevas tecnologias de comunicacion e informacion,
nuestra reflexion se remite fundamentalmente a éstas ultimas.

Es constatable que la accion administrativa comun e integrada exige fuertes
inversiones en nuevos medios tecnolégicos que faciliten la gestion conjunta y la
interaccion entre la Administracion comunitaria y las de los EEMM. De esta manera, debe
proseguirse y potenciarse mas el camino emprendido en las lineas siguientes:
homologacion de los recursos técnicos, buscando la compatibilidad de los mismos y
la realizacién de economias de escala, lo que sin duda requiere que se siga trabajando
en el establecimiento de estandares, normas y certificaciones armonizados; configurar
redes europeas de comunicacion; establecer fuentes informaticas comunes (bancos y
bases de datos); aumentar las inversiones en nuevas tecnologias de la informacion y
comunicacion; y, sobre todo, no olvidar la capacitacion de las personas que han de
servirse de los recursos anteriores. Entre las acciones de cooperacion que se han
financiado con fondos comunitarios en los ultimos afios podemos destacar las que
tienen como objetivo establecer una metodologia comun de planificacion y desarrollo de
los sistemas de informacion para las AANN; asi como aquellas que intentan aplicar
las tecnologias de la informacién para dar solucién a los problemas de comunicacion
entre las instituciones comunitarias y los gobiernos de los EEMM. Tampoco debe
olvidarse que esas nuevas tecnologias tienen que servir para mejorar el servicio a los
ciudadanos, y que pueden erigirse en una poderosas herramientas para realizar las
funciones de informacién/comunicacion interna y externa.

3. Breves reflexiones sobre el gobierno multinivel en accién en el entorno
comunitario

Como viene manteniéndose a lo largo de este trabajo, el entorno publico comunitario
de nuestros dias debe afrontar unas nuevas dimensiones de complejidad en la gestion
cotidiana: mas actores intervinientes, sean
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institucionales o no, que aportan diferentes recursos y racionalidades; un replanteamiento
de las relaciones entre sector publico y privado; modificaciones de la dialéctica entre
centralizacion y descentralizacion; y la relevancia de las conexiones y entrecruzamientos
formales e informales. Estas nuevas cuestiones nos conducen a interrogarnos sobre
como se produce en la practica, en el ambito comunitario europeo la gestion de lo
compartido, en términos organicos y financieros, y a plantear un conjunto de
consideraciones sobre el cierre del modelo y las lineas de conflicto.

1. La gestion relacional

La gestion de los asuntos publicos, dentro de un sistema politico-
administrativo policéntrico, como es el comunitario, implica no solamente
resolver técnicamente algo, sino gestionar la participacion para cualquier
politica de un conjunto o red de organizaciones. Es destacable que, tanto en el
ambito comunitario como en el propio de los EEMM, se ha producido una eclosion de
organizaciones de encuentro, integracion de intereses y gestidbn horizontal de los
asuntos con proyeccidon comunitaria, junto con la materializacion de un conjunto de
principios de naturaleza juridica (por ejemplo el principio de cooperacién, lealtad
federal, etc.).

La respuesta organizativa para la gestion horizontal de los asuntos europeos tiene
también un marcado caracter multinivel. De manera que, ateniéndonos soélo a la
Administracion del poder ejecutivo espafiol (33), encontramos:

a) En el ambito local, la busqueda de integracion de intereses en torno a las
Diputaciones (o instituciones equivalentes) y mancomunidades, sobre todo en lo
relativo a los programas financiados con fondos comunitarios.

b) En el ambito autondmico, la busqueda de la integracion de intereses en torno a
los organos especializados de gestidbn de los asuntos comunitarios europeos
(habitualmente dependientes de las Consejerias de Hacienda o Presidencia),
junto a la existencia de Comisiones interdepartamentales para la coordinaciéon
intraorganizativa, a lo que hay que agregar las diferentes Comisiones técnicas
territoriales como érgano de engarce con el nivel local (con diferentes férmulas
y expresiones de acuerdo con la casuistica de cada Comunidad: uniprovincial, foral,
insular, etc.).

(33) Quien quiera conocer con mayor detalle cémo se produce la articulacion entre niveles de gobierno en Espafia puede
consultar CRESPO (2002:255-282).

RV.AP. nim. 66

2003



Jorge Crespo Gonzalez
El dificultoso analisis de las politicas publicas comunitarias europeas: la metodologia del gobierno...

c)

La gestion horizontal de los asuntos comunitarios europeos en la

Administracion del Estado se realiza, en orden ascendente de jerarquia, a
través de la Secretaria de Estado para asuntos europeos (34), la Comision
interministerial para la UE, la Comision Delegada de Gobierno para asuntos
econoémicos o el propio Consejo de ministros para los temas mas relevantes
(contando todo el proceso con el seguimiento del Gabinete del Presidente del
Gobierno). La gestion multinivel se sustancia, para las Comunidades
Auténomas, en torno a: las Conferencias sectoriales (para los aspectos
técnicos o especializados), la Conferencia de asuntos relacionados con las
CCEE (para los asuntos horizontales, mas estratégicos o los referidos a las
técnicas de participacion), y las Comisiones bilaterales (particularmente para la
Comunidad del Pais Vasco). Mientras que para el ambito local se realiza
sobre todo mediante la Comision nacional de Administracion local,
junto al programa «Cooperacion econdmica local del Estado» (incluye los
programas operativos comunitarios).
A nivel comunitario existen centenares de 4rganos, dispersos por todas
las instituciones de la UE, con diferentes funciones respecto al procedimiento
decisorio y a la gestion de las politicas, y con diferente composicion: totalmente
gubernamental en el caso del grupos de trabajo del Consejo y del Coreper,
integradora de intereses publicos de caracter multinivel y privados en el caso de
los Comités de la Comision, institucional para las diferentes Comisiones del
Parlamento Europeo, del Comité de Ilas Regiones y del Comité
Econdémico y Social.

Es obvio que la gestion relacional no va a depender en exclusiva del disefio
organico, sino también de un conjunto de prerrequisitos que deben guiar al actuacion
de las partes. Entre ellos podemos sefalar:

a)

Las organizaciones publicas, de cualquier nivel, son portadoras de
intereses generales.

b) Lealtad al reparto interno de poder, y también lealtad al proyecto de

integracion europea.

c) Abdicacion por los diferentes actores de la exclusividad competencial como eje

de funcionamiento del sistema, asi como, para algunos paises, de una vision
excesivamente monista de la soberania. d) Entender la cooperacion también como
participacion en la adopcion de decisiones, y asumir la corresponsabilidad
en el tratamiento de las cuestiones comunes.

(34) La Representacion Permanente de Espafia ante la UE depende organicamente de dicha Secretaria de Estado.
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e) La eficacia del modelo depende tanto de la voluntad de las partes
implicadas como de los elementos técnicos que permitan articular la
participacion y cooperacion, ya sea de manera bilateral o multilateral, ya sea en el
ambito interno o externo.

2. Las subvenciones multinivel (35)

Entendemos por subvenciones multinivel el conjunto de transferencias de
recursos financieros que tienen lugar entre organizaciones pertenecientes a distintos
niveles territoriales de gobierno. En el caso que nos ocupa es claro que la organizacion
que financia es la UE, en tanto que las organizaciones receptoras son fundamentalmente
las AANN (incluyendo las subnacionales).

Su importancia cuantitativa y cualitativa es innegable en el escenario comunitario. Por
una parte, no solo aportan recursos sino que también modifican la propia naturaleza de
la accion publica alentando comportamientos de planificacion, control y gestién indirecta
y cooperativa, y ello sin menosprecio para el interés comunitario (no en vano se
utilizan las subvenciones condicionadas frente a las genéricas).

Las herramientas que materializan las subvenciones multinivel son
esencialmente los fondos, considerados los instrumentos para la cohesion econdmica
y social de la Union. En la actualidad existen cuatro tipos: el Fondo Europeo de
Orientacion y Garantia Agraria (FEOGA), el Fondo Social Europeo (FSE), el Fondo de
Desarrollo Regional (FEDER), y el Fondo de Cohesion. En el cuadro 2, reproducido en
el anexo, se muestra la importancia de los mismos en el presupuesto de la UE para el afio
2002.

3. Los ejes de conflicto abiertos

En un escenario de gestion multinivel siempre hay espacio para el conflicto y
para la mejora, y en el sistema politico-administrativo comunitario en mayor medida, toda
vez que en las multiples politicas intervienen mudltiples actores, procedentes de los
paises miembros pero también de otros espacios politicos y econémicos, con diferentes
legitimidades e intereses. El conflicto forma parte de cualquier sistema dinamico, e incluso
tiene un significado positivo ya que plantea disfunciones y contradicciones cuya
percepcibn y  superacion permiten mejorar, pero para ello es

(35) Para informaciones adicionales sobre la importancia cualitativa y cuantitativa de la financiacion multinivel, asi
como respecto a la gestion y el control de las subvenciones, consultese CRESPO (2001b:16 y ss).
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imprescindible que existan cauces institucionales que permitan su tratamiento efectivo
y eventual resolucion.

En el marco de la UE se intercambian flujos masivos de recursos entre actores, tanto
en términos informacionales como de financiacion multinivel, lo que conlleva que el éxito
de la accion publica en ese espacio dependa de la capacidad de actuar conjuntamente, por
lo que se penalizaria seriamente el conflicto, al menos como estrategia mantenida en el
tiempo en la negociacion cotidiana de las politicas, dando prioridad a la negociacion y al
ajuste mutuo como pauta de relacion entre niveles de gobierno.

Sin duda el bloque mas importante de conflicto multinivel procede del
inacabado disefio y difuso objetivo de la integracion comunitaria. De esta
manera, y sin querer agotar la cuestion, nos encontramos con serias lineas de
desacuerdo en:

a) Cual ha de ser el papel futuro de las instituciones comunitarias.

b) Cual ha de ser la forma final que adopte el sistema politico comunitario.

c) Cual es el mapa de paises que pueden formar parte de la UE.

d) Cual es el papel de los gobiernos subnacionales (36) en el disefio organizativo
futuro, y en la formulacién y gestion de las politicas publicas comunitarias.

e) Cual ha de ser el sistema de adopcion de decisiones, el peso de los diferentes
EEMM en el mismo, y las diferentes mayorias a aplicar.

f) Cuales son las funciones que debe realizar la UE y cuales los EEMM, a la
luz de la aplicacion vertical del principio de subsidiariedad (37), etc.

Las soluciones politicas y técnicas a las tensiones entre unidad y diversidad, la
clave de bdéveda de la discusion multinivel en cualquier sistema politico complejo, son
siempre contingentes, pero en el caso comunitario la cuestion se complica porque el
caracter dinamico y creativo del proceso de integracion es un elemento estructural de
este espacio de decisidn, que a su vez se caracteriza mas por su caracter fluido e
inestable que por una ordenacion clara, jerarquizada y territorialmente uniforme.

(36) Con sus diversas variantes. Por ejemplo, para contemplar el nivel regional de gobierno habria que diferenciar la region
meramente administrativa, de las manifestaciones que procedan de la aplicacion del principio de articulacion federal o

autonémico.

(37) El valor afiadido creado por la actuacion comunitaria respecto a la nacional no es similar para todos los ambitos materiales
y, ademas, algunos actores defienden, a veces interesadamente, que el modelo comunitario de adopcién y ejecucion de
decisiones politicas, al privilegiar la decision conjunta asi como la obtencion del consenso penalizando seriamente las
opciones radicales, conduce a un modelo presidido por la negociacién a la baja y, probablemente, por la adopcién de decisiones

subodptimas.
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Otros factores que indican que todavia quedan cosas que mejorar son los
siguientes: por una parte, el gusto, en diversos circulos nacionales y subnacionales,
por un discurso monista de la soberania; seguidamente, el hecho de que en muchos
EEMM (entre ellos Espafa) no se hayan creado mecanismos que permitan la gestion
relacional al maximo nivel, sobre todo en lo referido a la participacién de los niveles
subnacionales en la formulacién de las politicas publicas nacionales, a lo que cabe
agregar la reformulacion continua de las estructuras institucionales comunitarias.

En razonable pensar, finalmente, que en la medida en que el disefio institucional y
el alcance de la integracibn comunitaria tengan visos de atisbar cierto grado de
estabilidad, el conflicto se desplazara hacia las politicas publicas, donde ya existe en
nuestros dias pero muy oscurecido por los grandes problemas politicos de fondo que
plantea lo anterior. Los principales problemas en este ambito se relacionan con las
areas de soberania clasicos (interior, justicia, defensa, accion exterior...) para los cuales
todavia hoy se privilegian métodos decisorios intergubernamentales, y con el area del
gobierno de la economia (respecto a moneda Unica, a la intervencion del Banco Central
Europeo, a la cuantia, futuro y receptores de los fondos europeos, etc.)

Conclusiones

I. Podemos decir que la gobernabilidad comunitaria europea no escapa a las
tensiones y desafios constatados por la OCDE (38) en diversos Estados, y que afectan
muy particularmente a la gestion publica. De esta forma, estamos en presencia de un
sistema politico-administrativo complejo y fragmentado, con un numero creciente de
actores de gran diversidad, con niveles de Administracion interdependientes entre los
cuales cada vez es mas dificil aislar responsabilidades respecto a cada segmento material
concreto, puesto que existe un reparto de funciones en materia de concepcion,
ejecucion y evaluacion de las diferentes politicas, pero ademas por estar sometidas
éstas ultimas a distintos grados de europeizacion.

Por otra parte, para comprender la gestién de las politicas comunitarias es necesario
reflexionar al menos sobre dos cuestiones: las peculiaridades de la UE en tanto artefacto
de gobernabilidad, asi como los principios que articulan la Administracion comunitaria
con las de los EEMM (cooperacion/colaboracion, autonomia institucional vy
subsidiariedad); y la incidencia del entorno mundial, y en concreto la necesidad de
gobernar

(38)

Véase OCDE (1997).
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sociedades mas complejas, segmentadas e interdependientes, bajo los imperativos
de la globalizacion, de la aparicibn de nuevas instancias de gobernabilidad
(supranacionales y subnacionales) y del utillaje técnico-conceptual de la nueva gestion
publica.

Il. En la medida en que se constata la implantacién de una nueva concepcién de la
accion publica y la creacion de nuevos espacios de gestion politico-administrativa, se
asiste a la impotencia de las viejas categorizaciones, procedentes fundamentalmente del
entorno del Derecho publico, para analizar la nueva situacion, y correlativamente se
impone la necesidad de nuevos modos y enfoques de reflexién sobre el sector publico y
sus politicas. Uno de esos nuevos modos de analisis, de gran potencia conceptual y
descriptiva, es el propio al GM.

El GM concibe la integracion europea como la edificacion de una nueva entidad
en que la responsabilidad sobre las diversas intervenciones que integran las politicas
publicas se encuentra compartida entre multiples niveles de gobierno, y actores de
caracter privado y/o semipublico. Se ftrata de un enfoque amplio, que permite
simultdneamente tratar el sistema institucional (tanto formal como informal), la accién de
gobierno y gestion publica, y los actores de todo tipo y nivel territorial de actuacion.

Algunas de las pautas de andlisis de GM son:

a) La participacion plural, fluida y multinivel. Es decir, la preocupacion por los
actores institucionales (de diferentes niveles y poderes) y no institucionales.

b) La importancia de los Recursos Humanos y su capacitacion.

c) La estabilidad de las pautas de contacto entre personas y organizaciones
intervinientes.

d) La vinculacion con las politicas publicas, en sus diferentes fases y momentos.

e) La relativa importancia del marco normativo de relacion.

f) La gestion en red.

g) La relevancia de la tecnologia.

Ill. En el ambito comunitario la aplicacién de la metodologia del GM también tendra
en cuenta como se produce la gestion relacional (es decir, la arquitectura organizativa y
social que permite la participacidon de un conjunto o red de organizaciones en las
diferentes politicas), como se produce la financiacion multinivel y cuales son los ejes de
conflicto abiertos. Respecto a esta Ultima cuestion, y reconociendo que las soluciones
politicas y técnicas a las tensiones en cualquier sistema politico complejo son siempre
contingentes, podemos afirmar que el bloque mas importante
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de conflicto procede del inacabado disefio y difuso objetivo final de la UE, y, en lo referido
a las politicas, se centra en aquellas que responden a las viejas areas de soberania
decimondnicas (interior, justicia, defensa...), asi como al gobierno de la economia.

IV. En las lineas anteriores hemos tratado de describir el enfoque del GM como
herramienta que permite un estudio viable de las politicas multinivel de proyeccion
comunitaria europea. Creemos que el esfuerzo no esta, ni mucho menos, teéricamente
acabado, y que, sin duda, son necesarias mas sintesis y verificacion. Pero también
estimamos que se trata de una conceptualizacién emergente que permite el analisis de
las politicas publicas en una direccion distinta y mas completa, que apunta a los
aspectos clave de la gobernabilidad democratica, y que ayuda a los elaboradores de
politicas a entender cdmo se relaciona la capacidad gubernamental con la formulacion y
ejecucion de politicas y programas en un entorno globalizado.

Anexos
Cuadro 1
Politicas y ambitos materiales en que interviene la Unidn
Europea
1. Ayuda humanitaria. 14. Politica comercial comun.
2. Ampliacion de la UE. 15. Politica de pesca.
3. Medioambiente. 16. Politica para el desarrollo.
4. Audiovisual. 17. Politica de investigacion y tecnologia.
5. Cohesion econdmica y social. 18. Politica de energia y transporte.
6. Competencia. 19. Politica para la proteccién de la salud de
7. Cooperacion en asuntos de justicia e los consumidores.
interior. 20. Politica econdémica y monetaria.
8. Cultura. 21. Politica para la empresa.
9. Educacion, formacion profesional y 22. Politica exterior y de seguridad comun.
juventud. 23. Redes transeuropeas.
10. Empleo y politica social. 24. Relaciones exteriores.
11. Financiacién de las actividades 25. Salud publica.
comunitarias. 26. Sociedad de la informacion
12. Igualdad de oportunidades entre hombres

y mujeres.
13. Politica agricola.

Fuente: http://www.europa.eu.int
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Cuadro 2
Resumen general de los créditos por compromisos. Presupuesto
de la UE 2002
(En millones de euros)
Subseccion Importe %
Fondo Europeo de orientacion y garantia agraria (garantia) 44.505,1 452

Operaciones estructurales, fondos estructurales y de cohesion: mecanismo
financiero, otras operaciones agricolas y

regionales, transportes y pesca 34.002,5 34,5
Formacion, juventud, cultura, sector audiovisual, informacion,

dimension social y empleo 918,7 0,9

Energia, control de seguridad nuclear de Euratom y medio

ambiente 246,7 0,3
Proteccion de los consumidores, mercado interior, industria

y redes transeuropeas 1.172,9 1,2
Investigacion y desarrollo tecnolégico 4.055,0 4.1
Medidas exteriores 8.314,0 8,4
Politica exterior y de seguridad comun 30,0 0,0
Garantia y reservas 213,0 0,2
Gastos administrativos de todas las instituciones 5.176,8 52
Total 98.634,7 100

Fuente: Comision Europea (2002,7).

Bibliografia

AAVV. (1990), Las implicaciones administrativas de la integracion econdmica regional: el ejemplo
de la Comunidad Econémica Europea. Enfoque comparado, Ministerio para las
Administraciones Publicas-Instituto Internacional de Ciencias Administrativas, Madrid.

AGRANOFF, R. (1991), «Marcos para el analisis comparado de las relaciones intergubernamentales»,
en Papeles de Trabajo de Gobierno y Administracion Publica, del Instituto Universitario Ortega y
Gasset. Madrid.

ALiasseN, K.; ANDERSEN, S. (2001), Making policy in Europe. London, Sage Publications. Second
edition.

AREILZA CARVAJAL, JM. (Coord.) (1999), Espafia y las transformaciones de la Unién Europea, Madrid,
Fundacion para el andlisis y los estudios sociales.

BromLEY, S. (Ed.) (2001), Governing the European Union. London, Sage Publications. BAENA DEL

ALcAzAR, M. (2000), Curso de Ciencia de la Administracion. Madrid, Técnos, 4.2 edicién reformada.

BARON, R. (coord.) (2003), La evaluacion de la acciéon y de las politicas publicas. Madrid,
Editorial Diaz de Santos.

RV.AP. nim. 66

2003



Jorge Crespo Gonzalez
El dificultoso analisis de las politicas publicas comunitarias europeas: la metodologia del gobierno...

BANON, R.; y CARRILLO, E. (coord.) (1997), La nueva Administracién Publica. Madrid, Alianza universidad
textos.

BARON, R; et alt. (1995), «Sistema de Relaciones intergubernamentales y legitimidad de la accion
publica en el Estado de las Autonomias», en Papeles de Trabajo (Gobierno y Administracion
Puablica) de la Fundacion Ortega y Gasset, n.° AP, 20-XII-95.

BuLLER, H.; y HogGART, K. (1998), «Pluralidad e implementacién de politicas de medio ambiente en la
Unién Europeay, Revista Internacional de Sociologia n.° 19y 20, enero-agosto, pp. 153 a 179.

CaNaLEs ALIENDE, J.M. (2001), «Gobernabilidad y gestion publica», en Ouias pe Lima, B. (coord.) (2001),

La nueva gestién publica. Madrid, Prentice-Hall, pp. 35-48. CANALES ALIENDE, J.M.y PEREZ GUERRERO,

P. (2002), Introduccioén al gobierno y a la
gestion local. Alicante, Editorial Club Universidad.

Cassesk, S.; y DELLA CananeEa, G. (1990) «Procedimiento de decision: elaboracion y aplicacion de
medidas de integracion. Aspecto relativo a los Estados miembros», en AAVV (1990), op. cit., pp.
69y ss

Cassesge, S. (1985), «Theoretical sketch of the cooperative and multidimensional nature of
community bureaucracy», en JAMAR, J.; y WEsseLs, W. (1985) (Eds.), Community bureaucracy at
the crossroads, L’Administration communautaire a I'heure du choix, Colege of Europe, Bruges.

cLAISSE, A. (1990), «Los agentes del proceso de integracion. Aspecto relativo a los Estados
miembros», en AAVV (1990), op. cit., pp. 92 y ss.

CLosa, C. (Ed.) (2001), La Europeizacion del sistema politico espafiol. Madrid, Ed. Istmo.

ComisioN EuropPea (2002), Presupuesto general de la Unién Europea para el ejercicio 2002.
Resumen de datos. Luxemburgo, Oficina de publicaciones oficiales de las Comunidades
Europeas.

COMISION EUROPEA (2000), Libro Blanco de Reforma de la Comision, | y 1l parte, COM (2000) 200 final,
Bruselas, 5 de abiril.

Crespo GonNzALEz, J. (2002) (coord.) Administraciones publicas espafiolas. Madrid, McGraw-Hill.
Coordinado junto a PAsTor, Gema.

CRESPO GONZALEZ, J. (2001a), «El concepto de Administracién Nacional para la Uni6én Europea»,
Revista Universitaria Europea, n.° 2.

Crespo GoNzALEz, J. (2001b), La gestion publica intergubernamental en la Unién Europea.
Particularidades, dimensiones y futuro. Barcelona, Fundaci6é Carles Pi i Sunyer, Documents Pi i
Sunyer n.° 12.

DeeeascH, Ch. (Dir.) (1988), L’Administration Publique en Europe, Actes du colloque tenu a Aix en
octobre 1987, Paris, Editions du Centre National de la Recherche Scientifique.

FERNANDEZ TomAs, A. (1996), «Las relaciones entre el Derecho comunitario y los Derechos
nacionales», en Huesa Vinaixa, R. (Coord.), Instituciones de Derecho comunitario, Valencia, Tirant
lo Blanch.

GibLunD, J.; JERNECK, M. (Eds.) (2000), Local and Regional Governance in Europe. Evidence from
nordic regions. Cheltenham, Edward Elgar Publishing Limited.

GiL IBAREZ, A. (1998), El control y la ejecucion del Derecho comunitario. El papel de las
Administraciones nacionales y europea, Instituto de Administracion Publica, Madrid.

RV.AP. nim. 66

2003



Jorge Crespo Gonzalez
El dificultoso analisis de las politicas publicas comunitarias europeas: la metodologia del gobierno...

Gowma, R.; y SuBiraTs, J. (1998) (Coords.), Politicas publicas en Espafia. Contenidos, redes de actores y
niveles de gobierno, Editorial Ariel, s.a., Barcelona.

Kassim, H. (1994), «Policy networks and European Union policy making: a sceptical view», en West
European Politics, 17/4.

MEeTcaLFE, L. (1996), «Building capacities for integration: the future role of the Commission», Eipascope
n. 1996/2, pp.2 a 8.

METCALFE, L. (1995), «La Comisién Europea como una organizacién-red», Gestion y Analisis de
Politicas Publicas n.° 4, septiembre-diciembre, pp. 25 a 36.

MeTcaLrg, L. (1993), «Gerencia de los procesos de integracion: liderazgo, gestién y coordinacion»,
Integracion Latinoamericana, n.° 189-190, mayo-junio.

MORATA, F. (Ed.) (2000): Politicas publicas en la Unién Europea. Barcelona, Ariel. MORATA, F. (1998),
La Union Europea. Procesos, actores y politicas, Editorial Ariel, s.a., Barcelona.

NicoLt, W. y SaLmon, T. (2001): Understanding the European Union. Londres, Longman.

OCDE (1997), «La transformacion de la gestion publica. La reforma en los paises de la OCDE»,
Boletin Oficial del Estado, Madrid. Estudio preliminar a cargo de CaNALEs ALIENDE, J.M., y de
RobRiGUEZ ALVAREZ, J.M.

OCDE (1995), La gestion publique en mutation. Les reformes dans les pays de 'OCDE, OCDE,
Paris.

Ovias DE Lima, B. (coord.) (2001), La nueva gestién publica. Madrid, PrenticeHall.

PraTs | CATALA, 11. (s.f.), «Gobernabilidad democratica en América Latina finisecular (instituciones,
gobiernos y liderazgos)». Paper n.° 2 del Instituto Internacional de Gobernabilidad. Edicion
electrénica en http://www.iigov.org

RicHARDsON, J. (2001): European Union. Power and Policy-Making. 2.2 edicién, Londres, Routledge.

RoBeRTsS, G.; Hogwoob, P. (1997), European politics today. Manchester, Manchester University Press.

Rose, R. (1985), «From government at the center to nationwide goverment», en Meny, Y. y
WRIGHT, V. (1985), Center-periphery relations in Western Europe. Londres, George Allem and
Unwin.

Scharpr, F.W. (2000), Gobernar en Europa ;eficaz y democraticamente?, Madrid, Alianza Editorial
S.A,, traducido por Jesus Alborés Rey.

ScHUTTER et alf. (2000), La gouvernance dans I’ Union Européenne. Luxemburg, Comision
Europea.

SieDENTOPF, H. (1990), «Informe final», en AAVV. (1990), op. cit., pp. 129 y ss. SIEDENTOPF, H.; y HAUSCHILD,

C. (1988a), «L’application des directives communautaires par les Administrations nationales (études

comparative)», Revue Frangaise d’Administration Publique, n.° 48, octobre-décembre, pp. 547 a 555.

SIEDENTOPF, H.; y ZILLER, J. (1988b) (Eds.), L’ Europe des Administrations? La mise en oeuvre de la
législation communautaire dans les Etats membres, Volume |, Synthéses comparatives,
Institut Européen d’Administration Publique, Bruxelles.

SIEDENTOPF, H.; y ZILLER, J. (1988c) (Eds.), L’ Europe des Administrations? La mise en oeuvre de la
législation communautaire dans les Etats membres, Volume I, Rapports nationaux, Institut
Européen d’Administration Publique, Bruxelles.

RV.AP. nim. 66

2003



Jorge Crespo Gonzalez
El dificultoso analisis de las politicas publicas comunitarias europeas: la metodologia del gobierno...

SoBrINO HEREDIA, J.M. (1997), «Principio de subsidiariedad y participacion de los entes locales y
regionales en la Unién Europeay, en Noticias de la Unién European.® 145.

Spanou, C. (1999), «La integracién europea en términos administrativos: un marco para el analisis y
el caso griego», Gestion y Analisis de Politicas Publicas, n.° 15, mayo-agosto, pp.30 a 50.

STEVENS, A. y STEVENS, H. (2001): Brussels Bureaucrats? The Administrations of the European Union.
Londres, Palgrave.

UNGERER, W. (1990), «Procedimiento de decision: elaboracion y aplicacion de medidas de integracion.
Aspecto comunitario», en AAVV. (1990), op. cit., pp. 58 y ss.

VAN GINDERACHTER, J. (1990), «Los instrumentos de integracion regional: los fondos estructurales de
la Comunidad Econémica Europea. Aspecto comunitario», en AAVV. (1990), op. cit., pp.109 y ss.
WRIiGHT, D. (1978), «Del federalismo a las relaciones intergubernamentales en los Estados Unidos
de América. Una perspectiva de la actuacion reciproca entre el gobierno nacional, estatal y

local», en Revista de Estudios Politicos, n.° 6, pp. 5-28.

RV.AP. nim. 66

2003



