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RESUMEN: Desde una parte de la Ciencia Politica,
la Union Europea esta considerada como un sistema
de Gobernanza Multinivel en el que hay multiples
actores politicos (tanto publicos como privados) que
estan envueltos dentro de la toma de decisiones a
nivel europeo a través de las redes de politicas. En-
tre ellos se encuentran las regiones, que participan
con diferentes estrategias y recursos para lograr una
serie de beneficios para ellas mismas. Pero, {quié-
nes son las que mas ventajas consiguen? ¢hay sufi-
ciente control sobre su participacion por parte de
sus ciudadanos? éComo afecta esto a la legitimidad
democratica? La presente nota de investigaciéon no
trata de resolver estas preguntas, sino que intenta
abrir vias de estudio asi como reflexionar sobre el
avance del modelo de gobernanza en relacién con
los principios democraticos basicos.

Palabras clave: regiones, Union Europea, gober-
nanza multinivel, rendicion de cuentas, legitimidad
democratica.

ABSTRACT: From a part of the Political Science,
European Union is considered as a Multi-level Gov-
ernance system in which there are multiples political
stakeholders (as public as private ones) that are in-
volved in the european policy-making through policy
networks. Among them they are the regions, which
participate with many different strategies and re-
sources in order to achieve a serie of benefits to
themselves. But who are the regions that gain more
in this political system? Is there enough control of
their involvement by their citizens? How does this
influence in democratic legitimacy? The present re-
search note doesn 't treat to resolve all these ques-
tions, but to try to open new vias for studying as
well as to reflect about the advance of governance
model with regard to the basic democratic prin-
ciples.
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1. Introduccién

El propdsito de la siguiente nota de investigacion es adelantar a la comunidad cientifica algunos apuntes
que he ido tomando a lo largo de los Ultimos meses en torno a la figura de las regiones como actores po-
liticos en el sistema politico multinivel de la Unién Europea (UE), sus formulas de participacion y sobre
todo, los retos que se avistan desde la legitimidad de los procesos asociados a dicha participacién en el
aparato institucional comunitario. Para ello, primeramente haré una aproximacion conceptual a algunos
temas clave de la ciencia politica, como la descentralizacion y el federalismo, la teoria de la gobernanza y
la gobernanza multinivel, la legitimidad y la legitimidad democratica, asi como de la participacién y la
rendicion de cuentas. Posteriormente, hablaré de algunas directrices metodoldgicas en forma de indica-
dores de variables que planteo para llevar a cabo un estudio sobre el rendimiento de las regiones, en
cuanto a los aspectos democraticos y de eficacia de las politicas relacionadas con la UE. Finalmente, se
hara una sintesis de todo lo anteriormente mencionado, partiendo de la importancia que tiene que la
Ciencia Politica reflexione sobre este fenémeno.

2. Estado de la cuestion

En la Ciencia Politica, uno de los temas mas recurrentes tiene que ver con la distribucién territorial del
poder. En este sentido, se han ido conformando dos tipos ideales: uno, el estatal, coincide con aquellos
Estados en los que el poder gubernamental tiene una forma centripeta, esto es, que tanto el flujo de de-
cisiones politicas como la aplicacidon de las mismas proceden del Gobierno central y sdlo del Gobierno
central. El segundo tipo ideal se define como federal, y viene a desarrollarse en forma de una distribucion
del poder entre dos o mas entes politicos en relacion a unas materias (que se transforman en politicas
publicas) que no son compartidas, sino ejercidas de forma exclusiva, provocando que haya al menos dos
niveles claros de poder. En estos casos el territorio administrativo es el eje sobre el que se cimienta esta
forma de gobierno.

Entre medias de ambas pautas de gobierno de lo publico, existen infinitas formas intermedias de
construccidn politico-administrativa de un Estado contemporaneo. En la mayor parte de las ocasiones se
observa un irresistible empuje hacia el fendmeno conocido como “descentralizaciéon”, que no es ni mas ni
menos que la entrega cada vez mayor de cuotas de poder desde el Estado central hasta las regiones,
bajo la creencia general (o la “excusa general”) de que es mas democratico porque se aseguran mejor las
preferencias de los votantes (Colomer, 2007: 222-3).

Dentro de las clases de descentralizacién politico-administrativa existentes podemos apoyarnos en el
trabajo de Michael Keating (2004), para hablar de 3 tipos: en primer lugar encontraremos la descentrali-
zacion funcional, que se produce cuando se ceden competencias a las regiones (y, siempre que hablemos
del tema, esporadicamente también a los entes locales), que tienen que ver con tareas administrativas y
regulatorias. Algunos casos ejemplares pueden verse por ejemplo en Paises Bajos o, en la millefeuille
francesa’.

1 Contrariamente a la creencia popular de centralismo napolednico decimondnico, en la Francia actual impera un nuevo
orden descentralizador con elecciones populares en las asambleas regionales y con numerosas competencias adquiridas
por las regiones (como en cultura, agua, formacion profesional, medio ambiente,...), que se concluyen mediante la
aprobacion y aplicacion de planes y convenios por los Gobiernos regionales. Véase Ares Castro-Conde, 2010: 125-126.



En segundo lugar esta la llamada devolucidn, o proceso descentralizador en el que se ceden amplias
responsabilidades politicas sin ser constitucionalizadas (bien porque no existe una Constitucién escrita, o
bien porque forman parte de una decision politica que no ha sido reflejada aun en aquella). El caso mas
conocido es el del Reino Unido.

En tercer y Ultimo lugar, tenemos el federalismo clasico, en el que existe un sistema de competencias
garantizado constitucionalmente. A este fin suele haber una serie de elementos que lo definen, como
asambleas regionales electas, un tribunal superior que dirime las diferencias existentes en la reparticidn
del poder entre el Estado Central y los entes sub-estatales, bicameralismo, constituciones rigidas, o un
banco central independiente®. Entre algunos ejemplos en Europa se hallan los de Alemania, Austria, o
Bélgica. Junto a este fendmeno de la descentralizacion (que suele derivar en formas federales), los proce-
sos de constitucion del poder territorial cuentan con otra variable: la gobernanza, y en su caso, la gober-
nanza multinivel.

Hacia inicios de los afios 90 se activé una preocupacion de los estudiosos y de las organizaciones inter-
nacionales sobre como dotar a los ciudadanos y a las instituciones de recursos técnicos, econémicos o
politicos, para mejorar la calidad de la democracia. Esta idea de gobernanza se empezo6 a separar de la
idea de government, algo asi como “gobernabilidad”. Cabe resefiar que no todo se debié solamente a una
subita preocupacion por el desarrollo democratico y humanitario promulgado por organizaciones interna-
cionales como el Fondo Monetario Internacional o el Banco Mundial, sino que también provino de una se-
rie de hechos tal vez menos cordiales: la crisis financiera del Estado a partir de los 70 (que fue engro-
sando el déficit publico de los Estados); el cambio ideoldgico hacia el mercado (con el neoliberalismo de
Milton Friedman como estandarte), pasando del Welfare State al Workfare State (Alonso, 2011); la globa-
lizacion econdmica, que expide nuevas demandas liberalizadoras del comercio (reduciendo el papel de los
Estados como intermediarios); el fracaso del Estado para muchos votantes por su ineficacia para proveer
servicios publicos pese a su gran tamafio; y la aparicion de la nueva gestion publica (New Public Manage-
ment), que sugiere un rendimiento mas eficaz por parte de la administracién para proveer dichos servi-
cios gracias a que, en teoria, al relacionar los servicios con la demanda del mercado y no con las decisio-
nes politicas sobre la calidad y la cantidad, los proveedores de servicios reciben informacion inmediata
sobre su prestacion. (Peters y Pierre, 2005a).

En suma, toda esta cadena de fendmenos esta llevando a una vision diferente del Estado de Bienestar
clasico del periodo de posguerra, una dindmica que se inicié desde los 70 y 80 con las medidas neolibera-
les llevadas a cabo principalmente en Reino Unido y Estados Unidos, y que en los 90 han encontrado hue-
co en una terminologia que va mas alla de la pura dimension ideoldgica del fendmeno para constituirse
en una corriente de pensamiento propio en las ciencias politicas actuales. De este modo, podemos citar
como referentes a Liesbet Hooghe y Gary Marks, quienes entienden la gobernanza como “[...] el proceso
de toma de decisiones obligatorias en la esfera publica [...]” (Hooghe y Marks, 2003: 233). Pero esta de-
finicion dice poco si la comparamos con todas las causas que la preceden. Una definicion mas amplia (que
compila y sintetiza una casi ilimitada obsesidn por la construccién del concepto por parte de numerosos
autores como Gerring y Thacker (2008), Rhodes (1997), Pierre y Peters (2000), etc.), es la que nos ofre-
ce Agusti Cerrillo i Martinez. Este autor define gobernanza como las “[...] Normas y reglas que pautan la

2 Véase también Lijphart (2008: 15).



interaccion en el marco de redes de actores publicos, privados y sociales interdependientes en la defini-
cion del interés general en entornos complejos y dinamicos. [...]” (Cerrillo i Martinez, 2005: 9).

En otras palabras, se trata de una nueva forma de politicas publicas caracterizada ya no sélo por la
participacion de los Gobiernos y las administraciones a ellos asociadas, sino en la que hay otros agentes
“privados” (como organizaciones no gubernamentales -ONG “s-, empresas privadas, asociaciones de con-
sumidores, asociaciones de ecologistas, etc.), que interactian con el poder publico tanto en la formacién
del interés por la politica publica, como en la fase de desarrollo y en la de aplicacion. Dichos agentes tie-
nen obviamente distintos recursos claramente desiguales, y actlan mediante redes de politicas (policy
networks)?, que no son ni mas ni menos que

un conjunto relativamente estable de relaciones de naturaleza no jerarquica e interdependiente que vincu-
lan a una diversidad de actores, que comparten un interés comun sobre una politica y que intercambian re-
cursos para conseguir este interés compartido a sabiendas de que la cooperacién es la mejor forma de con-
seguir los objetivos perseguidos (Cerillo i Martinez, 2005: 24).

La propia Comision Europea (el poder ejecutivo de la UE) elabord su propia definicion de gobernanza en
el marco del famoso Libro Blanco sobre la Gobernanza Europea del afio 2001, donde se refirid a este nue-
vo fendmeno de gestion politica como “[...] las normas, procesos y comportamientos que influyen en el
ejercicio de los poderes a nivel europeo, especialmente desde el punto de vista de la apertura, la partici-
pacion, la responsabilidad, y la coherencia.” (Comision Europea, 2001: 8).

Precisamente en este entorno, el del proceso de integracién europea, y sobre todo a raiz de la reforma
del Tratado de Maastrich en el afio 1992 (que otorgaba mas capacidades decisorias al Parlamento Euro-
peo, y que constituia los Comités Econdmico y Social, y el Comité de las Regiones), pero también gracias
a la creciente presencia de los entes sub-estatales en Bruselas (véase por ejemplo, la creacién de las ofi-
cinas regionales propias), se ha ido desarrollando una teoria heredera y a la vez coetanea de la de gober-
nanza que es la llamada gobernanza multinivel (o MLG, de sus siglas en inglés*). La MLG es una teoria
desarrollada por Marks, Hooghe y Blank desde el afio 1996, aplicando el concepto de gobernanza a la ex-
periencia politica europea. En estos términos, hablan de un sistema de negociacion continua entre go-
biernos anidados entre muchos niveles territoriales -supranacional, nacional, regional y local- que es
distintivo de la estructura politica de la Unién (Hooghe y Marks, 2003: 234). Es decir, que numerosos
actores publicos y privados trabajan, se coordinan, e influyen en el sistema politico europeo, segun las di
versas escalas de participacion que existen en base al territorio. Un ejemplo de la magnitud de esto pue-
de verse en la capacidad de las regiones de influir en la UE al estar presente en los Comités de reglamen-
tacién y/o gestion de la Comisidn (Ares Castro-Conde, 2010: 211).

Esta teoria nacié como una fuente de explicacién del funcionamiento de las politicas publicas, mas alla
del eterno (pero a la vez de constante actualidad) debate sobre si la UE es un proyecto mas interguber-
namentalista (en el que los estados actlan en el seno de las instituciones comunitarias como agentes
principales de las politicas europeas, a través del Consejo de la Unidon y el Consejo Europeo), o mas bien
neofuncionalista (en el que los estados miembros quedan coartados por un poder supranacional otorgado

3 La teoria de redes de politicas es un desarrollo del concepto socioldgico de relaciones interorganizacionales aplicado a
las teorias del Estado. La autora alemana Renate Mayntz fue la precursora de este término, que trata sobre las
vinculaciones informales estables que existen en el poder politico-administrativo (Ferraro, 2009: 39-40).

4 MLG: Multi-Level Governance.



por delegacion voluntaria, y encabezado en la practica por la Comision, el Parlamento Europeo, o los Tri-
bunales de Justicia) (Boronska-Hryniewiecka, 2011: 182-184).

Para concretar el impacto de la MLG, se puede hacer un breve repaso de la participacion de las regiones
en el sistema politico multinivel de la UE. Hay 3 fases: la fase ascendente (de participacidn en el proceso
de toma de decisiones), la fase descendente (de aplicacién de las normas comunitarias), y la fase final
(de legitimaciéon directa o indirecta frente al sistema jurisdiccional europeo). Hasta el momento, es
bastante claro que las regiones han recibido la mayor parte de su espacio politico en la primera de las fa-
ses. Por eso me centraré exclusivamente en ella. Hasta ahora, las regiones cuentan con los siguientes

instrumentos participativos:
a-El Comité de las Regiones, de caracter consultivo y constituido en 1992.

b-Aplicacion del principio de subsidiariedad y proporcionalidad cuando los parlamentos regionales
estan en contra de un proyecto de norma comunitaria (Directiva, Reglamento, etc.).

c-Participacion en las reuniones del Consejo de la UE (Consejo de Ministros), en calidad de repre-

sentante de un Estado miembro.

d-Participacién en instituciones nacionales que permitan al Gobierno central llevar una postura uni-
ca (en Espafia, mediante la Conferencia para Asuntos de las Comunidades Europeas -CARCE-).

e-Observadores en los distintos Comités de Representantes Permanentes -COREPER-, que determi-
nan los asuntos y las negociaciones del Consejo).

f-Participacidon en la Comision Europea, a través de los Comités de toma de decision.
g-Oficinas y/o Delegaciones Permanentes en la UE de caracter regional.

h-Participacion en entes interterritoriales en los que pueden participar regiones de dos o mas Esta-
dos miembros, registrados en la lista de /obbies de la Comision Europea®, para defender intereses

concretos®,

En total se pueden contabilizar hasta 8 formas distintas en que las regiones (y ocasionalmente también
los municipios) ejercen su papel como actores publicos en el sistema de MLG europea. No obstante, re-
sulta obvio que la participacion y resultados de las mismas es diferente. Una serie de factores destacan:
si existe descentralizacién politico-administrativa y a qué nivel, la riqueza econdmica de esa region, las
redes de politicas en las que participe, etc.

Sea como fuere, queda claro que para la MLG (y por qué no decirlo, para la UE como institucién) existen
serias dudas sobre la legitimidad democratica de semejantes procesos, en tanto que la soberania popu-

5 Se puede acceder a ellos a través de la pagina de Transparencia que tiene la Comisién: http://europa.eu/transparency-
register/index_fr.htm.

6 Un ejemplo de esto proviene de las Agrupaciones Europeas de Cooperacion Territorial (AETC, o EGTC en inglés
-European Grouping of Territorial Cooperation-), que son instrumentos regulados por Reglamento en el que una serie de
Gobiernos estatales y sobre todo sub-estatales (regiones, municipios, etc.), pueden constituirse como autoridad con
personalidad juridica propia para gestionar los Fondos Estructurales.


http://europa.eu/transparency-register/index_fr.htm
http://europa.eu/transparency-register/index_fr.htm

lar’ se ve cada vez mas comprometida cuanto mayor es la profundizacion y la tecnificacion de las politi-
cas publicas. Empresas privadas, lobbies de diferente indole, asociaciones defensoras de determinados
colectivos, etc., no son actores que rindan cuentas ante nadie, salvo ante sus miembros. En este sentido,
la cooperacidn horizontal y la negociacién en red no deberia ser en ningln caso un sustituto de férmulas
electas (Ramirez B., 2011: 130-1). Tal y como conocemos de autores como David Beetham (1991), la le-
gitimidad de origen® de un sistema politico proviene de tres axiomas basicos: 1) que el sistema sea con-
forme a unas reglas establecidas; 2) que las reglas estén justificadas por las creencias compartidas por la
autoridad y los soberanos; y 3) que haya evidencia de un consentimiento expreso por los subordinados a
la relaciéon de poder (Beetham, 1991: 14). Dichas dimensiones de legitimidad deben ser entendidas como
complementarias y no como excluyentes.

Junto a ellas, completando a lo que acabamos de mencionar como legitimidad de origen (input legitima-
cy) en tanto que mecanismos o procesos para unir las preferencias ciudadanas con las decisiones politi-
cas, existe una legitimidad de resultado (output legitimacy), que trata de la capacidad de producir re-
sultados efectivos, o lo que es lo mismo, lograr los objetivos que a los ciudadanos les preocupan colecti-
vamente (Boedeltje y Cornips, 2004: 2).

En definitiva, que mientras la legitimidad de origen apela por un lado al control publico desde una posi-
cién de igualdad politica, y por otro al sentimiento de pertenencia a la comunidad politica, la legitimidad
de resultado se refiere a la satisfaccion de las necesidades y valores de los ciudadanos (Ares Castro-
Conde, 2010: 53).

De este modo, cuando en un sistema politico como el de la UE, de por si bastante limitado en su
vertiente de creencias compartidas debido a la falta de un sentimiento ciudadano europeo (Dahrendorf,
2002), existe una clara falta de consentimiento expreso de la voluntad de los ciudadanos frente a las de-
cisiones de los actores en un proceso de politicas publicas (y tal como mencionaré, con especial hincapié
en los entes regionales), la consecuencia puede llegar a ser la contraria, es decir, la deslegitimacion del
proceso politico (Beetham, 1991: 20). En este caso la gobernanza (y por ende la MLG) se aproximaria a
una linea roja que podria tender al renacimiento de viejos modelos corporativistas, centrados esta vez no
tanto en el plano econémico como en el politico de la toma de decisiones (Ramirez B. 2011: 131).

Una evidencia constatable de todo lo anteriormente mencionado proviene de la cuestion de la rendicidon
de cuentas (accountability), que se puede conectar con la primera y la tercera dimension de legitimidad
de Beetham y que sin duda forma parte esencial de cualquier sistema democratico. La rendicidon de cuen-
tas tiene que ver, por un lado, con la exigencia de dar respuesta (answerability) ante el desempefio de las
politicas llevadas a cabo; a su vez, la answerability puede ser dividida entre la informacion que se debe
recibir y la justificacién de la misma. Por otro, se trata de la imposicion o incumplimiento (enforcement),
en tanto que capacidad de supervisar e incluso castigar a los politicos por parte de los ciudadanos
(Brinkerhoff, 2001: 2). Las clases de control politico son dos: pueden ser horizontales (dentro del Estado,
mediante la figura del Defensor del Pueblo, tribunales de cuentas, agencias anticorrupcion, interpelacio-

7 Por soberania popular entiendo la existencia de un poder final e ilimitado que emana de la comunidad politica para
establecer sus propias reglas politicas. En este sentido, el concepto difiere del procedente de la tradicidn juridico politica
del Derecho Internacional. Para una definicion mas completa, véase MOLINA, Ignacio, 2004. Conceptos fundamentales de
Ciencia Politica. 33 reimpresion. Madrid: Alianza Editorial.

8 En su trabajo no habla expresamente de legitimidad de origen por contraposicidn a una legitimidad externa. En realidad
este apunte se hace para poder explicar la diferencia entre aquélla y ésta a continuacion.



nes parlamentarias, etc.), o bien verticales (fuera del aparato estatal, como por ejemplo las elecciones,
los referendums, el periodismo de investigacién, informes de ONG 's, etc.). Este es casualmente uno de
los 5 principios que enuncia la Comisién en su Libro Blanco de 2001, junto a los de participacion, transpa-
rencia (que en realidad no deja de ser una forma de answerability), eficacia, y coherencia en las politicas
publicas de la gobernanza.

Por ultimo, no se puede obviar hacer una minima referencia al principio de participacidén politica, que
estd tan intimamente ligado al fendmeno mismo de democracia. Se halla, al igual que la rendicion de
cuentas, en el nlcleo de la legitimidad de origen (como consentimiento expreso de las relaciones de po-
der dominantes). Pero como novedad, con el replanteamiento de las teorias del Estado y la irrupcidén de
la gobernanza como paradigma, también se encuentra en la legitimidad de resultados, al dictaminar qué
actores de las politicas publicas (y los intereses de qué personas) representan en la arena politica, con el
uso de recursos e informacion (Boedeltje y Cornips, 2004: 6). Por supuesto, la desigualdad de recursos
incide en los ganadores y perdedores finales, por lo que la igualdad de los ciudadanos corre peligro al mi-
nimizar tanto al Estado como a determinados miembros de la sociedad civil (Monedero, 2003: 78).

3. La linea de estudio: las regiones en la UE, y su impacto en la legitimidad
democratica

En esta investigacion propongo trabajar con el concepto de legitimidad democratica que antes he enun-
ciado. En realidad, a la hora de hablar de legitimidad hablamos de dos tipos: de origen, que esta ligada
por un lado a los procedimientos democraticos de control publico en igualdad (la fuente de
“democracia”), y por otro al sentimiento de pertenencia (la fuente de “identidad”); el otro tipo es la legit
midad de resultado, que se refiere a los resultados ofrecidos a los ciudadanos (la fuente de “eficacia”). El
conjunto de fuentes de legitimidad democratica de un Estado, o en este caso de la UE, se enfrenta segun
numerosos autores, a un “trilema de legitimidad”, tratandose de un juego de suma-cero en el que la in-
troduccién de reformas en uno de los vértices (esencialmente entre la diatriba legitimidad de origen ver-
sus legitimidad de resultado) implica la pérdida de peso para los otros (Boedeltje y Cornips, 2004: 11-18;
Ares Castro-Conde, 2010: 53-54).

No obstante, mas alld de las dudas que pueda generar plantear un sistema de gobernanza (y de MLG
por alusién) que no aspire a un “[...] todo para el pueblo con todo el pueblo [...]” (Monedero, 2003: 81),
la realidad es que la UE, ya de por si limitada por un déficit de legitimidad en términos de Beetham debi-
do a su peculiaridad politica multinacional y multiestatal, tiene mucho margen de mejora en lo que se re-
fiere a los otros aspectos (fuentes) de legitimidad democratica (control y participacion democratica
-también descrito como democracia-, y eficacia).

De acuerdo con este principio, planteo un estudio que permita analizar con mayor precision el desempe-
fo de las regiones en la UE, en tanto que nuevos actores en la MLG, con un peso creciente en la toma de
decisiones.

La unidad de analisis del estudio son las regiones, puesto que ellas representan el tercer nivel territorial
sobre el que sustentan las politicas de la UE, siendo un actor que gana protagonismo debido a su cre-
ciente participacion.



Tabla 1. Cuadro-resumen del estudio propuesto

Legitimidad democratica: tipos | Fuentes de legitimidad Variables dependientes para el |Indicadores
democratica estudio
De origen Democracia Participacion Indicador de mecanismos de

participacion de las regiones

Rendicidn de Cuentas Indicador de mecanismos de
rendicidn de cuentas que

afecten a asuntos europeos

Identidad - -

De resultado Eficacia Satisfacciéon Satisfaccién de los ciudadanos

con el desempeiio de las

regiones

Fuente: Elaboracién propia.

A partir de la Tabla 1 podemos aventurar de forma mas clara lo que sera el esquema conceptual del tra-
bajo propuesto. Toda vez que estd dejada de lado la cuestién de la identidad (debido al escaso peso

actual que tiene, por lo que propongo que sea trabajada fuera de este estudio), nos encontramos con que

hay que construir una serie de indicadores que permitan sostener metodoldgicamente las variables del
estudio. En definitiva, se trata de ofrecer un indicador global de la legitimidad democratica, adaptado al

funcionamiento de las regiones dentro de la MLG europea. Las variables dependientes sobre las que se

sustentard el indicador global seran 3, correspondientes a los conceptos de participacion, rendicion de

cuentas, y satisfaccion:

-En cuanto a la primera, la participacion de los entes regionales en las instituciones, se puede crear
un test que recopile informacion acerca de la participacién de éstos en la MLG. En otras palabras,
se trata de controlar si las regiones usan o no los mecanismos disponibles mencionados arriba (y
en especial, aquellos que no son comunes a todas: participacion en reuniones del Consejo, en insti-
tuciones estatales para asuntos de la UE, observadores en el COREPER, participaciéon en los Comi-
tés de la Comision, apertura de Oficinas y Delegaciones Permanentes, y entes territoriales registra-
dos como /obbies).

-Por lo que respecta a la segunda variable, la rendicién de cuentas, podemos orientarnos por
ejemplo a través del libro de Manuel Medina Guerrero sobre los mecanismos de rendicién de cuen-
tas (2006), que a su vez esta inspirado en el clasico articulo de Sherry Arnstein sobre la escalera
de participacién (1969). Se trataria en definitiva de articular otro test que en este caso evalle los
mecanismos utilizados por las regiones sobre transparencia y rendicion de cuentas en la MLG euro-
pea. Por ejemplo, se puede contabilizar el total de informes publicos emitidos por el Gobierno re-
gional sobre asuntos europeos; el nUmero de consultas populares regionales relativas a asuntos
europeos; la existencia de mecanismos de accountability horizontales permanentes que también



afecten a asuntos europeos, como el Defensor del Pueblo regional, agencias anti-corrupcion a nivel
regional, etc.

-Por ultimo, el tercer indicador a construir seria sobre la variable dependiente de la satisfaccién de
los ciudadanos con la democracia y la administracidon regionales. Para ello, sencillamente bastara
con apoyarse en algunos estudios que ya se estan haciendo a nivel europeo, como por ejemplo, el
Eurobarémetro Especial nimero 307, sobre opiniones de los ciudadanos con respecto a los niveles
sub-estatales®. Entre otras preguntas, se pregunta sobre la valoracion de los representantes politi-
cos a diferentes niveles (pregunta QH3).

Cada uno de los tres indicadores podrian permitir evaluar el grado de legitimidad democrética en que se
halla una regién desde una doble perspectiva: de democracia en términos de participacién y/o de rendi-
cién de cuentas, y de eficacia en términos de satisfaccion ciudadana con sus representantes regionales en
asuntos europeos. No obstante, también se podria construir un indicador global de la variable dependien-
te “legitimidad democratica de las regiones en la MLG”, una vez se recodificasen los indicadores y se eje-
cutara un promedio ponderado que equilibrara los conceptos de “democracia” y de “eficacia”.

Asi pues, descritas brevemente las variables dependientes y sus indicadores, se abriria un abanico de
posibles explicaciones para comprender el desigual desempeno en términos de legitimidad democratica
que las regiones ofrecen a sus ciudadanos. Podria, por ejemplo, avanzarse que la cultura politica en una
region incide en el desempefio institucional de su Gobierno ante la Unién, ya que la poblacién demandaria
en mayor medida (via elecciones principalmente) que sus Gobiernos regionales estuvieran mas inmersos
en la MLG. Para ello, podrian tomarse como referencia los resultados del Eurobarémetro 73 de noviembre
2010, donde existen estadisticas sobre el conocimiento que tienen los ciudadanos de las instituciones eu-
ropeas, o del interés por la politica tanto de su Estado como de la UE. Otras posibles respuestas podrian
venir de la renta per capita de los territorios, que permitirian a las regiones mas fuertes econémicamente
estar mas implantadas en los drganos de elaboracién de las politicas publicas y en las redes informales
de politicas; o de la competencia interpartidista de los representantes regionales en las elecciones a ese
nivel territorial (a menor distancia de votos entre los dos principales partidos, mayor competicion y ma-
yores incentivos para ofrecer mejores resultados en las politicas europeas).

No obstante, en mi estudio me voy a apoyar en la variable de la organizacidn territorial del poder como
la variable independiente principal de mi hipdtesis: segln ésta, aquellas regiones que provienen de esta-
dos politicamente mas descentralizados consiguen mejores rendimientos en cuanto a participacién, rendi-
cion de cuentas, y eficacia en la MLG. Un ejemplo de esta orientacidon proviene del estudio de Bodenstein
y Kemmerling (2012), sobre los condicionantes de que unas regiones europeas reciban mas fondos
estructurales'® que otras. Una de las principales conclusiones a las que llega el estudio es que los resulta-

9 Special Eurobarometer no.307, “The role and impact of local and regional authorities within the European Union:
Opinions on the different levels of public authorities and awareness of the Committee of the Regions” (February 2009).
http://ec.europa.eu/public_opinion/archives/ebs/ebs_307_en.pdf

10 Los llamados Fondos Estructurales son en realidad un conglomerado de 3 fondos que intentan reducir las
desigualdades territoriales en el seno de la UE. Existen desde mediados de los afios 70, y tienen tres objetivos: el
objetivo de la convergencia, para aquellas regiones con un promedio inferior al 75% de la media europea del PIB per
capita; el objetivo competitividad regional y empleo, para aquellas regiones entre el 75% y el 100% de la media europea
(mds aquellas que quedaron estadisticamente desplazadas por las ampliaciones de Estados de 2005 y 2007), y el objetivo
de cooperacidn territorial, para aquellos estados miembros con menos del 90% de la media del PIB per capita europeo.


http://ec.europa.eu/public_opinion/archives/ebs/ebs_307_en.pdf

dos corroboran que las capacidades de lobbying o presion politica se acentian cuando hablamos de re-
giones federales'! (Bodensetein y Kemmerling, 2012: 17).

4. Conclusiones

Desde hace alrededor de 15 afios se vienen cuestionando las formas procedimentales de construccidon de
politicas publicas hasta entonces conocidas como una relacidn jerarquica y ligada al Estado-nacion, me-
diante jurisdicciones politico-administrativas bien definidas (fueran centralistas o no). En el nuevo modelo
(denominado como gobernanza), las fuerzas politicas pasan de ser centripetas (hacia el poder politico) a
ser centrifugas (con numerosos actores publicos y privados que intervienen segln el ambito de interés).
En la gobernanza, el punto de partida no es el poder territorial que adjudicaba al Gobierno y al Estado (a
menudo centrales) el papel absoluto en la toma de decisiones, sino que pasa a ser la funcion, la compe-
tencia, la materia de la que se trate, el centro del debate politico y la negociacion, y el Estado sera solo
un actor mas (aunque segun la corriente de pensamiento, tendrd mayor o menor peso'?) de entre el
conjunto de participantes en la policy-making.

Sin embargo, frente a esta nueva forma de gobernar, aparece un reto considerable: mantener e incluso
mejorar la legitimidad del sistema democratico. Las primeras experiencias de implantacion de este mode-
lo (como por ejemplo, la oleada de privatizaciones de servicios publicos municipales y/o regionales; o la
opacidad en las decisiones adoptadas en los drganos de representacion interterritorial), dejan claro que
cualquier descuido en las funciones participativas y de control de lo publico en un Estado constitucional
puede degenerar en fuentes de malestar y de discrepancia no-legitima (“ilegitimidad”, “déficit de legitimi-
dad”, y “deslegitimacion”) (Beetham, 1991: 20).

Incluso, a pesar de que se esté anteponiendo la “legitimidad de resultado” (en tanto que eficacia de la
satisfaccion de las demandas sociales), a la “legitimidad de origen”, parece que algunos autores nos
anuncian que aquélla también corre sus peligros:

Obviamente, la libertad del consumidor y la participacidn de los interesados como instrumentos para expre -
sar la opinidn y la rendicion de cuentas sélo estan disponibles para los consumidores y los interesados. Pero
si los servicios se financian con recursos colectivos, entonces cualquier modelo de Gobierno democratico
requiere que los instrumentos estén también a disposicion de aquellos que no son en este momento consu-
midores o interesados de un servicio publico concreto -las carceles, las aduanas y la inmigracién, e incluso
también la educacidn, son claros ejemplos (Peters y Pierre, 2005b: 128).

En este contexto, la Ciencia Politica y los estudios de MLG tienen el deber de poner su foco también en
los 6rganos sub-estatales (no so6lo regionales), pues los procesos de descentralizacion son cada vez mas
comunes y responden a mayores demandas de profundizacién en los mecanismos de democracia partici-
pativa frente a los de la democracia liberal actualmente predominante. Si el destino de la gestion de lo
publico se dirime en un nuevo escenario mas heterarquico y reticular donde otrora habia un centro mas

11 En este sentido cabe resefiar que el concepto “regiones” estd sesgado por la division estadistica que desde hace
mucho tiempo realiza la oficina estadistica de la UE (EUROSTAT). Este estudio estd basado sobre la clasificacién NUTS 2,
esto es, unidades territoriales que albergan entre 800.000 y 3 millones de habitantes (produciendo por ejemplo, que se
dividan los Lander alemanes en fracciones inferiores).

12 En mi opinién, me considero mas cercano a la corriente “positiva” alemana de Mayntz, Scharpf y otros, que defiende la
funcién del Gobierno como de agente principal que toma de una red el apoyo, y participa en ella tomando decisiones.
(Ramirez B., 2011: 129).



definido (y por ende el control y el castigo politico estaba mas centralizado), entonces seran mas que
nunca los poderes publicos quienes deban asegurar la legitimidad del sistema mediante una mayor rendi-
cion de cuentas, transparencia, y mecanismos mas directos de reparto de competencias y de eleccién.
Tanto a nivel estatal como supraestatal, parece que quienes pueden ofrecer la mejor respuesta a estas
contingencias son las regiones (y entes locales), quienes deberan garantizar la soberania popular y los in-
tereses comunes por encima de los corporativistas.
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