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“La futura Europa, al igual que los propios Estadpspbablemente sea
territorialmente asimétrica, ya que nunca sera ptesiencajar la gran
diversidad de realidades territoriales en el mismarco rigido, ya sean
Estados, regiones o0 naciones sin Estado. Existeltiphed necesidades
funcionales y multiples demandas de reconocimigatdas como espacios
democraticos dentro y entre los Estados. Una Eurphaalista debera

reconocer esta realidddMichael Keating)

1. Introduccion

El objetivo de la ponencia es valorar, en el makedos intercambios y debates de estas Jornadas
sobre “Derechos de los pueblos y gobernanza mundizl es el papel que actualmente tienen
asignado lagEntidades No Centralede los Estados en una Unién Europea configurade am
sistema politico multiestatal (25 Estados, que 6A72seran 27, ligados por un proceso de
integracion de enfoque basicamente economico) tesizedo por varios niveles de gobierno (local,
regional, estatal y supranacional). Y, ademas, ren apyuntura de criticas (desde muy diversos
enfoques a veces no coincidentes) al modelo irdegiseguido; y en una fase llamada oficialmente

de “reflexion” (iniciada en junio de 2005 y que ystblemente se demorara varios afos) ante las



incertidumbres abiertas respecto al Tratado pquelse establece una Constitucion para Europa y
los problemas surgidos para su ratificacion, at@ue que probablemente aquél nunca entrara en

vigor al menos en sus términos actuales.

De la amplia gama de cuestiones que son objetaaieian y discusion cuando se analiza el
proceso de la integracion europea, aqui me cergrariésivamente en una que en la mayoria de
posicionamientos politicos y trabajos académicabiosexcepciones, suele ocupar habitualmente
un lugar secundario (por no decir marginal y hastaistente): la posicion asignada en la estructura
y gobernanza europea y capacidades y atribucioméasdEntidades No Centrales en la UE. Sin
embargo, y sin desdefar otros temas de suma toestaa (reparto de poderes en el entramado
institucional, mecanismos de toma de decisionesgjosadel ordenamiento juridico comunitario,
consecuencias del mercado interior en clave cotiygetenfoque de los fondos estructurales y de
cohesidn, insuficiencias de la politica social,caption de fondo de lo que debe ser la presencia de
la UE en el mundo...), desde Euskal Herria, comorecton otros pueblos y naciones sin Estado,
la cuestion del engarce, ubicacién y capacidades®cion en Europa es un elemento basico y de

gran trascendencia para el futuro.

Sabiendo que existen territorios y poblacionesgnesentan las caracteristicas y voluntad politica
para reclamarse como naciones (aspiren o no aitcinsst en Estado o sencillamente a buscar
formas diversas de encaje estatal y europeo migfasairias que las actuales), que en ocasiones -
como es el caso vasco- su situacion se complepzgp@rtenecer a distintas realidades politico-
institucionales e incluso a mas de un Estado; dues derritorios son regiones sin mayores
pretensiones, aunque defienden de manera diafamm@hapetencias alcanzadas -buena parte de las
regiones con poderes legislativos- y hasta reigandimayores poderes tanto en el ambito estatal
como en el europeo; y que son numerosos los t@ost@on escasas capacidades, simplemente
funcionales y administrativas, y que ademas noraspa mayores cotas competenciales; la
evidencia es que estamos ante un variado abanisguZeiones que no se pueden generalizar y
gue, por tanto, los tratamientos politicos deberdgerenciados. Por ello, para abarcar situaciones
tan dispares, empleo el término genéricdedédades No Centraley sin entrar aqui en mayores
matizaciones, también usaré los Aetores Gubernamentales No Central€obiernos No

Centrales(GNC) y, por ser frecuente en algunos estudiadiernos Regionales

Comenzaré advirtiendo (apartado 2) acerca de Iplejisad de los niveles politico-administrativos
de los Estados europeos, sefalando que las EmdiddaléCentrales son realidades diversas, con
distintas capacidades politicas, con grados deeaisarincluso a lo interno de cada pais, y que todo

ello esta dentro de una realidad cambiante proddetoeformas en los ordenamientos politico-



juridicos internos, ya sea por decision centraloo lp presion ejercida por los territorios, sus

poblaciones, fuerzas politicas y sociales e irgtines.

Seguidamente explicaré (apartado 3), siquiera aeradreve, la multinivelacion de la politica y el
gobierno vy la superposicion de las estructurasasgpatales, estatales, regionales y locales, para
mas detalladamente abundar en los distintos a#tepara fijar el nimero de Gobiernos No

Centrales existentes en la UE y, especialmentagdellos territorios con poderes legislativos.

Repasaré cual ha sido el papel ocupado por lasadamoficialmente “regiones” a lo largo del
proceso histérico de la integracién europea, razdmaue, pese a algunos avances, éstos no han
cubierto las expectativas generadas en determirsaitares politico-sociales e, incluso, en algunos
Gobiernos No Centrales. Es mas, aludiré a que digdeas instituciones comunitarias, como la
Comision Europea, al replantearse la gobernanzpearhan sefialado, pese a hacerlo con cautela,
el exiguo espacio dejado por los Estados para apieehgiones desempefien su papel. Asimismo,
citaré otras visiones de esta cuestion, tomandm@emplo la posicion del Gobierno vasco ante el
futuro de la UE debido a que refleja los requenttie minimos de muchos Gobiernos No

Centrales (apartado 4).

Expondré y valoraré las principales vias o formas [as regiones disponen al dia de hoy para
participar e incidir en el entramado comunitariosopeo (apartado 5). Subrayaré las diferencias
existentes entre paises, pues las opciones nasani$mas en todos los lugares, dependiendo en
gran medida de los acuerdos estatales internossegue la actitud mas o menos abierta de los
Gobiernos Centrales se revela decisiva. Evaluaganak logros de tales vias, asi como las
limitaciones y dificultades existentes para unai@peacion de las Entidades No Centrales mas

relevante en una UE cuya base juridica y organaatn los Estados.

Ligando lo anterior con el Tratado Constitucionatlytratamiento dado por éste a las regiones,
comentaré la posicion y recomendaciones que aécesan presentando, por un lado, el Comité
de las Regiones (CdR) y, por otro, las Regiones Competencias Legislativas (Regleg),
concluyendo que lo propuesto es un posicionamigatminimas reivindicaciones (apartado 6).

Finalmente, apreciaré que desde diversos sectalé&qs y sociales, asi como desde algunos
estudios académicos, se plantean demandas basadaslisis mas criticos y propuestas de una
mayor envergadura orientadas a incrementar el @oler regiones, sobre todo si éstas gozan de un
importante grado de autonomia politica 0, en sw,cas superan la simple consideracion de

“region” por ser o reclamarse una nacion. En difiaj concluiré fijando la atencién en las



restricciones para la participacion de las Entidae Centrales (especialmente las naciones sin
Estado) en la UE (apartado 7).

Adjunto una serie de referencias documentales ogiaficas empleadas en este trabajo, dejando

por sentado que es una seleccion de un listadarttashas extenso de obras y articulos.

2. La complejidad de los niveles politico-administativos de los Estados europeos

Para tener una vision de la diversidad y compldjigae presentan hoy dia los niveles politico-
administrativos de los Estados europeos, ya seagzmnes histéricas, motivaciones politicas,
causas culturales, razones econdmicas, normatikagcps u otras circunstancias, conviene resefar

los siguientes aspectos:
1) Configuracién interna estatal en varios nivelesifob-administrativos

La mayoria de Estados europeos, como ocurre tanandos pertenecientes a otros continentes,
estan actualmente estructurados en varios y sugggsuniveles politico-administrativos, desde el
gobierno y administracion central, pasando porgaolsiernos y administraciones intermedias (no
centrales o regionales), hasta los gobiernos y rastraciones locales. En cada Estado a tales
territorios se les denomina de diversas manerago tan el nivel medio (Estados federados,
regiones, lander, comunidades autbnomas, cantpr@gncias, prefecturas, voivodatos...) como
en el local (condados, provincias, departamentasjicipios, comunas...). Sin embargo, una
misma denominacién no tiene idéntico significadtitipo y administrativo. Por ejemplo, no es lo
mismo “provincia” en el Estado espafiol que en Canado tiene el mismo significado politico la
“region” en Bélgica que en Portugal. En consecuenmiando se utilizan dichas denominaciones
hay que evitar generalizaciones y mimetismos, yedalvexactamente de qué realidad se esta

hablando y cudl es el alcance de aquellas en cstddde

2) El nivel politico-administrativo intermedio enciarrrealidades diversas, incluidas algunas

naciones

A las variaciones terminoldgicas se afiade un aspaéls importante: los territorios intermedios
son realidades distintas en funcién de su extensigitorial, poblacion, estructura y capacidades
econdmicas, producto interior bruto, renta per teapidesarrollo social, infraestructuras, etc. Y,
sobre todo, por un elemento que marca la diferentia refiero a la identidad, al factor
etnoterritorial y cultural-idiomatico. Ello conllavque algunos Estados sean plurinacionales por

contener dos 0 mas naciones o, en su caso, mirdwids/ersa indole. Incluso que observemos a



naciones asentadas entre dos Estados. Esta eadpneista en cuestion desde algunos sectores
politicos con frecuencia ligados a los nacionalismominantes y con pretensiones de evitar a toda
costa que las cosas cambien- es reconocida paeniitlad como la Asamblea de las Regiones de
Europa (ARE). En la “Declaracion de la ARE sobr&ebionalismo en Europa”, adoptada por su
Asamblea General celebrada en Basilea el 4 dendicee de 1996, se sefala en el punto 4 del
Predmbulo lo siguiente: “las regiones tienen orgey funciones diferentes, en el sentido de que
algunas albergan desde hace mucho tiecopaunidadesetniase, inclusonaciones diferenciadas
mientras otras han sido creadas como distritosrasirativos que ejercen funciones delegadas por
el Estado” (las cursivas son mias). En efecto, cargomenta Michael Keating en su obra dedicada
a Catalufia, Escocia y Québec, desde el punto teansliticoetnicidad naciony Estadoson tres
categorias distintas que empiricamente pueden idoine no. “Las naciones -afiade- no son
necesariamente o bien grupos étnicos o Estadas muehos casos, las circunstancias del mundo
contemporaneo las estan deshaciendo todavia magyneaucir sociedades organizadas de acuerdo
con unos principios completamente distintos” (Ke&@til996: 13). Por ejemplo, Escocia desde la
devolucion de poderes, y sin gue sea un Estadecesocida como nacion; y el nuevo Estatuto de
Autonomia de Catalufia, aunque sea en la parteduttoria, recuerda que la amplia mayoria del

Parlamento Catalan considera a Catalufia una nacion.

3) Distintos grados de capacidades politico-adminiiias de los Gobiernos No Centrales

A lo acabado de sefalar hay que sumarle un elemeetoesulta en la practica decisivo: el alcance
y contenido real de las competencias asignadasrdabtio intermedio y sus instituciones, es decir
si se trata de una mera descentralizacion técmiporastrativa o funcional (en la que el poder
central cede la gestion de algunos servicios pabljcpoco mas) o si se trata de una autonomia de
indole politico, en mayor o menor grado segun &Es0s, con un notable listado de competencias
traspasadas, incluso de caracter legislativo. Ea @tma situacion hasta es factible, como se
indica en diversos estudios politoldgicos y jurddic considerar que existe una soberania
compartida o dividida. En este sentido Morata seidale uno de los elementos, entre otros, del
replanteamiento del concepto de soberania naceorallos problemas derivados de la gestion
centralizada de las politicas publicas que, afiadidia emergencia de los fendmenos identitarios y
culturales, se traducen en la “explosion territoda la soberania, fragmentada en mudltiples

unidades provistas de algunas de las caractesigtgamnciales del Estado-nacion” (Morata, 1999).

Tanto la descentralizacién administrativa comodhtioa presentan a su vez distintas graduaciones
en cada pais. Estos diversos modelos internosili@wdasificar a los Estados entre los de estractur

simple y compuesta; los federales o similares,rémgonalizados de diversas formas y los que



unicamente disponen de entidades supralocalesoropetencias minimas (Petschen, 1992: 61-62);
el federal y el unitario, éste subdividido en regiizado, descentralizado y centralizado (Loughlin,
1999: 144-145, y 2001: 1-33). En consecuenciayasepta una tipologia de modelos de gobiernos
regionales segun el sistema estatal se fundamentd tederalismo (por ejemplo, Alemania y
Bélgica) o en niveles de regionalismo calificados lgeating de “fuerte” (Espafia), “debil” (Italia)

o “funcional” (Paises Bajos) (Keating, 1998: 1151 35urutz Jauregui, en su libro en torno a los
nacionalismos minoritarios y la UE, presenta umaaifitacion compuesta por “regiones autbnomas
o politicas” (entidades territoriales con capacidagresa para tomar decisiones de caracter
politico), subdivididas entre las que gozan de aemxias legislativas (disponen de parlamento y
aprueban leyes) y las que carecen de potestathtegigplena; “regiones administrativas” (entes de
descentralizacion administrativa); y aquellas rneggque son “una pura entelequia formal” sin base
ni contenido real (Jauregui, 1997: 175-180).

4) Asimetrias competenciales entre Gobiernos Regisrddain mismo Estado

En algunos Estados encontramos otro elemento qoeiec@ tenerlo presente: no todos los

territorios que disfrutan de autonomia politica ye gpertenecen a un mismo Estado presentan
necesariamente el mismo techo competencial (Debpd$€91: 100-106). Por causas histéricas,
politicas, juridicas, etc., puedan darse asimegiasuanto a las atribuciones traspasadas y al
contenido de algunas de ellas, como es bien sapigoocurre en materia de hacienda en las
Comunidades Autdbnomas Vasca y Navarra con respedts otras del Estado espafiol; o que
Escocia cuenta con mayores poderes que Galesr oit@oun ultimo ejemplo, que las Islas Aland

disponen de competencias legislativas cosa queunoeocon el resto de regiones de Finlandia.

Es mas, en Europa existen varios territorios arasibnes que cabe calificar de excepcionales (me
refiero a casos como las Islas Feroe y Groenlardiaitorio autbnomo en el que se da la
circunstancia de que en 1985 dejo de perteneesr @dmunidades Europeas y, por tanto, no es hoy
parte componente de la UE aunque si lo sea el &stactl que estda enmarcado- dependientes de
Dinamarca; Gibraltar e Islas Anglo-Normandas ligaded Reino Unido; Departamentos y
Territorios de Ultramar del Estado francés; porastentrarnos en la cuestion de Kosovo que
presenta otro tipo de particularidades -siendo &mmente una provincia de Serbia esta bajo
administracion internacional y a la espera de des&du futuro-); asi como comunidades o pueblos
sin territorio estable (caso de los pueblos dectardddmada como los sami o lapones). Es evidente
gue, tanto por las caracteristicas de cada teeif{tocalizacion geogréfica, economia y recursos,
poblacion...) como por las competencias asumidasymsmstituciones parlamentarias y ejecutivas,

este tipo de actores no forman parte de una “cdeefppmogenea” -fen6meno que acontece con



otros actores internacionales-, de manera que, cui@ya Brian Hocking, no solamente difieren
las unidades constituyentes de los Estados fedenadegionalizados si los comparamos de un
sistema federal a otro, sino que también cabenediééas en el seno de una misma federacion y en
el interior de un mismo Estado (Hocking, 1994: 413)

5) Algunos Gobiernos No Centrales muestran capacidatfasticas o superiores a otros actores

internacionales

Siendo claro, como acabo de explicar en puntosriardgs, la diversidad de Gobiernos No
Centrales, a ello se le anade otro elemento se gumpartancia: algunos GNC muestran
capacidades idénticas, e incluso superiores, & @ittores internacionales. Es sabido que en las
Relaciones Internacionales clasificamos a los Bstade acuerdo a recursos tangibles (territorio,
poblacién, economia, comercio, tecnologia, fuerdaam..) e intangibles (voluntad de intervenir
en el escenario internacional...), en una suerterdequia que va desde las grandes potencias hasta
los microestados. Asimismo, sefialamos coOmo actbeestras categorias, como por ejemplo las
organizaciones internacionales y las multinaciaajgieden sobrepasar en sus capacidades a
muchos Estados pequefios y hasta medianos e imgdiorma mas decidida en la sociedad
internacional y sus dinamicas politicas, econémiftaancieras, etc. Pues bien, lo mismo ocurre al
menos en cierta escala con los Actores Gubernalesnté Centrales (gobiernos regionales).
Indicaré algunos ejemplos ilustrativos. Cataluiienta con una poblacion y capacidad econémica
superiores a varios de los Estados miembros denl@nUEuropea, ademas de un idioma mas
utilizado que algunas de las lenguas oficialesadgE. Lo mismo cabe sefalar de algunos lander
alemanes, caso de Renania del Norte-Westfalia pgroblacion (18 millones de habitantes) y
fuerza economica (produciendo el 20% del PNB demalda), que al menos en aspectos
econdémico-comerciales, financieros y tecnolégicawrepasan los indices de muchos Estados del
mundo. El Estado de California dispone de unasakbes econémico-comerciales que, si lo
desagregasemos de los Estados Unidos de Améripandnia que es una auténtica potencia
econdmica a nivel mundial (cuenta con 37 milloneddbitantes y se estima que produce el 14%
del PIB de los EE UU). Este fendmeno también serdatras variables menos tangibles, pero
importantes, como es la decisién politica de dgsplena presencia internacional notoria, caso de
Québec que con su accion exterior, Ministerio déadkenes Internacionales, delegaciones y
oficinas en otros paises, convenios internaciorslssritos, fomento exterior de sus capacidades,
etc., realiza una accion diplomatica bastante ntéisaaque muchos Estados miembros de las
Naciones Unidas. La Comunidad Auténoma del Paisd/gsese a sus reducidas dimensiones y
pequefio volumen de poblaciéon, comparativamenteahdbl con otros actores no centrales,

desarrolla una notable accion exterior (Castro yaltdegy 2004, 2005 y 2006). En cambio, la



proyeccion internacional de la Comunidad Foral deaddra presenta un menor dinamismo (Ugalde,
2004).

6) Dinamica continuada de reformas en los ordenamptaitico-juridicos internos estatales y en

los poderes regionales

Una importante parte de los Estados de la Uniérofaa han efectuado en las ultimas décadas
sucesivas modificaciones de sus ordenamientosqosjitridicos internos estatales dirigidos a dotar
de autonomia a sus partes componentes (regiomerla) y, en algunos casos, a aumentar las
cotas de dicha autonomia y ceder poderes legistatiVales procesos se han debido a decisiones
del Gobierno Central y, con mayor frecuencia corabecsuponer, a las demandas y presiones
ejercidas desde las poblaciones, fuerzas politjcasciales e instituciones de las regiones y
naciones sin Estado. En algunos paises las refdnarasido varias habidas en sucesivas etapas.
Recordemos sucintamente como Alemania adoptd unicesa federal que ha sido reexaminada
en varias ocasiones (siendo esencial la revisiéctidda en 1994 de la Ley Fundamental, que data
de 1949, que garantiz6 desde entonces la toma resideoacion por el Gobierno federal de la
posicion de los lander en los asuntos europeodyidadénicié reformas desde 1970 al establecerse
las regiones y comunidades cuyos poderes fuerotiaatop en 1980 y 1988, convirtiéndose en un
Estado federal en 1993 y llegando a nuevos acuerd@901 que desarrollaron las capacidades de
sus regiones (competencias en materias que denorfi@aitoriales” como economia, medio
ambiente, infraestructuras...) y comunidades lingidst (competencias en las materias
“personales” como cultura, educacion, salud...); Aasicometié una modificacién constitucional
gue afectd a sus lander en 1995; Portugal, aungee figeramente, hizo una reforma para
traspasar algunos poderes a sus regiones en 187 aprobo sobre la anterior base de su sistema
regional asimétrico, adoptado en 1948 y reformagderdmente con varias transferencias de
competencias en los afos setenta, sendas refoonastucional en 1999 y 2001; la centralista
Francia hubo de reconocer aunque fuera limitadamedgtinas competencias administrativas a sus
regiones en 1992 y posteriormente las amplié er8;260 el Estado espafiol fueron creadas las
Comunidades Autonomas cuyos Estatutos de Autonoorigenzaron a aprobarse en 1979; en el
Reino Unido, volviendo sobre su pasado, se aconaiidl998-1999 el llamado proceso de
“devolucién de poderes” a Escocia y Gales vy, ligablproceso de paz, una cierta autonomia para
Irlanda del Norte; y paises del Centro y Este deofja; como Polonia y la Republica Checa,

incorporados a la UE en la ampliacion culminad2@, han regionalizado sus territorios.

Pero, a buen seguro, no nos encontramos en el fimalode tales procesos. La dinamica de

reformas, mas o menos decididas, esta continuahdoeaos en algunos Estados. Como es



conocido en el Estado espafiol se estan proponiafdionas de diversa envergadura segun cada
caso de sus Estatutos de Autonomia. En la formaém@denominada Comunidad Auténoma del
Pais Vasco se intentd sacar adelante la Propuestaielo Estatuto Politico de Euskadi, aprobada
por el Parlamento Vasco en diciembre de 2004 (coddmente llamado “Plan Ibarretxe”) y que fue
rechazada, sin tan siquiera aceptar su tramita@dénel Congreso de los Diputados espafiol en
febrero de 2005. No obstante, tras la nueva siinapblitica abierta en marzo de 2006 con la
declaracién del alto el fuego permanente por pdetda organizaciéon ETA, la declaracién del
Consejo del Gobierno vasco y otros pronunciamiehtdsdos en Euskal Herria, Espafia y en el
ambito internacional, se ha abierto un periodoréeipibles intercambios y negociaciones que cabe
pensar culminaran con una notable modificaciénudessatus juridico-politico actual. En Catalufia
se sometera a referéndum en junio de 2006 el nu@yecto de Estatuto de Autonomia. A la vez,
otros procesos de reformas de sus estatutos seefstiuando en otras Comunidades Autbnomas
como Valencia, Canarias, Andalucia, Galicia, Aragetn. En Alemania en marzo de 2006 se ha
emprendido una nueva reforma de su estructuradiedensistente en que sea reducida el nimero
de leyes que requieren la aprobacion de los landestados federados a través del Bundesrat, si
bien aquellos en compensacion verian aumentada®sysetencias en educacion, medio ambiente,
sistema penitenciario y otros ambitos. En Italianiay debatida reforma constitucional elaborada
entre 2004 y 2005, que conlleva la transferenciawos poderes a las regiones, sera sometida a
referéndum avanzado el 2006. En Bélgica se est&jaraio la posibilidad de encarar una nueva

reforma en 2007.

7) Creciente presencia internacional de los GobierNasCentrales europeos

Es un fendmeno claro que en las ultimas décadasnmagios Gobiernos No Centrales europeos han
adoptado una decidida estrategia de impulsar sepece internacional. En el caso europeo ésta
presenta dos dimensiones: la europea o comunithrigida a contar con una mayor participacion
en la UE, al menos hasta donde ello es posible;qué tiene un alcance mundial, ya que los GNC
europeos también mantiene contactos y relacione&&C y otros tipos de actores internacionales
de otros continentes. No obstante, no todos losieBuis Regionales europeos impulsan
necesariamente una presencia internacional. Olmsesvavarias graduaciones: los que apenas
incorporan a su gestién esta actividad, salvo gecss que les vienen dados como por ejemplo
ocupar un puesto en el Comité de las Regionegguesen su desempefio la consideran como una
politica de interés, especialmente en el plano @oao-financiero, pero sin mayores pretensiones
politicas; y los que desarrollan una accion exteratable y hasta reivindican mayores capacidades
y opciones en el area internacional. No me exténdgui en demostrar que los Gobiernos No

Centrales son una categoria o tipo de la ampliaag#eractores internacionales, cuestion de la que



trata una creciente bibliografia (por ejemplo, @atrabajos en la obra colectiva sobre las relasion
internacionales de las regiones dirigida por Aldegdeating, 2001; andlisis sobre los Gobiernos
No Centrales, su actoria y relaciones exterioresHdcking, 2004 y 2005; y aportaciones de los

especialistas en la materia Paquin y Lachapell@}20

Ya en otro extenso trabajo, presentado durant€ilwsos de Derecho Internacional y Relaciones
Internacionales de Vitoria-Gasteiz en su edicior2@@5, he analizado la accion exterior de los
Gobiernos No Centrales en una Union Europea anglisgs motivaciones, estrategias, medios y
gama de actividades (viajes, visitas y actividgatesnocionales, delegaciones en el exterior, firma
de acuerdos y convenios exteriores, cooperacioarr@gional y asociacionismo regional,
cooperacion transfronteriza, participacion en laddrEuropea, presencia en redes y asociaciones
regionales mundiales, presencia en las organizesidanternacionales intergubernamentales,
cooperacion al desarrollo con los paises empologcatencion a las comunidades en el exterior o
didspora), entre otros aspectos (Ugalde, 2006a).

8) La accion exterior de los Gobiernos No Centralesesoun fendmeno exclusivamente europeo,

muestra un alcance mundial y una proyeccién dedutu

También en otro articulo (Ugalde, 2006b), coingide con las apreciaciones de otros autores (por
ejemplo, Paquin, 2004), he expuesto que el fendéntmnda proyeccion internacional de los
Gobiernos No Centrales esta experimentando unnrar® sostenido que proseguird en el futuro.
Esta extension es, por un lado, cuantitativa eseetido de que se van incorporando cada vez un
mayor numero de GNC de paises de todos los cotdsieyy por otro lado, cualitativa ya que las
actividades internacionales acometidas abarcarammia gama de modalidades. Entrados en el
siglo XXI no es un fendmeno tipicamente europeoropio de las entidades territoriales de Estados
con largo recorrido historico en la materia (proias de Canada, Estados federados de los Estados
Unidos de América, Estados de Australia), sinomrogresivamente se observa en otros contextos,
como es el caso de los Estados brasilefios, Estadaganos, regiones chilenas, provincias
argentinas, departamentos colombianos, regionesaghprovincias indonesias, Estados indios,
prefecturas japonesas, provincias sudafricanasTeto ello, entre otras virtualidades, consolida y
abre nuevas perspectivas a los GNC europeos gare @siendiendo su accion exterior a diversas

areas del mundo no quedandose Unicamente enedlestnarco europeo.

Hasta aqui algunas evidencias de partida, en soriagonocidas y sobre las que disponemos de
numerosa bibliografia, pero que he consideradosagicerecordar para no perder la perspectiva del

tema abordado en esta ponencia.



3. La Union Europea de gobernanza multinivel y el imero de Gobiernos No Centrales

Tras mas de cinco décadas de proceso formal déelgracion europea, a la vez que paralelamente
los Estados componentes de la UE han experimentadmbios internos en cuanto a sus
descentralizacion, nos encontramos ante una Unibopga de gobernanza multinivehlti-level
governance gouvernance a paliers multiple§fHooghe y Marks, 2001; Morata 2004b). La
gobernanza multinivetonlleva “una estructura politica que crea un @socen el que la autoridad y
la influencia a la hora de elaborar las decisioegtsin compartidas entre multiples niveles de
gobierno subnacional, nacional y supranacionalgnd® una alternativa a lgobernanza

estatocéntricajue preserva y refuerza la soberania estatal (hopdarks, 2004: 52).

Son cuatro los niveles existentes:

1) El supraestatal correspondiente a la Unidon Europea, productoodetriatados fundacionales y
sus sucesivas reformas en los que se sustent@dmacion europea, en el que se desenvuelven las
instituciones y 6rganos de la UE, con sus politoasiunes, derecho comunitario, presupuesto

propio, fondos estructurales y de cohesion, etc.

2) El estatal conformado por las leyes, politicas, institucgnetc., de cada uno de los Estados
miembros. En este plano son los Gobiernos y Admnat®nes Centrales los protagonistas
fundamentales. Ademas, en la situacion actual émcite forma decisiva en lo que acontece en la

dimensién supraestatal comunitaria.

3) Elregionat nivel producto de la descentralizacion internacaea Estado, bien administrativa o
politica, compuesto por territorios y poblacioneggamizados en diversas administraciones
intermedias (regiones, lander...) que son gestionpdassobiernos Regionales o Gobiernos No
Centrales, en algunos casos emanados de parlansegidos directamente por la ciudadania. A
este plano de gobierno y sus politicas, tras lf@sides primer nivel de la UE y sus instituciones y
segundo nivel de los Estados y sus Gobiernos Uesitrse le ha venido llamando por algunos
autores el “tercer nivel” de gobiernos y politi¢tsrd leve) (Jeffery, 1997).

4) Ellocal: ocupado por las Administraciones Locales, qualeneubdividirse segun cada pais en
un nivel local basico (municipios, comunas...) y ennivel de mayores dimensiones (condados,

provincias, departamentos...).

El modelo europeo refleja, con sus particularegiassel cada vez mas importante fenémeno
observable a escala mundial de la reestructuraci@ulistribucion de poderes y autoridades. Asi,



tomando como referencia el analisis desde la pefispede las Relaciones Internacionales
efectuado por Fulvio Attind, las consecuencias @e dlobalizacion y otros factores
(interdependencia, permeabilidad de las fronterggansion de la politizacion interna...) se hacen
visibles en la integracion europea como modeloopifmto de reorganizacion de los sistemas
politicos. Tales factores, dan lugar, ademas de edsica cooperacion funcional internacional,
también a la conformacién de sistemas politicogiestatales con niveles multiples de gobierno.
De forma que el gobierno Unico sobre el territat un Estado estad siendo sustituido por un
esquema de varios planos superpuestos: subestad@bn| entes intermedios, ayuntamientos);
estatal; y supraestatal (UE). Estamos ante la fnivdiacion de la politica y del gobierno”,
motivada tanto por las caracteristicas del sist@teanacional como por factores internos estatales.
En sintesis, la autoridad politica se difunde ediferentes planos de gobierno yuxtapuestos entre

si, cada uno de ellos dotado de un sistema pofitmoio (Attina, 2001: 169-180).

Shaun Riordan, autor con una larga experienciaouigtica al haber ocupado diversas
responsabilidades en el servicio exterior y emlagalritanicas, sostiene que “las relaciones
internacionales ya no funcionan en un solo nivelgubernamental, sino en una pluralidad de
niveles”, esencialmente “supranacionales, nacignglsubnacionales”. De forma que uno de los
rasgos de los Estados postmodernos es la “fragoié@ntdel poder”. En la gobernacion resultante
“Ningun nodo de esta nueva estructura en red despleh control unificado del poder o la politica

del que una vez dispuso el gobierno de los Estaaosn tradicionales” (Riordan, 2005: 76 y 108).

Apunta Francesc Morata que las transformaciongguci®nales inciden y se reflejan en todos los
niveles de gobierno y administracion; con frecugm@imayoria de politicas publicas se comparten
entre tales niveles; y la fragmentacion de la swotiarconduce a que los gobiernos subestatales
hasta presenten “algunas de las caracteristidaadigel Estado” como instituciones, sistemas de
partidos, competencias legislativas y ejecutivas dlgunos casos también judiciales), fiscalidad,
politicas publicas, identidades diferenciadastdeabopular y relaciones exteriores (Morata, 2004a:
109).

Para determinar el nUmero de protagonistas dedrtaigel (intermedio o regional) de la actual UE
cabe guiarse por varios criterios, si bien algut®ellos tienen escasa relevancia practica desde el

punto de vista politico. Son los siguientes:

1) Sistema funcional de unidades administrativas eatiggor la Comision Europea

La Comision Europea organiza a efectos meramentedioales (estadisticas, aspectos de gestion,
ordenacion del territorio, planificacion).el territorio de la UE siguiendo el sistema NUTS



(Nomenclature of Units for Territorial StatisticSCada Estado es dividido sucesivamente en tres
niveles: unidades NUTS 1; que se descomponen elades NUTS 2; a su vez fragmentadas en
unidades NUTS 3. En concreto el nivel NUTS 2 oate“Unidades administrativas de base” es el
gue tedricamente se corresponde con la organizaerdtorial regional de los Estados europeos,
aungue con excepciones ya que en algunos casos, Almmania, los lander coinciden con las
unidades NUTS 1, y en otros todo el Estado es dereilo como una Unica regiéon NUTS 2. De
manera que es un mecanismo, al menos a efectoged&ran estudio, escasamente til y practico
pues ni los NUTS 1 ni los NUTS 2 cuantifican el miicreal de territorios y gobiernos regionales.
Con todo, como simple dato cabe sefialar que actmddnel nivel NUTS 2 agrupa a 254 unidades o
territorios. Son: Alemania (41), Austria (9), Bégi(11), Chipre (1), Dinamarca (1), Eslovaquia
(4), Eslovenia (1), Espafa (19), Estonia (1), Fidila (5), Francia (26), Grecia (13), Hungria (7),
Irlanda (2), Italia (21), Letonia (1), Lituania (Illuxemburgo (1), Malta (1), Paises Bajos (12),
Polonia (16), Portugal (7), Reino Unido (37), Rdm#bCheca (8) y Suecia (8).

2) Regiones miembros del Comité de las Regiones

Aparentemente podria ser un sistema adecuado empelesto de que todas las regiones, y
solamente ellas, compondrian el Comité de las RegigCdR) de la UE. Sin embargo, ambos
supuestos son erroneos: no todas las regiones @stdhCdR; y también estd compuesto por las
administraciones locales. Cada Estado de la UHueecion de su poblacion, tiene asignado un
determinado numero de puestos (desde los 24 cajubsuentan Alemania, Reino Unido, Francia
e Italia, hasta los 5 de Malta). Los mismos sotridisgdos entre administraciones regionales y/o
locales segun normativa interna de cada estadocoisecuencia, hay paises que no tienen sitio en
el CdR para todas sus regiones. En otros, porguefia extension o por motivaciones de tradicion
municipalista, los consejeros y consejeras procededusivamente del ambito local. Por
consiguiente, observamos diferencias de un EstadimaPor ejemplo, de los 24 puestos asignados
a Alemania 21 son para los lander (quiere decit gomo son 16 lander, varios de éstos cuentan
con dos puestos en el CdR) y 3 para los municigledps 24 de Francia se reparten 12 para las
regiones (por tanto no puedan estar todas en €),&dkra los departamentos y 6 para las comunas
0 municipios); de los 24 de ltalia corresponderaXégiones (tampoco pueden otorgarse escafos a
todas) y provincias autbnomas, 5 a provincias yrbuaicipios; de los 21 puestos de Espafia la
distribucion es de 17 para las comunidades autési¢ooa lo cual todas tienen su puesto asegurado
en el CdR) y 4 para los municipios. En definitimhmomento presente de los 317 miembros del

CdR solo una parte representa a las regiones dsstados de la UE.

3) Estructura de los entes regionales de cada Estado



Un sistema mas adecuado, pese al inconvenienteumhar sentidades que son escasamente
equivalentes mas all4 de considerarseles admuisties medias o regionales, es basarse en la
estructura de los entes regionales de los Estadopens. Son un total de 323 los entes de caracter
regional teniendo en cuenta los actuales 25 pafsembros de la UE, segun he calculado
consultando diversa documentacion entre la que debtacar el informe elaborado en el afio 2000
titulado “La regionalizacion en Europa”, que inel@d Estados miembros y a los entonces Estados
candidatos préximos a entrar en la UE (como adidi@a en 2004), encargado por el Parlamento
Europeo y elaborado por un grupo de estudios dwoigior Gérard Marcou (Marcou, 2000). El

cuadro resultante es el siguiente:

Alemania: 16 lander; Austria: 9 lander; Bélgicaregiones y 3 comunidades; Chipre: 6 regiones;
Dinamarca: 14 consejos de condado (sin contardesscespeciales de Groenlandia e Islas Feroe);
Eslovaquia: 8 regiones; Eslovenia: 12 regionesaB&apl7 comunidades autbnomas; Estonia: 15
condados; Finlandia: 20 consejos regionales (yasb garticular de las Islas Aland); Francia: 26
regiones (incluyendo los 4 departamentos de ultraD@M- y sin contar los territorios de ultramar
-TOM-); Grecia: 13 regiones administrativas; Huagr? regiones administrativas; Irlanda: 8
regiones; ltalia: 20 regiones (de ellas 5 con egiatspecial); Letonia: 26 regiones; Lituania: 10
unidades administrativas; Luxemburgo: 4 regionealtd/ 3 regiones administrativas; Paises Bajos:
12 provincias; Polonia: 16 voivodatos; Portugate@iones (de ellas 2 autbnomas, las Islas Azores
y Madeira); Reino Unido: 3 territorios tras la dexdn de poderes (Escocia, Irlanda del Norte y
Gales) y 9 regiones en las que se organiza InggatBepublica Checa: 14 regiones; y Suecia: 22

condados.

4) Regiones legislativas

Siendo valido el sistema acabado de resefar desdefoque estructural y administrativo, hay que
sefialar un cuarto criterio mas restringido pero pakticamente tiene un gran interés. Es el
consistente en acotar unicamente aquellos teogmubestatales de la UE cuyos parlamentos y
gobiernos son elegidos de forma directa por suadadia y que ostentan poderes competenciales
de cardcter legislativo. Con este criterio resultanotal de 74 las “regiones legislativas” existen
también llamadas regiones “politicas” y regionesn&titucionales”, pertenecientes a 8 Estados
miembros de la UE, ya que en los restantes 17 &staal existen, al menos hoy por hoy, regiones
con tales capacidades. Dicho de otra manera, estas 74 regiones estan las mas dinamicas en
cuanto a exigir un mayor protagonismo en la UE s realizan una accién exterior de alcance
mundial mas decidida y entre las que ubicamos @s/ade los territorios y poblaciones

considerados naciones sin Estado. Cabe advertiesfoeno quiere decir que todas y cada una de



las 74 desarrollen necesariamente un marcado dinampolitico, accién exterior, etc., ni que
algunas regiones no encuadradas formalmente enastgoria de legislativas no intenten tener una
presencia europea e internacional. Pero, genemdtizaen dicho grupo estan las regiones y
Gobiernos No Centrales politicamente “fuertes” (ooRfandes, Valonia, Cataluiia, Pais Vasco,
Escocia, Baviera, Salzburgo...). Los 8 paises colomeg legislativas son: Bélgica (3 regiones y 3
comunidades), Alemania (16 Estados federados), riau$® Estados federados), Espana (17
Comunidades Auténomas), ltalia (20 regiones y 2ipmias autbnomas), Reino Unido (para
Escocia, Gales e Irflanda del Norte), Portugal (sd02 regiones autonomas insulares de Azores y

Madeira) y Finlandia (solo las Islas Aland).
4. Las “regiones” en el proceso de la integraciérueopea y la gobernanza europea

De una u otra manera en la mayoria de Estados engoge han dado en las dltimas décadas
procesos de regionalizacion y regionalismo. Comeag Santiago Petschen la “regionalizacion”
ha consistido en la “planificacion y la ordenacidel territorio estatal hecha por los poderes
establecidos”, de arriba hacia abajo, predominamdi@l empefio los aspectos de indole econdémico
y administrativo. El “regionalismo” ha sido la “@#ncia de los pueblos a conseguir mayores
atribuciones politicas” por motivaciones diversas, un sentido de abajo hacia arriba. Ambos
procesos han sido “complementarios”, si bien ausiq (y al de numerosos autores) el “elemento
motor” ha sido el regionalismo, asistiéendose a ftregionalizacion progresiva” al establecerse
“divisiones territoriales basadas en la voluntadbgehabitantes, con érganos de autogobierno y con
competencias de orden politico” (Petschen, 199Byidinente, y en paralelo, se ha ido realizando
la integracién europea con lo que una cuestidneckera, de alguna manera, encajar ambos
fendmenos: la construccion comunitaria europeal@axistencia de las regiones. Estas cada vez
fueron demandando un mayor protagonismo, al quadBste instituciones europeas debieron
responder aunque fuera con escaso entusiasmodBelto se ha escrito mucho valorando algunos
especialistas, como José Luis de Castro, que estextdla década de los afios noventa era evidente
e imparable una emergente participacion politicdaderegionales en el proceso de construccion

europea (Castro, 1994).

Es conveniente recordar que fue realmente costas® lps “regiones” europeas, siguiendo el

lenguaje oficial comunitario, hacerse un espacieleantramado de las Comunidades Europeas.
Hasta resultaba llamativo que con una Europa coos/paises federales o cuasi federales, o al
menos regionalizados, los Tratados de Paris y Rimmas afios cincuenta y reformas posteriores,
apenas hicieran referencia a las administracioregias. Es claro que durante los afios cincuenta y

sesenta las regiones no son tenidas en cuenta degglen punto de vista. En la década de los



setenta se dan los primeros pasos de presencemaé@n el proceso comunitario destacando dos
hechos: el establecimiento en 1975 del FEDER (F&haopeo de Desarrollo Regional), uno de los
fondos estructurales de las Comunidades Europeggldihacia las regiones mas atrasadas; y la
creacion del Comité de Politica Regional, un érgemasultivo de escasa relevancia, formado por
representantes de la Comision y de los Estados gl gue curiosamente, pese a su nombre, no
habia representantes regionales. En los afios acbertonocieron algunos leves avances: en 1984
se reforma el FEDER permitiendo una cierta paidicign de las administraciones regionales; en
1986 con la entrada en vigor del Acta Unica Eurcgeeeeforzo la Politica Regional Comunitaria; y
en 1986 se creo el Consejo Consultivo de Enteslé®gaRegionales a propuesta de la Comision,
cuyo objetivo era recabar la opinion de entes &xagl regionales sobre la Politica Regional
Comunitaria, formado por 42 miembros, y que emdietamenes consultivos cuando se le

solicitaba por parte de otras instituciones.

A principios de los noventa con ocasion de la mapén de lo que seria el Tratado de la Unién
Europea se debatio acerca de la posibilidad deegesca una mayor participacion regional en la
UE. Fueron diversas las propuestas, como la poaibigiacion del Comité Econdmico y Social
Europeo a representantes regionales y localegf@izamiento del érgano ya existente Consejo
Consultivo de Entes Locales y Regionales; y hastadaciéon de una Asamblea de representacion
regional que conllevaria dotar a la UE de una sgguwamara junto al Parlamento Europeo, entre
otras. Finalmente, el Tratado de Maastricht, erorvidesde noviembre de 1993, incorpord dos
novedades: la creacion de un Comité con caractesuttivo, compuesto por representantes de los
entes regionales y locales, que sera el ComitéasleRegiones (CdR) en funcionamiento desde
1994; y la opcién de que al Consejo de la UE (os€mnde Ministros) acudiera una representacion
por cada Estado con dos requisitos consistentestentar un rango ministerial y tener capacidad
vinculante, lo cual significo la opcidn, empleada pnos pocos paises de la UE, de que en dicha
representacion pudiera incorporarse junto al mmistministra del Gobierno Central un consejero
o consejera de un Gobierno Regional. Fueron naasssda menos que cuatro décadas para llegar
a constituirse un 6érgano como el CdR que, a lar@osb ha resuelto definitivamente la cuestion

regional dadas sus limitaciones.

Es el siguiente apartado comentaré al dia de halesison las vias existentes de participacion
regional en la UE. Pero antes aludiré a varioscmmsamientos acerca de lo efectuado en los
ultimos afios en cuanto a la participacion de lasdkdes No Centrales en la gobernanza europea.
Son valoraciones en mayor o menor medida critiwasando tres perspectivas distintas: de una
institucion europea, la Comision, que nos ilustieng incluso desde posiciones oficiales se han

venido detectando algunos desajustes; de un GobionCentral, el vasco, que refleja el tipo de



demandas planteadas por aquellos para ir aunquemegequefios pasos evolucionando; v,
finalmente, una evaluacion desde el ambito académpie muestra las oportunidades perdidas,
como ha acontecido con el Tratado Constitucional.

En 2000-2001, con ocasién de la elaboracion pde g la Comision Europea de “El Libro Blanco
sobre la Gobernanza Europea” (Comision de las Catades Europea001), entendiendo por
“gobernanza” las “normas, procesos y comportamgqtee influyen en el ejercicio de los poderes
a nivel europeo, especialmente desde el punto g \de la apertura, la participacion, la
responsabilidad, la eficacia y la coherencia”,efeataba que habia que proceder a una reforma de la
misma. En el documento se reconocia que “Las regigrciudades sienten a menudo que, a pesar
de su creciente responsabilidad en la aplicaciénladepoliticas comunitarias, su papel de
intermediarios electos y representativos, capaeestgractuar con la poblacion en materia de
politica comunitaria, no se aprovecha lo suficiernfambién se aceptaba que “existe la impresion
negativa de que la legislacion adoptada por el €ong el Parlamento Europeo o bien es
demasiado detallada, o bien no se adapta lo suticeela experiencia y condiciones locales”. En el
apartado de cambios propuestos, y concretamergkegigrafe sobre “Una mayor participacion de
todos los actores sociales”, se subrayaba queritasas no solo van dirigidas contra la Union
Europea, sino que los Estados tienen un papel iabart cuanto a posibilitar la participacion
regional. “La principal responsabilidad -se leia- @ianto a implicar a los niveles regionales y
locales en la politica de la Union recae y debeisegcayendo en las autoridades nacionales. Pero
se tiene la impresion de que los Gobiernos naasna siempre asocian en suficiente medida a los
agentes regionales y locales en la preparaciorusi@asiciones sobre las politicas comunitarias.
Cada Estado miembro debe establecer mecanismogaadascpara organizar amplias consultas en
el marco del examen y aplicacion de las decisignediticas europeas que revistan una dimension
territorial. El proceso de decision politica deUaion Europea y, en particular, su calendario
deberian permitir a los Estados miembros tenemuenta la experiencia regional y local, y extraer
las debidas conclusiones”. Al respecto, la Comigitoponia una accién complementaria a nivel
comunitario en diversos ambitos para instaurar megor asociacion entre los distintos niveles.
Empero su lenguaje mesurado e institucional, sgbdejraslucir la insatisfaccion existente acerca

de este aspecto de la gobernanza y funcionamierie JE.

En noviembre de 2003 el Consejo de Gobierno Vadopté su posicion ante el futuro de la Union
Europea, aprovechando el debate entonces exigteabeerno Vasco/Eusko Jaurlaritza, 2004). En
el documento se opinaba sobre diversos temas aurapiendo hincapié en la cuestion regional
europea. En la parte de las conclusiones se afanmple “el Gobierno Vasco quiere dejar

constancia desde estas lineas cafto déficit regionalde que adolece el actuptoyecto de



Constitucion Europeay manifestar la necesidad de disefiar una formu@nzada pareel
reconocimiento expreso de las Regiones con conpasclegislativas (las cursivas en el original).

En tal linea se proponian los siguientes aspetiosEl refuerzo de las regiones en el proceso
legislativo comunitarip tanto en cuanto a las fases iniciales del progesmo puede ser la
necesidad de que la Comisién Europea consulte mitasas en propuestas que afecten a aquellas)
como en las fases posteriores a la aprobacién dertaativa (...)"; “2. Elreconocimiento expreso
de las minorias(a través, por ejemplo, de una especial protecd®rias lenguas minoritarias
actualmente inexistente en la practica)”; “3. Unteool ex antedel principio de subsidiarieddd “4.

La posibilidad expresa de recurrir ante el Tribunal desticia cuando se den conflictos de
competencia”; “5. Efefuerzo de las regiones en el entramado instinalide la Unidn a través de

las necesarias reformas ya apuntadas para el Cdmités Regiones y la apertura de vias que
permitan a las Regiones con Competencias Legiakla participacion directa en el Consejo de
Ministros”; “6. El reforzamiento del papel de los parlamentos regiesglel reconocimiento de la
circunscripcion regional en las elecciones al Pamento Europeb y “7. La aceptacion del
concepto de ‘estatus de socios de la Unién’, qoegoe carta de naturaleza a las regiones como
agentes participativos en la génesis, desarrobiplicacion de las distintas politicas asi como su
participacion en los diversos procedimientos tgmtiiticos, como administrativos y judiciales en el
seno de la Union Europea”. Documentos similarespamecidas reivindicaciones confeccionaron
otros Gobiernos No Centrales durante la celebragéia Convencién Europea y la Conferencia
Intergubernamental que prepararon el Tratado Ganginal. Como sefalo en otras partes de este

trabajo, este tipo de sugerencias apenas se hejadefexpresa y claramente en el Tratado.

Desde una vision académica, podemos recurrir disende Keating quien en el marco de una serie
de articulos recientes (2005), publicados en lst@Papeles en los que se contesta a la misma
pregunta (“Los nacionalismos y Europa: ¢ Se justifitos nacionalismos en un marco politico
como el espafiol que tiende hacia la integraciéopma?”), apuntaba algunos logros: “Las naciones
sin Estado han unido sus fuerzas con las regiodssooderosas, han trabajado desde dentro de sus
gobiernos estatales, han hecho presion en Bruselaan intentado ser reconocidas ante las
instituciones europeas. Algo de éxito han tenidal, iy acercandose Europa y las nacionalidades, se
han ido encontrado soluciones imaginativas paralves viejos conflictos: Irlanda del Norte,
Bélgica, el Pais Vasco, ahora en Europa centraieyntal, y en un futuro puede que incluso en los
Balcanes”. Empero, a renglon seguido subrayabaegus dltimos afios -coincidiendo con la
Convencion Europea y la elaboraciéon del Tratado s@meional- el balance presenta claras
insuficiencias: “No obstante, hay algunos desarsoltecientes que son posiblemente menos
esperanzadores. Las naciones sin Estado, aliaddasoegiones mas poderosas, lograron, durante



la década de los ochenta y noventa, concesionEsi@pa, incluyendo el Comité de las Regiones,
la oportunidad (dependiendo de acuerdos locales) nepresentar a su estado ante el Consejo de
Ministros, y extensos derechos de consulta solergdéiticas europeas. Parecia que podria estar
emergiendo un tercer estrato de gobierno, uno retgrégéneo y con formas muy distintas en toda
Europa, reflejando, en cierta forma, la diversidiall espacio europeo. La Convencion sobre el
Futuro de Europa y el proyecto de Constituciondaion una oportunidad para avanzar ain mas
por esta via, creando nuevos espacios para lasnesciy las nacionalidades dentro de la
arquitectura institucional europea. Sin embarge aances que se lograron fueron muy modestos,
debido a la oposicion de los Estados (incluyendanarior Gobierno espariol) y por divisiones en
el propio Comité de las Regiones entre los que atese el reconocimiento de ‘regiones
constitucionales’ y aquellos que insistian que tgdbierno por debajo del nivel de un Estado
miembro deberia ser tratado con plena igualdadu Arez, algunos de los Landers alemanes,
anteriormente aliados al Movimiento por una Eurdpdas Regiones, se estan volviendo algo mas
euro-escépticos, intentando alejar a Europa de asumtos en vez de incorporarse mas
estrechamente en una Europa cada vez mas unidasPadagré en la Convencion sobre el Futuro
de Europa, que se centrd en gran medida en intéividir competencias entre la Union Europea y
el Estado. Los nacionalistas proeuropeos estartaptwy, bastante desilusionados ante este proyecto
de constitucion. De ahi que no sorprenda que afgueolos movimientos nacionalistas hayan
concluido que la independencia dentro de Europa,ucopuesto en el Consejo de Ministros, es la
Unica opcidn que les queda”. Con todo, concluialsedo que “Europa tiene un enorme potencial
para desactivar la cuestion de las nacionalidadesarg ofrecer nuevas e imaginativas formas de
orden politico. Espafia deberia liderar el camirdadal fuerte vocacion europea, pero de momento
esta oportunidad no esta siendo aprovechada” (Kga&005).

5. Vias de participacion regional en la Union Europa

Las vias de participacion de los Gobiernos No @édr en las estructuras de la UE son
fundamentalmente los siguientes: mecanismos irged® concertacion en la formacion de la
voluntad comunitaria estatal; acceso al ConsejMithéstros de la UE; nombramiento de expertos
en los Comités Consultivos de la Comision Eurogpeasencia en el Comité de las Regiones; y
establecimiento de delegaciones u oficinas en Basis€ada una de ellas tiene un distinto alcance
politico real y reglas de formalizacidbn que varthn pais a pais. Ademas, se cuenta con otras
actividades complementarias -que no analizaré &n tesbajo- como son la cooperacion entre
regiones, la cooperacion transfronteriza, las asamies de regiones, etc., que en parte también

sirven para encauzar demandas ante la UE y suddsstaembros.



No todos los Gobiernos Regionales utilizan todawvias sefialadas ni demuestran el mismo interés
por lograr que sean realmente efectivas. Algunageaexgue los mecanismos ya existentes sean
sustancialmente mejorados y que sean exploradas pasibles vias. Evidentemente los gobiernos
de los territorios con capacidades legislativas lssnmas interesados en contar con una mayor
incidencia ante la UE. Razonan que, dado que ekpmde la integracion lleva aparejada la cesion
de competencias de los Estados a la UE, se haagienel problema consistente en que parte de
esos traspasos en Estados de estructura comptexttma materias de titularidad regional, lo que

ha provocado, y seguira provocando cada vez commaiensidad, en la practica una pérdida o

vaciamiento de poderes por parte de los GobiermggoRales. Por ello, defienden la articulacion

de mecanismos compensatorios que garanticen sengrasen las instituciones europeas, que su
opiniébn sea convenientemente recogida (al menosatdrse, decidirse y legislarse sobre sus
competencias propias, ya sean exclusivas o cordps)ty que se arbitren mejores férmulas de
participacion en la elaboracion de las normas ystetes comunitarias. Hay que advertir que, en

buena medida, las respuestas a estas demandasielepeas de los Estados, es decir de sus
Gobiernos Centrales, que de las instituciones d¢éHaEso explica que las formas concretas que

adquieren las vias sefialadas varian de un pais.d atarticulacion de las mismas es la siguiente:

1) Participacion en la voluntad comunitaria estatalsgema interno estatal, bien bilateral y/o

multilateral)

Parte de los Estados de la UE han creido convenestéblecer sistemas internos de concertacion
comunitaria tanto de indole multilateral (intercamsbdel Gobierno Central con el conjunto de
Gobiernos No Centrales) como, en casos especiddesaracter bilateral (contactos directos del
Gobierno Central con un Gobierno No Central). Esiacertacion se basa en las disposiciones
constitucionales o en la normativa adoptada expreste. Se pretende intercambiar informacion,
debatir sobre temas comunitarios y adoptar posacmentos compartidos y consensuados cuando
los intereses y competencias regionales puedar aé¥stadas por decisiones que seran tomadas en

la UE con la intervencion de los Estados, como teoencon el procedimiento de codecision.

Sefialaré el funcionamiento de esta via en algurstad&s. En Bélgica el Gobierno federal

intercambia y se coordina con las regiones y codad@s a través de la Direccidn para Asuntos
Europeos del Ministerio Federal de Asuntos ExtesorAdemas, delegados y funcionarios de
regiones y comunidades tienen presencia en la Raptecion Permanente (embajada) de Bélgica
ante la UE. En Alemania el Gobierno federal estigatio a considerar la postura de los lander que
es discutida y adoptada en el Bundesrat, existiestdos cauces de intercambio como es la

Conferencia Permanente de los Ministros de AsuBtospeos de los Lander. En el Reino Unido,



tras la devolucion de poderes, se suscribierorogagicuerdos de entendimiento destacando la
creacion del Comité Conjunto de Ministros consoltivara temas europeos entre el Gobierno
Central (que también asume la representacion eegee de Inglaterra) y los de Escocia, Gales e
Irlanda del Norte. En Espafa en el plano multildtéunciona la Conferencia para Asuntos
Relacionados con las Comunidades Europeas (CARCH) yConferencias Sectoriales (sobre
asuntos especificos de agricultura, pesca, sanéthatacion...), principales foros de intercambio
entre Gobierno espafol y Gobiernos autonémicos) glelano bilateral para abordar cuestiones
particulares de algunas comunidades se crearoCdasisiones Bilaterales Administracion del

Estado-Administracion Autonémica.

2) Presencia en la representacion estatal ante el €onde la UE (Consejo de Ministros)

Ya he comentado en paginas anteriores que desdatiada en vigor del Tratado de la UE
(Maastricht), noviembre de 1993, los representamiesacuden por cada Estado no tienen que ser
necesariamente ministros o ministras de los Gobecentrales, ya que quedoé dispuesto que basta
con que aquellos ostenten “rango ministerial” yéestacultados para comprometer al Estado
miembro, siendo éste quien otorga dicho rango. ®estonces a la representacion estatal se
pueden incorporar miembros de los Gobiernos Nor@lest ya sea acompafiando al ministro o
ministra del Gobierno Central o, aunque solo lo lempasta ahora Bélgica, que sea un consejero o
consejera regional quien encabece la representastatal. EI punto clave de esta via es que
corresponde internamente a cada Estado decidinsiliza o no, y en caso afirmativo concretar los
detalles para su puesta en practica. En definil@veecision queda en manos del Gobierno Central
gue puede optar por emplearla con todas sus carsgas (caso belga) o no usarla (caso espafiol
gue hasta recientemente, diciembre de 2004, susrgob centrales se opusieron a ello pese a las
reiteradas demandas de los gobiernos autonémienaypria de fuerzas politicas inclinadas por
aprovechar la oportunidad brindada por los tratadasunitarios).

Cualquier entendido en asuntos comunitarios corgpee esta via (junto o en paralelo a la
anteriormente comentada de incidir en la posiciétatal) es de gran interés porque supone
participar e influir en el Consejo de Ministros ldeUE, una institucion fundamental (junto a la
Comision y Parlamento Europeo) en el proceso caamimide toma de decisiones, entre otras
atribuciones relevantes. No obstante, tampoco heysacralizar esta via ya que el consejero o
consejera regional no lleva la postura de su gobiemo del conjunto de gobiernos regionales de
su Estado; interviene formalmente en nombre dehdestva en un segundo plano ya que
oficialmente el ministro o ministra central tieneyuor rango y, durante la reunion, éste o ésta es

quien le autoriza a hablar. Ademas, en la praciedas reuniones del Consejo las intervenciones



son breves (25 exposiciones y turnos de palabragds tema de un abultado orden del dia con

tiempos medidos). Es una via de interés pero gamas limitaciones.

Por otro lado, son muy pocos los Estados que ailizl sistema y siguiendo mecanismos
diferentes. Son concretamente y hasta ahora 6dis®$ que posibilitan esta presencia regional:
Bélgica; Alemania, cuya representacion es presigida la Federacion; Austria, en contadas
ocasiones participa un ministro de un land; Reimadbt), Unicamente si lo cree conveniente el
primer ministro britanico se incorporan a la det@@a un ministro escocés o norirlandés o un
secretario galés; Portugal, solo se emplea en caggsoncretos y previstos exclusivamente para
Madeira y Azores; y Espafa, desde 2005 poniendgjemuicion el acuerdo al efecto alcanzado en
diciembre de 2004.

Es en Bélgica, gracias a un acuerdo habido en $8Bre la representacion ante el Consejo, el
Estado que dispone del modelo mas avanzado denpi@seegional. Se han fijado cuatro
modalidades basadas en la agenda de temas trata@bsonsejo de la UE y su equivalencia con
las competencias de las entidades federadas. Eseamncia la representacion es: 1) federal
exclusiva; 2) federal con un asesor de las entgléetberadas; 3) de las entidades federadas con un
asesor federal; y 4) exclusiva de las entidadesr&glhs. La tercera y cuarta categorias explican que
en numerosas ocasiones la representacion de Bé&gigaasumida por una de las entidades
federadas segun un calendario de rotacion. Suelesadado como durante la Presidencia belga
de la UE en el segundo semestre de 2001 en vatagnes la presidencia de Consejos sectoriales
europeos fue encabezada por alguno de los repaesemntde Flandes, Valonia y Bruselas-Capital
(Evens, 2002).

Respecto al Estado espafiol los Gobiernos centetbazaron durante una década dar cabida a las
Comunidades Autonomas en la delegacion estataljdb fue muy criticado por amplios sectores
politicos. El presidente José Luis Rodriguez Zapateas el cambio de gobierno habido en abril de
2004, se mostro dispuesto a estudiarla. En la deute la Conferencia para Asuntos Relacionados
con las Comunidades Europeas (CARCE), celebraglaeldiciembre de 2004, hubo dos acuerdos:
sobre la participacion autonémica en algunos Comsdg Ministros de la UE; y respecto a la
modificacion de la composicion de la Consejeria pssuntos Autondmicos en la Representacion
Espafiola en Bruselas. En cuanto al primero, pustoarcha a partir de 2005, cabe incorporar a la
delegacion espafiola en las reuniones de algunasdmnes del Consejo a un miembro (con rango
de consejero o consejera de un Gobierno autonénygoe) representa a las Comunidades
Autonomas en los asuntos que incidan en sus congi@se Es miembro de pleno derecho de la

delegacion espafiola y se desempefia en nombre miehtwo de Comunidades Autonomas. La



participacion se limita a 4 de las formaciones @ehsejo: empleo, politica social, sanidad y
consumo (incluido turismo); agricultura y pescagdimeambiente; y educacién, juventud y cultura.
La eleccion del representante autonomico se efemiteada una de las Conferencias Sectoriales
gue se corresponden con los ambitos de las formexidel Consejo, siguiendo un sistema de
alternancia que combina criterios diversos. Tras d&@ un afio de experiencia (2005-06), varios
Gobiernos autonémicos, entre ellos el vasco, haidpeajue se amplie la presencia autondémica a

otras formaciones del Consejo.
3) Presencia en los Comités Consultivos y de Expeleda Comisién Europea (aporte técnico)

Como se sabe la Comisién Europea tiene la capadi@adniciativa legislativa, entre otras
atribuciones, tarea para la que cuenta con unaderComités Consultivos y de Expertos. Algunos
Gobiernos Centrales, entre ellos el espafiol, haptago que una parte de los expertos en varias
materias (energia, medio ambiente, salud, redesdauaopeas, desarrollo rural...) que asesoran a la
Comision en la fase de preparacion de las normasimitarias puedan ser nombrados por los
Gobiernos Regionales. Es una forma de hacersenpeesa una de las instituciones europeas y
contribuir desde una optica basicamente técnichjesi es una participacion de poca relevancia

politica.
4) Presencia en el Comité de las Regiones (6rganouttivis de entes regionales y locales)

Aparentemente el Comité de las Regiones (CdR) sérfaspacio natural” de las regiones para
intervenir colectivamente en las instituciones paes. Desde algunos sectores politicos se dio por
hecho que desde su entrada en funcionamiento, afoel994, se resolvia de alguna manera la
exigencia de una mayor visibilidad del hecho regliog, ciertamente, hasta se generaron
expectativas en el sentido de que los Gobierno®Ralgs ya lograban una cota de participacion en
la UE suficiente. Sin embargo, las cosas no hamtsid simples. Hay dos problemas estructurales
gue limitan al CdR: su composicién es mixta (reg®oy entidades locales con poderes, intereses,
problematicas, etc., distintas); y, sobre todo,fiewcion meramente consultiva (elaboracion de
dictamenes sobre diversos temas) que conllevaullidaes para que sus posiciones (por otro lado
casi siempre de minimos dada la heterogeneidadtittades representadas) sean consideradas por
el resto de instituciones europeas. Sin desdefdablar del CdR, si hay que sefalar que las
expectativas aludidas no se han confirmado. Mudeoks Gobiernos No Centrales con poderes
legislativos han ido manifestando algunas critem@se su funcionamiento y eficacia. Esto explica,
junto a otros argumentos e inquietudes, que fuerada en 2000 la Conferencia de Regiones con

Competencias Legislativas (Reg Leg). Sus miemhigpges trabajando en el CdR pero al margen



han dispuesto de este otro foro de encuentro,seglelaboracion de demandas. Con ocasion de la
Convencion Europea y la elaboracién del Tratados@ocional hubo diversas propuestas para
introducir cambios en el CdR, elevando su statuslaemstructura institucional comunitaria,
revisando su composicion, subdividiendo el érgandas camaras (una para los entes regionales y
otras para los locales), replanteando sus funcjorealorizando sus posicionamientos consultivos
(de forma que el resto de instituciones deberiatifiztar porqué desechan el sentido de un
determinado dictamen del CdR), buscando algunaul@ripara intervenir en el procedimiento de
codecision, etc., pero apenas del grueso de agjasesicias unas pocas han sido tenidas en cuenta.
Las mas interesantes y ambiciosas fueron deseclmadelsajadas por influjo de los gobiernos
estatales y buena parte de los parlamentarioslgnpantarias europeas. En resumen, entiendo que
el CdR es un foro de un cierto interés pero queatisface a los Gobiernos No Centrales o, al

menos, a los mas importantes y dinamicos.
5) Delegaciones de los Gobiernos No Centrales en Basse

Una ultima via a resefar, aunque sea un mecanisnarmalizado en los tratados ni forme parte
de la estructura institucional comunitaria, sine @s una decision autbnoma de cada Gobierno No
Central, es la de abrir una delegacion en Brugsss estar en el “corazén” de la UE. Hoy es un
hecho generalizado este tipo de oficinas, en 280&stabilizaban 244 encuadradas en el llamado
eurolobbyngde entes regionales y locales (Badiello, 2004hqaa hay que recordar que en su
momento (como fueron los casos espaiiol e italisn@hos gobiernos centrales emplearon todos
sus medios politicos y juridicos para evitar ehlelsicimiento de tales representaciones directas.
Recuérdese el intento en 1988 de apertura de legBabn vasca que provoco un conflicto de
competencias que quedoé resuelto en 1994 tras fansga favorable a la pretension del Gobierno
Vasco y de otras Comunidades Autonomas por parferieinal Constitucional. De hecho algunas
regiones tuvieron que buscar férmulas alternat{easacion de fundaciones, consorcios...) para

poder estar en Bruselas.

Genéricamente las funciones de tales oficinas 4pnMantienen informados de los asuntos
comunitarios y decisiones de las instituciones peas a los Gobiernos Regionales; 2) Realizan el
seguimiento de las iniciativas legislativas comanmis que puedan incidir en sus competencias, asi
como de aquellos aspectos en los que su admindstrpaeda verse involucrada (politica regional,
fondos estructurales, programa Interreg, convoizetgrublicas...); 3) Trazan cauces y redes de
relacion e intercambionétworking con las instituciones europeas, funcionariado wutario,
delegaciones de otros Gobiernos Regionales y cas mgpresentaciones; y 4) Asesoran en asuntos

comunitarios (ayudas europeas, legislacion, esiiablento de contactos...) a las entidades



publicas y privadas de su territorio (administrae® locales, camaras de comercio, empresas...).
Varian enormemente las figuras juridicas, estractyrersonal, presupuesto, etc., de cada
delegacién. Unos gobiernos estan representadogtatitente (Pais Vasco, Escocia, Canarias...);
otros utilizan fundaciones (Fundacion Galicia Eajop consorcios publicos (Patronat Catala Pro
Europa). Algunos han dispuesto de oficinas conguta entidades de un mismo Estado (por
ejemplo, Regiones del Centro de ltalia, BretafiaaysPde la Loire), o de varios Estados (por

ejemplo, land austriaco del Tirol con las provisci@alianas de Bolzano y Trento; oficina

compartida por Aquitania, Wielkopolskie, Hessemyilla-Romagna).

Légicamente, las resefiadas vias de participacidosd8obiernos No Centrales en la UE son objeto
de distintas valoraciones tanto desde los puntowista politicos como desde los enfoques
académicos. Es el tipico asunto en el que se so@guialmente aludir a la figura de la botella
medio vacia o medio llena, es decir un mismo estkxloosas se evalla distintamente segun los
presupuestos, intereses, aspiraciones, etc., deatmgrvador. Siendo una materia opinable y sin
maximalismos reconociendo algunos lentos avancggneo que los problemas, limitaciones y
deficiencias siguen dificultando una auténticaipigeacion de las regiones, especialmente de las
regiones politicamente fuertes asi como de lasonasi sin Estado, en la UE. En siguientes

apartados resefaré algunas de las criticas efestuad

6. EI Comité de las Regiones (CdR) y las Regione®dislativas (Regleg) ante el Tratado

Constitucional (un posicionamiento de minimos)

No es el objetivo de esta ponencia analizar a faidoatado Constitucional, sobre el que hay una
extensa bibliografia. Ademas, no hace falta insisti que no entrara en vigor con su actual
formulacién hasta que se decida como superar &sgorovocada durante su ratificacion y se
resuelva si su texto es modificado, y en su casquenaspectos, 0 si se opta por otro tipo de
solucion. Respecto al lugar ocupado por las regi@ameel mismo encontramos tanto textos que
destacan los avances como otros que argumentampgras se han plasmado progresos. Son
numerosas las opiniones a medio camino como, por, la de Juan José Alvarez que mantiene
gue “El ‘hecho’ regional queda sin duda reforzaddaeConstitucién Europa, aunque de forma no
del todo satisfactoria”, afladiendo que ofrece “potdidades” pero que “sera el futuro desarrollo
de éstas el que determine el escenario real” (ka2005). José Ramén Bengoetxea califica el
enfoque del Tratado Constitucional de “estatalistala respuesta dada a la cuestion regional
“escasa’, si bien destaca los siguientes elemetitosubsidiariedad ahora por fin se extiende a los
entes infraestatales; se posibilita la participacile los parlamentos regionales a través de los

estatales, se concede una limitada legitimacioivaael Comité de las Regiones. A esta cuestion



constitucional se aflade otra econdmica y sociabdamnsohesion territorial que refuerza y reforzara

en el futuro la dimension regional y policéntrieald UE” (Bengoetxea, 2005).

Aqui comentaré los mas recientes analisis de los fie@gionales que entiendo son mas importantes:
un organo de la UE cual es el Comité de las Regi(@dR); y la asociacion de Regiones con Poder
Legislativo (Reg Leqg).

El documento mas completo y actualizado del Coddtéas Regiones (CdR) respecto al tema que
nos ocupa es el Dictamen titulado “El estado det@so de descentralizacion en la UE y el lugar de
la autonomia local y regional en el proyecto deadta Constitucional”, adoptado en su 60° pleno
celebrado en Bruselas el 7 de julio de 2005. Desgran tono comedido, ademas de consensuado
entre entidades muy diversas, se efectuan alg@casendaciones. Entre ellas destacaré algunas
gue resumen el posicionamiento contenido en uro lda@cumento. Se vuelve, una vez mas, a
insistir en la necesidad de una efectiva aplicadérla subsidiariedad: el CdR “2.11 insta a los
Estados miembros a establecer las féormulas neassarfin de garantizar, dentro de su ambito
territorial, la aplicacion de los principios de sigiariedad y proporcionalidad en la relacion etdre
Union, los Estados y las entidades regionales glést. Asimismo, se subraya la importancia de
gue las regiones tengan cauces de participaciolasedecisiones comunitarias europeas: “2.16
exhorta a los Estados miembros que integran emtsdeehionales con poderes legislativos a que
intensifiquen el proceso de descentralizacion ipalitmediante el establecimiento de los
mecanismos necesarios que permitan a esas entidgii@sales participar de forma efectiva en los
procesos de decision comunitarios”. Y se recuerdaterés que encierra la puesta en vigor de un
convenio hace afnos, pues data de 1997, elaborad Gongreso de Poderes Locales y Regionales
del Consejo de Europa: “2.23 exhorta al Consej&w®pa y a los Estados miembros a aprobar y
ratificar, como convenio internacional, el Proyed Carta de la Autonomia Regional, lo cual le
otorgara un valor juridico y una proteccion propdas Derecho internacional”. Cabe recordar que
dicha Carta contiene un articulo especifico quesaresobre la “Participacion en los asuntos
europeos e internacionales” (articulo 10) en elspusefiala que: “1. Las regiones tienen el derecho
de participar (...) en los trabajos de las insiitnes europeas. 2. (...) el derecho, en el momento en
que su Estado negocie la conclusion de un Tratadernkcional (...) que pueda afectar
directamente a sus competencias (...) de ser ¢adasl(...). 4. (...) el derecho de crear (...) nési

de enlace ante otras regiones (...), 0 ante orgainizes internacionales (...), con el fin de proenov

o defender sus intereses”. La posicion del CdRsnamto pretender incorporar nuevos mecanismos

como, al menos, garantizar que los ya previstegeseiten.



Por su parte la posicion de la Red de Regionesoder Legislativo (Reg Leg) presenta quizéds un
nivel de exigencia algo mayor que el CdR, lo cualocque es debido a la naturaleza de sus
miembros (Unicamente regiones con capacidadesldtgis, sin presencia de regiones con
menores atribuciones ni de administraciones lorgi@sque es una asociacion que no depende de
la Unidn Europea por lo que su margen de pronunerdos carece de limitaciones formales e
informales. La Declaracién de Munich (Land de Beajeadoptada por la Sexta Conferencia de
Presidentes con Poder Legislativo celebrada el 22 ge noviembre 2005, se dedicdé en buena
medida a verter una serie de reflexiones sobrerahdo Constitucional. Aunque en un tono de
apoyo al mismo (“marcaria un importante paso haaalante para las regiones con poder
legislativo”), se recordaba que el rechazo habid&rancia y Paises Bajos “ha puesto de relieve la
distancia entre la UE y sus ciudadanos. Esta $itonawritica solo se superara mediante cambios
reales tanto en la forma en la que se toman lasiodees europeas como en el contenido de sus
politicas. Las regiones con poder legislativo puedsalizar una importante contribucion para
reducir la brecha entre los ciudadanos y la UEtrdetas numerosas apreciaciones se solicitaba
“una reorientacion de la politica de la UE y ungasp decisorio mas incluyente, que restablezca la
confianza de los ciudadanos en la UE”, lo cualseietaba en varias recomendaciones. Entre ellas
se indicaba que “la subsidiariedad deberia comsgerén el principio orientador tanto en el reparto
de competencias entre el nivel europeo y los Estadembros como para guiar a la Union Europea
en el uso de sus competencias”. Se pedia “una nrayticacién de los parlamentos nacionales y
de las regiones, incluyendo, en su caso, a lasdsasregionalesen el proceso de toma de
decisiones europeo”. Incluso se sugeria poner ypré&ctica algunos de los nuevos mecanismos
previstos en el Tratado: “es necesario aplicaredanismo de alerta temprana de la subsidiariedad
independientemente de la entrada en vigor del doa@onstitucional”. Y se apuntaba que “para
aplicar el principio de subsidiariedad, la Comisd@beria, por principio, consultar directamente a
las regiones con poder legislativo cuando propouga nueva regulacion que afecte a sus
competencias”. El resto de puntos son similarescgfoplementarios a los citados. En definitiva,
con un talante que cabe calificar de posibilistensi& a instituciones europeas y Estados a concede
un papel mas relevante a las regiones, al meress limadas fuertes y con voluntad de lograr una

mayor presencia en el entramado de la UE.

7. Limitaciones e insuficiencias para la participadn de las Entidades No Centrales
(especialmente las naciones sin Estado) en la UniBaoropea

Concluiré esta ponencia tratando de resumir y vgagrlas principales tesis mantenidas que giran
todas ellas sobre las limitaciones e insuficieneidastentes para la participacion de las Entidades
No Centrales en la Unién Europea.



1) La resistencia de los Estados a dotar de un magpepa las Entidades No Centrales

Tomo prestado un parrafo de un articulo de Paqgluachapelle que, de alguna manera, refleja una
de las dinamicas vividas, entre otras, en el pmaks construccion europea: “Los paises han
actuado generalmente segun la l6gica de un Estedwatizado que determinaba las politicas
internacionales. No solamente han ostentado el podisode la definicion de ‘interés nacional’,
sino que también determinan las posiciones de isufigate a la Unidn Europea. Ciertos paises han
recurrido a consultasad hoc mas o menos formales, pero se han instituciordizaocos
mecanismos (...). Denunciando esta situacion, nuragresgiones han presionado sobre sus
respectivos gobiernos centrales y sobre las icgtites europeas para tener un papel mas
importante en las decisiones de la Union” (Paquiaghapelle, 2004: 99-100).

No es arriesgado predecir que los Gobiernos Nor@lest al menos el grupo conformado por
territorios e instituciones con poderes legislaiyespecialmente las naciones sin Estado, seguiran
reclamando una mayor presencia en la Union Eurapeao en general en las relaciones
internacionales. En el empefio seguiran aparecielinkrsos tipos de obstaculos, politicos y

juridicos, levantados por los Gobiernos Centralles \Estados.

Este escenario es descrito con acierto por el mi@lico britanico Shaun Riordan: “Los niveles de

gobierno subnacionales, que se impacientan pomgesEr un papel puramente de facto en los
asuntos exteriores, estan empezando a exigir ual pepresentativo mas formal. Los politicos

situados en el viejo nivel nacional, deseosos d¢eger los poderes y privilegios de que aun

disponen, intentan por todos los medios resistrssta tendencia” (Riordan, 2005: 115). Es mas,
Louis Balthazar, aludiendo a la experiencia histrnabida con la accion exterior de Québec,
mantiene la opinidn -entiendo que aplicable a lobi&nos No Centrales del contexto europeo- de
gue “los gobiernos centrales van a tolerar la pr@aanternacional de algunas de sus regiones tan
s6lo mientras ésta no sea demasiado relevanteth@&alr, 2001: 180). Esta tension entre actores
centrales y no centrales seguramente sera endgsrms tiempos parte del escenario internacional

tanto europeo como mundial.

2) Los Estados deciden en la practica el espacio dieggaacion en la Union Europea concedido a

los Gobiernos No Centrales

Centrandonos especificamente en la UE hay un etent@y por hoy decisivo y que marca de
manera determinante el tema que he analizado: dtzl&s, entendiendo por ello los Gobiernos y
administraciones Centrales, son los interlocutpreglegiados y el eje de la estructura comunitaria

De ellos depende, en gran medida, el espacio yeanadgjado a otros actores como son las



Entidades No Centrales. Hemos visto como en t@$agdsibles vias de participacion regional en la
Unién Europea (apartado 5) intervienen, de unara otanera, los Gobiernos Centrales, sus
decisiones politicas y normativas internas estmtatlecidiendo hasta qué punto y con qué
condicionantes pueden llegar al espacio comunitagdGobiernos No Centrales. El politdlogo y
profesor universitario Klaus-Jirgen Nagel lo expamn toda claridad: “Son los gobiernos
[centrales] los que deciden sobre el acceso dedmsnes a los instrumentos que Europa les ofrece.
Son ellos los que, ante el Tribunal de Justicenen la responsabilidad de aplicar las normativas
europeas; los que pueden autorizar o no la pati¥p en los Consejos de Ministros, donde
también pueden o no permitir que un representaetentvel regional emita los votos que
pertenecen al Estado miembro. Y también son ellegjie deciden quien representa a los niveles
subestatales en el Comité de las Regiones” (Nage#: 278-279).

3) Los Gobiernos No Centrales apenas intervienen gindormas de los tratados europeos

La situacion descrita, como ya hemos apuntado gimgg&anteriores, no tiene visos de cambiar. Se
observo con el desarrollo de la Convencidn Eurgpkaelaboracion del Tratado Constitucional.
Durante la celebracion de la Convencion el Congtéad Regiones solo fue admitido con el estatus
de observador, de forma que su participacion, nmaty @esar, tuvo un perfil bajo.

En un trabajo de la catedratica Teresa Freixesicaéd a la participacion del CdR en la
Convencion, se valora que “la débil posicién de depresentantes del Comité, como meros
observadores, sin poder ejercer plenamente funeidaeisorias, constituye una de las plausibles
explicaciones del escaso reconocimiento que esidaeny, también, los entes sub-estatales, han
obtenido en el del Tratado por el que se instituya Constitucion para Europa”. Si tomo parte el
CdR en la Convencion pero con un tratamiento simailatras entidades (organizaciones sociales
privadas) de la llamada “sociedad civil”, lo cuaéf‘inadecuado” dado que el CdR es un 6rgano
comunitario de caracter publico. Muchos especadisademas de politicos, defienden que no
hubiera sido tan complicado que el CdR hubieradestapresentado con una delegaciéon directa
con el rango de miembros titulares de la Convendi@s aportaciones del CdR, a través del
grupo de contacto y trabajo “Regiones y entidadealés”, los documentos de trabajo enviados
por las asociaciones europeas de autoridades edg®ly locales (ARE, REG LEG, CRPM,
CALRE, CMRE...), y las propuestas de algunos Gobiem®&arlamentos No Centrales, apenas
tuvieron éxito en cuanto a sus aspectos mas rdkEyasalvo algunas leves enmiendas admitidas
al proyecto constitucional. “Pero si la sociedadlcirecuerda Freixes- intentd reiteradamente
reforzar el papel de las regiones en la estructleala Unién, la Convencion se decant6

claramente por no modificar status quoexistente y, por el contrario, reforzar el papellos



parlamentos nacionales [estatales] en la funci@isli&iva de la Unidon en el control del
principio de subsidiariedad”. “Los Grupos de Trabajeados por la Convencién, como paso
previo a la adopcién del Anteproyecto constituclpreamitieron sendos informes, segun el
objeto de su mision. En ellos quedd de manifieatpdstura mayoritaria de la Convencion, y
unanime en ePresidium de mantener sin casi modificaciones el papelwegpza actualmente
el Comité de las Regiones en los Tratados y deiderss que la participacion de las regiones
en la Unién es una materia de competencia excludevdos Estados miembros”, concluye
(Freixes, 2005: 235-242).

Lo ocurrido en la Convencidon no es un hecho pasal®e cara a futuras reformas no esta prevista,
segun el proyecto constitucional europeo y los @domientos de revision establecidos, la

presencia directa de representantes regionalenica excepcion sera Bélgica, Estado que en
una Declaracion emitida en la Conferencia Intergondmental expresé que los parlamentos de
sus regiones y comunidades conforman, junto alapsehto federal, su sistema parlamentario
estatal. Por lo tanto, el panorama no es precisean@entador como nos lo describe Ifiigo

Bullain: “De esta manera parece excluirse que efutelro, representantes de ejecutivos o de
parlamentos regionales vayan a participar en laxguos de reforma de la Constitucion

europea. Vista la experiencia de la reciente CociéenEuropea dicha perspectiva no resulta
particularmente alentadora sobre el eco que lasciposs regionales puedan alcanzar en
proximas reformas con lo que es previsible, si aocsrrige la composicion de los agentes
llamados a participar en las reformas, un aumeattedsion entre la Union y las regiones. No

parece viable una Europa que enfrente a las regiona los Estados pero tampoco parece
deseable una Europa que marginalice a las regiqBedlain, 2005: 271-272).

4) El replanteamiento del marco existente y el negessrconocimiento de las Entidades No
Centrales y naciones sin Estado

Resulta evidente que desde una sensibilidad rdgitmay maxime desde una perspectiva de las
naciones sin Estado, el grado y formas de partidpade las Entidades No Centrales en la Union
Europea es absolutamente insuficiente. Tanto gnéaatafie a la intervencion de cada Gobierno No
Central por separado como en cuanto a la actividiettiva conjunta. Y ello aceptando que se han
ido logrando algunos avances en los ultimos tiempeso la lentitud con la que sobre todo los
Estados (y solo algunos) e instituciones europeas dccedido a tales avances es llamativa.
Ademas, si comparamos lo alcanzado con las resac@ines, sugerencias, propuestas, etc.,

habidas el balance es muy exiguo.



Si se acepta como vdlida esta conclusién acabadmeteionar convendra concluir que las
regiones, fundamentalmente las legislativas, yn&sones sin Estado deberan seguir presionando -
tal vez buscando nuevos métodos- a la UE y a ltedBs para que sean adoptados cambios de
cierta trascendencia. Seguramente habra que aussébmodelo existente y hasta buscar férmulas
creativas que replanteen el marco de relaciones & superpuestos niveles de gobierno y los
actores que se desenvuelven en cada uno de losomidem esta linea va la reflexion del
investigador catalan Ricard Ramén que, en un toadbajlicado a lo que califica de “largo camino”
hacia la institucionalizacion de la Europa multeljvescribe: “A pesar del triunfo de los
planteamientos estatocéntricos, el modelo no tiehduturo asegurado, siempre y cuando
determinados entes subnacionales de fuerte iddntidaamplias competencias no tengan
garantizados unos accesos estables y autonomgasimstdauciones de la Unién. En una Europa
repleta de pequefios Estados, aumentara la visithilik determinados antes subnacionales y sera
cada vez mas dificil legitimar ante muchos ciudadarun sistema politico vertebrado
exclusivamente a partir de los Estados. La futunédb) tendr4 que buscar nuevas formulas de
gobernanza, mucho mas creativas que las actualeseplanteen el marco de relaciones entre ésta

y las regiones” (Ramon, 2004: 323).

De similar parecer es Michael Keating que en umatada sintesis del presente y perspectivas de
futuro sefiala: “La futura Europa, al igual que Ipsopios estados, probablemente sea

territorialmente asimétrica, ya que nunca serabpmsencajar la gran diversidad de realidades

territoriales en el mismo marco rigido, ya searadmst, regiones o naciones sin estado. Existen
multiples necesidades funcionales y multiples dataarde reconocimiento, tantas como espacios
democraticos dentro y entre los estados. Una Eupbpalista debera reconocer esta realidad”.

Trabajando en tal sentido sugiere “alejarse ddda del poder como un juego de suma cero, en el
gue un nivel (Europa, los estados o las regionels¢ danar y el otro perder. Al contrario, creo que

es posible desarrollar nuevas vias de reflexiéprgveechar los recursos para el beneficio de todos
los niveles” (Keating, 2002: 224-225).

En todo caso, la presion principal correspondecéttea los Gobiernos No Centrales ya que, como
apunta Morata, si “las regiones pretenden jugamapel protagonista en el sistema de GML
[gobernanza multinivel] europeo, deberan reforzas $ropias capacidades institucionales,
cooperando entre si y presionando al mismo tiemgpdodna conjunta sobre sus respectivos
Estados y sobre la Union para incrementar su cdetparticipacion en la gobernanza europea”
(Morata, 2004b).
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