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Este articulo examina los materiales de construccién de una nocién multi-
disciplinar e integrada de gobernanza2 necesaria en la medida en que los
usos contemporaneos del término gobernanza son muy dispersos y poliva-
lentes®.

1. LA GOBERNANZA COMO INTEGRACION DE LOS
PRINCIPIOS DE LEGITIMIDAD, EFICACIA Y JUSTICIA

La Comisién europea adopté una nocién® de gobernanza® en su Libro blanco
de la gobernanza europea (2001)%, definiéndola como «las normas, procesos y

2 Para una etimologia del término «gobernanza», ver: hitp: europa.eu.int/comm
governance/docs/doch_fr.pdf.

% Hace una decena de afos, el politélogo Roderick Rhodes consideraba que la nocién
de gobernanza se utiliza generalmente en las ciencias sociales con, al menos, seis significa-
dos diferentes: el Estado minimo, la gobernanza de empresa, la nueva gestién publica, la
buena gobernanza, los sistemas socio-cibernéticos y las redes auto-organizadas. R. Rropis:
The new governance: governing without government (1996), in Political Studies, Vol. 44, pagina
652. Con un objetivo descriptivo més ambicioso, el proyecto de investigacion en red New-
gov, financiado por la Unién Europea y coordinado por el Instituto Europeo de Florencia,
intenta dar actualmente (el proyecto se extiende de 2004 a 2008) «a deeper conceptual,
empirical and normative understanding of all aspects of governance within and beyond
Europe, giving special attention to the emergence, execution, evaluation and evolution
of new and innovative modes of governance». Ver: www.eu-newgov.oxg.

* Una nocién quizd «trop gestionnaire», como dice la profesora Maria Bonnafous-
Boucher. Ver las actas de la sesién del seminario del CNAM (Conservatorio Nacional de
Artes y Oficios) consagrado a la gobernanza en Paris ¢l 7 de enero de 2005, Un eshozo
del presente articulo fue presentado en dicho seminario.

5 La Comisién europea efectué a partir de los afios 80 una investigacion sobre los fines
politicos del uso de la nocién de gobernanza, en torno a la «Célula de prospectiva»
instaurada por su Presidente Jacques Delors. De este tiempo son, en particular, los estu-
dios de Panayotis Lebessis y John Paterson (publicados por Olivier de Shutter) sobre la
gobernanza en la UE: htp: europa.eu.int/comm/cdp/cahiers/resume/gouvernan-
ce_fr.pdf. Esta investigacién contribuyé a la nocién de gobernanza adoptada oficialmente
por la Comisién europea en su Libro blanco de la gobernanza europea: hitp://europa.cu.int
eurlex/fr/com/cnc/2001/com2001_0428fr01.pdf.

5 Ver: http://europa.cu.int/eurlex/fr/com/cnc/2001/com2001_0428fr01.pdf, pagi-
nas 9 y siguientes. El Libro blanco de la gobernanza europea es un ejemplo de administracion
conectada a la investigacién en ciencias sociales y abierta a la participacion de todos.
Muchas ideas técnicas de una profundidad y de un detalle valiosos fueron aportadas por
el Libro blanco sobre el conjunto de los ambitos preeminentes de la vida politica de la
Unién, en particular: hacer que el método comunitario sea mds coherente volviendo a
centrar las instituciones en sus misiones esenciales; aumentar la calidad de la legislacion
europea; aumentar la participacién de la sociedad civil asi como de las democracias regio-
nales y locales; mejorar €l control de la Unién sobre sus Estados miembros. Los redactores
del Libro blanco hasta se atrevieron a proponer una definicién de gobernanza después de
haber examinado una amplia serie de investigaciones contempordneas. Esta propuesta
fue criticada en la época por algunos circulos académicos que nos acusaban de construir
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comportamientos que influyen en el ejercicio de los poderes a nivel euro-
peo, especialmente desde el punto de vista de la apertura, la participacion,
la responsabilidad, la eficacia y la coherencia; la aplicacién de estos cinco
principios debiendo ser reforzada por los de proporcionalidad y subsidiarie-
dad»’.

El Libro blanco define del siguiente modo los distintos elementos que inte-
gran la nocién de gobernanza adoptada por la Comisién europea.

Participacion. La calidad, la pertinencia y la eficacia de las politicas de
la Unién implican una amplia participacién de los ciudadanos en todas
y cada una de las distintas fases del proceso, desde la concepcion hasta
la aplicacién de las politicas. Una participacién reforzada deberia generar
una mayor confianza en los resultados finales y en las instituciones de
las que emanan las politicas. La participacién depende esencialmente de
la adopcién de un enfoque integrador de este tipo por parte de las
administraciones centrales en la concepcion y aplicacién de las politicas
de la UE.

Apertura. Las instituciones deberian trabajar de una forma mas abierta.
Junto con los Estados miembros, deberian desarrollar una comunicacién
mas activa sobre la labor de la UE y sobre las decisiones que ésta adopta.
Deberian asimismo utilizar un lenguaje que resulte accesible para el
publico en general. Este aspecto reviste una especial importancia si se
quiere fomentar la confianza en unas instituciones de por si complejas.

Responsabilidad. Es preciso clarificar el papel de cada uno en los proce-
sos legislativo y ejecutivo. Cada una de las Instituciones de la UE debe
explicar su accién en Europa y asumir la responsabilidad que le incumba.
Pero también se precisa una mayor claridad y una mayor responsabiliza-
cion de los Estados miembros y de todos los agentes que participan en
el desarrollo y aplicacién de las politicas de la UE en los distintos niveles.

Coherencia. Las politicas desarrolladas y las acciones emprendidas deben
ser coherentes y facilmente comprensibles. La necesidad de coherencia
de la Unidén es cada vez mayor: sus tareas son cada vez mis complejas y
la ampliacién aumentara la diversidad; desafios tales como el del cambio
climatico o la evolucién demografica rebasan las fronteras de las politicas
sectoriales que han cimentado la construccién de la Unién; las autorida-
des regionales y locales estin cada vez mas implicadas en las politicas
comunitarias. La coherencia requiere un liderazgo politico y un firme

una nocion de gobernanza propia de la Comisién en vez de atenernos a una supuesta
ortodoxia cientifica adquirida. Entonces constaté que el término polivalente de gober-
nanza causa dos efectos diferentes en los investigadores en ciencias sociales: por un lado,
presenta dificultades sobre todo para los mas conservadores; por otro, permite benefi-
ciarse de su riqueza de significados y en consecuencia de las miltiples teorfas que posibili-
ta.

" Ver: http://europa.ew.int/eur-lex/fr/com/cnc/2001 com2001_0428fr01.pdf, pi-
gina 13.
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compromiso por parte de las instituciones con vistas a garantizar un
enfoque coherente dentro de un sistema complejo.

Eficacia. Las medidas deben ser eficaces y oportunas, y producir los
resultados buscados sobre la base de unos objetivos claros, de una evalua-
cién de su futuro impacto y, en su caso, de la experiencia acumulada.
La eficacia requiere también que la aplicaciéon de las politicas de la UE
sea proporcionada y que las decisiones se tomen al nivel mas apropiado.

Cada uno de estos elementos es importante en si mismo pero no pueden
ponerse en practica mediante acciones separadas. Las politicas no pueden
resultar eficaces si no se elaboran y aplican de una forma mas integra-
dora. La aplicacion de estos cinco principios refuerza los de proporciona-
lidad y subsidiariedad. Desde la concepcién de las politicas hasta su
aplicacion efectiva, la eleccion del nivel en el que ha de actuarse (desde
el nivel comunitario hasta el nivel local) y la seleccién de los instrumentos
utilizados deben estar en proporcion con los objetivos perseguidos.
Quiere decirse que antes de lanzar una iniciativa es esencial comprobar
sistematicamente: a) si la actuacién publica es realmente necesaria; b) si
el nivel europeo es el mas apropiado para dicha actuacién, y c) si las
medidas previstas son proporcionales a los objetivos.

A partir de estos siete elementos, es posible orientarse hacia una nocion
integrada de gobernanza que tenga en cuenta las investigaciones sociolo-
gicas, econdmicas y filoséficas contemporineas y que pueda aplicarse
tanto a las organizaciones politicas como a las empresas®.

La reciente sinopsis del profesor Radaelli’ sobre los «indicadores de go-
bernanza» mencionados por distintas organizaciones internacionales'’, es
atil a este respecto. Este autor resume en el siguiente cuadro los elemen-
tos que aparecen citados en una serie de conceptos de gobernanza utiliza-
dos desde hace mas de una decena de anos.

¥ Refiriéndose globalmente al ejercicio del poder, la nocién de gobernanza se utiliza
tanto en la teoria de la empresa (corporate governance) como en la teoria del Estado y
las organizaciones internacionales (public governance).

?® RaparLL, Claudio (Exeter University): Governance 2010: the implications for NGOs, estu-
dio presentado en el coloquio: «Governance and NGOs of the future», Bruselas, enero
de 2005 , organizado por el European Policy Forum y el Comité Econémico y Social
Europeo, pagina 32.

¥ Por ejemplo, los del Banco mundial: Kaurmann, Daniel; Kraay, Aart; Mastruzzi, Mas-
simo: Governance Maiters IV: Governance Indicators for 1996-2004, The World Bank, May
2005: http:/ /www.worldbank.org/wbi/governance/govmatters4.html.

182




LA BUENA GOBERNANZA COMPRENDIDA COMO INTEGRACION DE LOS...

LBG OCDE
(Libro blanco | (Organizacion BM oM
Indicadores de para la .
ber de la C acion (Banco (Grupo
gobernanza gobernanza ooper Fl U Mundial) Mandelkern)
5 ) el Desarrollo
curopea Econémico)
Responsabilidad X X X X
Eficacia X X X X
Apertura X X X
Participacién X X
Coherencia X
Subsidiariedad X X
Proporcionalidad X X

Se puede, sobre esta base, instaurar una nocién de gobernanza que tenga
en cuenta una diversidad de principios contenidos en los grandes conceptos
de gobernanza a escala mundial.

Nuestro planteamiento consiste en integrar la serie de principios de gober-
nanza de uso comun en el juego de conceptos mas simple y mas coherente
posible.

Para esta integracion, partimos de los siete componentes seleccionados por
la Comisién europea, compartidos, como vimos, con otras organizaciones o
instancias internacionales y a partir de esta seleccién encontramos una
cierta sencillez y coherencia en la triada: legitimidad-eficaciajusticia.

Asimismo encontramos conexiones mis o menos fuertes entre los dos térmi-
nos basicos (la legitimidad y la eficacia) de la nocién integrada que preten-
demos construir y los siete elementos antes citados:

- las conexiones menos fuertes se dividen en dos grupos de tres: los indicadores
que mantienen una relacién débil con el principio de legitimidad son la cohe-
rencia, la subsidiariedad y la proporcionalidad; los indicadores que mantienen
una relacién débil con el principio de eficacia son la apertura, la participacién
y la responsabilidad;

—las conexiones mis fuertes se dividen también en dos grupos de tres: los indica-
dores que mantienen una fuerte relacién con el principio de legitimidad son la
apertura, la participacién y la responsabilidad; los indicadores que mantienen
una fuerte relacién con el principio de eficacia son la subsidiariedad, la propor-
cionalidad y la coherencia.

Vamos a examinar algunas de estas conexiones y a tener en cuenta algunos
elementos de reflexion que proseguiremos en otro lugar, sabiendo que la
puesta en relacién de los dos componentes basicos de la gobernanza (la
legitimidad y la eficacia), tras la subsuncion de los siete indicadores en dos
principios da como resultado una nocién integrada dénde el principio de
la justicia opera como clave de boveda o sintesis de los dos otros.
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Estos tres componentes de la nocién integrada de gobernanza que propone-
mos mantienen entre ellos relaciones tanto de conjuncién (legitimidad y
eficacia) como de implicacién (justicia y conjunto legitimidad-eficacia). La
justicia se coloca en un nivel superior relacién a los dos componentes restan-
tes porque es la finalidad de todo sistema de buena gobernanza.

En esta triada, si legitimidad es L, eficacia es E y justicia es J, las proposicio-
nes légicas siguientes son posibles': 1: ~ (L - E); 2: ~ (E > L); 3: ] » L; 4
J = E; de donde se deriva la proposicion final, n° 5, siguiente:

J— (L &E)

que es la conjuncién de las proposiciones 3 y 4. Esta proposicion final no
significa que la gobernanza es justa cuando es legitima y eficaz; significa que
la gobernanza es justa solamente si es legitima y eficaz.

En este articulo analizamos las proposiciones 3, 4y 5'%.

Un analisis multidisciplinar de los tres componentes de esta nocion inte-
grada de gobernanza permitira descubrir qué materiales de construccién
son en nuestra opinién necesarios para demostrar la coherencia general de
la nocién en tanto que resultado de un proceso de integracién que pasa de
siete indicadores a tres principios y finalmente a una nocion.

Para ser util, este analisis debe respetar una premisa metodoldgica segin la
cual los debates sobre el papel conveniente de las organizaciones politicas
(o de las empresas) y sobre las politicas y las instituciones mas convenientes
para reforzar dicho papel deben establecer componentes de la nocién de
gobernanza que sean medibles'.

2. LA JUSTICIA IMPLICA LA LEGITIMIDAD ~ INDICADORES DE
LEGITIMIDAD: PARTICIPACION, APERTURA Y
RESPONSABILIDAD

Como objeto histérico, la justicia es siempre relativa y lo que hace avanzar
la historia en un sentido racional (o razonable) es la justicia y no la injusticia
(hipbtesis alternativa, ésta tltima, al discurso tradicional que equipara justi-
cia y razén). Ahora bien, como la nocién de justicia no tiene, en tanto que
nocién relativa, un valor universal, la Gnica manera de volverla razonable es
fundarla en la experiencia. Estando vinculada a la historia, la nocion de
justicia queda peor descrita por el sistema normativo que se supone que la
desarrolla (el quid normativo de la justicia; su razén de ser positiva) que por
su proceso de construccion: el modus historico; el «como» de la justicia.

' Dénde: ~ significa «no es cierto que» y — significa «implica».

2 Tas proposiciones 1 y 2 no son centrales en nuestro analisis.

13 Ver, en torno a esta premisa, HUTHER, Jeff y SHAH, Anwar: Applying a Simple Measure
of Good Governance to the Debate on Fiscal Decentralization, 1998, in: http://www.worldban-
k.org/wbi/governance/pdf/wps1894.pdf.
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En la medida en que la sociedad trata las normas juridicas (las crea, las
modifica, las aplica y las deroga) segtin los parametros culturales predomi-
nantes, 1a nocion de justicia que se descubre expuesta o subyacente en los
sistemas normativos y que todos los seres razonables desean ver realizada
forma parte de una determinada «vision del mundo» (en el sentido, indis-
tintamente, de Weltanschawung o ideologia).

La legitimidad comprendida por la nocién de justicia a la que aspira un
sistema de gobernanza razonable es esa «visién del mundo» subyacente en
un sistema normativo'*.

Legitimidad y participacién

Como componente de la nocién integrada de gobernanza, la legitimidad es
el primer principio regulador de la validez democratica de todo sistema de
distribucién del poder.

El principio de la democracia participativa como complemento del princi-
pio de la democracia representativa en nuestras sociedades politicas (y tam-
bién en nuestras organizaciones sociales) desempena un papel esencial en
la bisqueda de una nocién integrada de gobernanza desde el punto de vista
de la legitimidad.

La teoria de la «democracia deliberativa», por un lado, y el concepto de
validez de las normas juridicas basado, no en la légica interna del sistema
juridico (KeLsen'®) sino en la intensidad y en la calidad del proceso de deli-
beracion que conduce a la instauracién de las normas juridicas (Habermas),
por otro lado, desempenan actualmente un papel protagonista en la com-
prensién de los limites de la democracia representativa liberal.

La «teoria pura del Derecho» desempené durante una gran parte del siglo
XX un papel decisivo para una legitimacion sélida de los sistemas democra-
ticos. En su seno, el concepto positivista (y normativista) de validez de las
normas juridicas, tal como lo describe Hans Kelsen, se basa en el sistema
preestablecido por un poder politico que impone una voluntad determi-
nada. En esa teoria, es pues el sistema mismo de normas juridicas, en tanto
que gramatica, el que legitima cada una de las normas que lo conforman y
la norma fundamental de dicho sistema (la Constitucién) es la Gnica que
adquiere validez haciendo referencia a un elemento exterior al sistema nor-
mativo: el Estado soberano, en la medida en que la voluntad del legislador
es la voluntad del Estado.

En nuestra opinién, la reformulacion del Estado de Derecho que hizo Ha-
bermas mediante la teoria de la discusién, realizé una revolucién coperni-

" Si «W» es dicha visién del mundo y «Vj» es la visién de la justicia, podemos decir
que L = (W— Vj), donde = significa «equivale a».

'* Ver Hans Keisin: Teoria Pura del Derecho, sobre todo los capitulos 1.4.C y V (dindmica
juridica).
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cana'® en lo que se refiere a la teoria de la validez de las normas con relaciéon
a la legitimidad de todo sistema normativo y, en consecuencia, de todo sis-
tema de distribucién del poder. Superando la interpretacion liberal de la
teoria pura del Derecho, dicha reformulacién nos sugiere colocar la validez
de las normas (de todas las normas), no en la logica gramatical17 interna
del sistema!® sino en un espacio (el espacio piblico auténomo) y en un
tiempo (el procedimiento) diferentes de las normas mismas. Estos dos 0lti-
mos elementos, aunque ya habian sido tenidos en cuenta por la teoria pura
del Derecho, lo habian sido de forma distintiva slo para el caso de la norma
fundamental (la Constitucién). Es el grado de participacién y deliberacion
del conjunto de los ciudadanos, de la sociedad civil, en la elaboracion de
las normas el que dicta el grado de validez (y de justicia) de una norma'®,
La relacién entre participacién (o deliberacién) y validez cubre con tal in-
tensidad, en el discurso basado en la teoria de la discusion, el campo de
significado de la legitimidad, que el Estado (o la empresa) dejan de ser
instrumentos ineludibles de legitimacion:

Una novma sélo puede aspirar a ser vdlida si todas las personas a las que puede afectar
estdn (o podrian estar) de acuerdo en ello como participantes en una discusion prdctica
sobre la validez de dicha norma™.

Por tanto, el primer material de construccién de nuestra nocion de gober-
nanza es la participacién democratica en el sentido habermasiano de «poli-
tica deliberativa de contenido normativo»®".

Podemos ver que unas relaciones de interdependencia entre legitimidad y

8 «Yo sustituyo, en efecto, la razon practica por una razén basada en la comunicacion»: J.
Hasrrmas: Derecho y democracia. Entre hechos y normas. Citamos por la edicién francesa, Galli-

mard, Parfs, 1997, pagina 17 (titulo original: Faktizitit und geltung, 1992). La traduccion
es nuestra.

17 Ja teoria liberal de la separacién de poderes caracteriza semanticamente la Ley
apoyandose en la forma de la proposiciones normativas que son abstractamente generales
y considera que el principio de la legalidad de la Administracion es respetado desde el
momento en que la ejecucién administrativa se limita a una concrecién del contenido
general de las normas en funcién de las circunstancias dadas. Segtn esta lectura, la Ley
debe su legitimidad no ya al procedimiento democratico sino a la forma gramatical». J.
Hasermas: Derecho y democracia, op. cit., pagina 209, La traduccion es nuestra,

8 Lo que nos dice si una ley es justa es su génesis democratica y no unos principios
juridicos a priori» J. HasrrMas, Derecho y democracia, op. cit., pégina 209. La traduccién es
nuestra,

19 J} consenso normativo alcanzado mediante discusién prictica realizada en condi-
ciones libres e inclusivas establece una norma valida (o confirma su validez). Las normas
validas no existen sino en la forma que se deriva del hecho de que se las considera
intersubjetivamente como vélidas». J. HABERMAS, La Etica de la discusion y la cuestion de la
verdad, pagina 78. Citamos por la edicion francesa (L’Ethique de la discussion et la question
de la vérité) de la editorial Grasset, Paris, 2003. La traduccién es nuestra.

2§, Hasermas: Moral y comunicacién, pagina 87. Citamos por la edicién francesa Morale
et communication, de Editions du Cerf, Paris, 1987. La traduccién es nuestra.

21 Ver ]. Haermas: Derecho y democracia (capitulo VIL: «La politica deliberativa — Un
concepto procesal de democracia»), op. ¢it., en particular, paginas 340 y siguientes.
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eficacia aparecen en cuanto nos referimos a uno o a otro de estos términos.
Ciertas relaciones de fuerza se establecen entre legitimidad y administracién
precisamente en funcién de la proximidad entre los términos de gober-
nanza y de gestion.

J. Habermas, siguiendo a I. Maus, ha puesto de manifiesto que «la justicia
inherente a la Ley queda garantizada por el procedimiento particular que
preside su génesis™. Rawls habia dispuesto en 1995 las relaciones entre
legitimidad y justicia en este sentido: legitimidad = procedimiento. En su
debate sobre la justicia politica mantenido con Rawls en 1996, Habermas
precisé esta perspectiva colocando asi las relaciones entre legitimidad y justi-
cia: legitimidad = validez = totalidad de expresiones de la sociedad civil*.

Este debate y el debate sobre la nueva legitimidad de la Unién Europea
(democracia participativa)®, constituyen una primera serie de temas que
deben estar presentes en la construccién de una nocién integrada de buena
gobernanza desde el punto de vista del principio de legitimidad y de las
relaciones entre legitimidad y participacion®.

Deben también ocupar su lugar en este ejercicio de integracién las oposicio-
nes y las sintesis posibles entre dos conceptos distintos de legitimidad: por
una parte, la legitimidad cuantitativa, que puede concebirse como tirania
de la mayoria a través de los representantes elegidos que deben relacionarse
con gobiernos distantes y reconciliarse con los ciudadanos a través del re-
curso privilegiado a tres mecanismos de distribucion del poder: la descentra-
lizacién, la subsidiariedad y la federalizacién. Por otra parte, la legitimidad
cualitativa, enunciada como efecto de la transicién «de los votos a las voces»,
o consideracién de la participacién proactiva de las «personas concernidas»
o «personas que saben lo que esta en juego» (stakeholders), que se expresan

# 1. Maus: «Entwicklung und Funktionswandel des birgerlichen Rechtsstaates», in
M. Touwieur (ed.), Der burgerliche Rechisstaat I, Francfurt, 1978, pagina 15; citado por J.
Hasermas: Derecho y democracia, op. cit., pagina 209.

¥ J. Hasermas: «Politischer Liberalismus» y «Einbeziehung des Anderen», en Einbezie-
hung des Anderen, Suhrkamp Verlag, Frankfurt, 1996. J. Rawrs: «Reply to Habermas», Jour-
nalof Philosophy, Columbia University Press, Nueva York, 1995. Edicién francesa: J. HABEr-
MAS y J. Rawws: Débat sur la justice politique, Editions du Cerf, Paris, 1997. Sobre la critica
de Hapermas a Rawls respecto a lavalidez, ver sobre todo: André Berren (Instituto superior
de filosofia — Universidad Catélica de Lovaina): Habermas, critique de Rawls. La position
originaire du point de vue de la pragmatique universelle, publications de la Chaire Hoover, Lo-
vaina, 1993, en: http://www.etes.ucl.ac.be/Publications/DOCH/ThemeB.htm.

** Es decir, la Constitucién europea propuesta como emanacioén de la voluntad de los
Estados y los ciudadanos en lugar de los Estados y los pueblos, o también el significado
de su articulo 47, relativo al principio de la «democracia participativa», que implica la
insercién de esta expresién, por primera vez en la historia, en un texto de Derecho
primario europeo.

¥ La necesidad de considerar prioritario el debate sobre la relacién entre legitimidad
y participacion fue, en nuestra opinion, el mensaje politico mas progresista del Libro
blanco de la gobernanza europea que la Comisiéon europea adoptd en 2001.
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en un sistema de comunicacién omnilateral para llegar a la instauracion,
por ejemplo, de una sociedad civil europea™.

Fstos temas expresan en definitiva la necesidad actual de otra legitimidad
que no puede contar en Europa sino con una respuesta positiva a la cuestion
de las posibilidades de existencia de esa sociedad civil, tal como Beate Ko-
hler-Koch lo expresa en este texto:

«My answer to the question what we want is quile straight forward: a vibrant European
civil society in which people lake democracy seriously in the sense that legitimate governance
is mot just governance for the people but also governance by the people. I do resist the more
romantic appeal of the communitarian model of civil society and the more utopian idea of
self.government beyond any stale organization because it does not fit the political reality of
our days and because its democratic nature is more than problematic. Civil sociely in
FEurope should be developed further; it should be encouraged and given more space. Euro-
pean governance should give incentives and not suffocate civic engagement and pave the
way for a truly transnational European civil society» 7,

Para algunos, la Unién europea no es atin plenamente legitima porque los
poderes existentes, en particular la Comision, su «gobierno», no emanan
del voto de los ciudadanos. Por esa razén se crea una distancia entre los
ciudadanos y los poderes europeos y sus destinatarios no asumen completa-
mente las ideas que vienen de Bruselas. Actualmente, la Comision no es ni
de derechas ni de izquierdas pero la Constitucién prevé que el Parlamento
europeo nombre al Presidente de la Comision (articulo I-20). La institucion
que detenta el poder ejecutivo de la Unidén tendra entonces un color poli-
tico y podra hacer una politica, de izquierdas o de derechas, en aras del
interés general, como cualquier gobierno democratico.

Para otros, sin embargo, la legitimidad de la Comisién europea se deriva de
una amplia practica de consulta y didlogo (con tres modalidades: el dialogo
social, el dialogo regional y el didlogo civil); de una extensa cultura de con-
sulta pablica donde casi todas las direcciones generales de la Comision efec-
tian sistematicamente consultas pablicas sobre cada una de las iniciativas
legislativas de su incumbencia desde hace ya una buena veintena de anosy,
finalmente, de una contribucién importante a la construccién de las politi-
cas agricola, industrial, comercial, medioambiental, social y de servicios que
son deudoras cada vez més del principio de la «responsabilidad social de la
empresa»,

% Cuya partida de nacimiento histérico Haprrmas y Derrida creyeron verla en los movi-
mientos y manifestaciones contra la guerra de Irak. Gitado por Kalypso Nicorainis: W,
the people of Europe, in Foreign Affairs, volumen 83, n° 6, paginas 97-110: versién oral
similar pronunciada bajo el titulo: The idea of Demoi-cracy: Is the Constitucion a third way for
Europe? en el marco de Les Conférences de Midi, de 1a Comisién europea, Bruselas, septiem-
bre de 2004.

77 Beate KonrerKocH (Jean Monnet Chair of European Integration, University of
Mannheim): Can there be an Furopean civil society?, contribucién al Seminario «NGOs and
Democracy: Theory and Practice», Comité econdmico y social europeo, Bruselas, 2003.
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Legitimidad y apertura

La creacién de un espacio publico creado de abajo hacia arriba constituye
otro material de construccién de la nocién integrada de gobernanza por lo
que se refiere a la legitimidad.

En la medida en que el Estado ya no es la solucién de todos los problemas:
y en que la administracién no consigue democratizarse porque su naturaleza
es autoritaria o discrecional, es a la sociedad civil a quien le corresponde
decir, en cada momento del proceso de toma de decisiones, qué debe ele-
girse razonablemente™, La democracia directa en las organizaciones politi-
cas (la autogestiéon en la empresa) viene a afiadirse como forma de creacién
de la voluntad politica a las otras formas de democracia que subsisten en la
historia. El uso de las redes de telecomunicacién es el tinico medio eficaz
para obtener la reduccion o la desaparicién de la distancia en la representa-
cion politica. Constituyen el tinico medio de dar una permanencia en el
tiempo al voto de los ciudadanos. El principio de base es que «corresponde
en ultima instancia a los ciudadanos determinar la direccién en la que de-
sean comprometerse colectivamente, en especial en lo que se refiere a los
mecanismos de distribucién que realizan la justicia»®.

La organizacion del espacio ptblico de deliberacién no puede hacerse, para
ser coherente con el principio de la participacién maxima, sino en una red
a-céntrica o policéntrica en donde todos los sujetos que tienen ideas sobre
el principio de justicia que debe prevalecer y en particular los que van a
tener que aplicar las decisiones se expresen efectivamente,

En la Union europea, donde los tinicos participantes que tienen derecho a
pronunciar la tltima palabra son los gobiernos centrales, es sobre todo ne-
cesario que el principio de la participacién permanente y directa incluido

* Sin embargo, el apartado que transcribimos a continuacién hace hincapié precisa-
mente en la cuestién pertinente que se plantea con respecto a la legitimidad y la responsa-
bilidad de la sociedad civil como sujeto politico o protagonista socioeconémico y coloca
a ésta en el centro de la critica similar dirigida tradicionalmente al Estado o a la empresa:
«While public officials are accountable to their electorate, and business leaders to their
shareholders, to whom are civil society leaders accountable? The easy answer is that it is
the «stakeholders» to whom an NGO owes responsibility. But, who are the stakeholders
and how do they exercise their oversight? Even if we can come up with some reasonable
answers about clients, partners, members, founders, groups an NGO might work with or
for, we know that the relations between an NGO and its stakeholders are often loose and
difficult to define. Accountability of politicians and corporate managers vis-a-vis their
coustituency is more direct, contractual, and time-bound. Voters and shareholders have
more control and sanction over what governments and businesses do than the consti-
tuency of an NGO will ever have over its activities. The varied nature of accountability
reflects the different role and functions of governments, businesses, and civil society orga-
nisations. The best way NGOs can make up the natural «accountability gap» is to generate
public trust by full transparency and high standards of performance». Miklos MARSCHALL:
Role in good governance, noviembre de 2002, en http://www.transparency.org.

¥ J. Hasermas: La Etica de la discusion 3y la cuestion de la verdad, op. cit., pagina 54. La
traduccién es nuestra.
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en la nocién integrada de gobernanza® se adapte a las exigencias de demo-
cratizacién de los poderes ejecutivos centrales, de las administraciones, de
modo que los ciudadanos se impliquen en (o se apropien de) las decisiones
relativas al Estado de Derecho.

Esto es cierto, después de la redaccién de la Constitucion europea, sobre
todo para las administraciones pero no tanto para los parlamentos naciona-
les, que seran en adelante protagonistas en el proceso de toma de decisiones
gracias a la estructuracién del principio de subsidiariedad y al «sistema de
alerta precoz» legislativo previsto por el Protocolo sobre la aplicacion del
principio de subsidiariedad anexo al Tratado por el que se establece una
Constitucién para Europa. Ahora bien, el defecto principal de este sistema
es la marginalizacién de la dimensién regional y local de la Union pues al
lado del aumento de la participacion de los parlamentos nacionales en el
proceso de toma de decisiones de la Union los Estados miembros (gobier-
nos centrales) han dirigido un «deben ustedes esperar su turno» a las demo-
cracias regionales y locales europeas.

Por Gltimo, el principio de legitimidad como componente de la nocidn inte-
grada de gobernanza deberia estudiarse con todo detalle (y lo es actual-
mente) en, al menos, cuatro niveles, tal como el proyecto de investigacién
New-gov’' lo tiene proyectado.

Estos niveles son los siguientes:

— evaluar en qué sentido preciso la llamada gobernanza multinivel (multilevel
governance) y los nuevos métodos de gobernanza cambian y/o invalidan las
formas tradicionales de legitimidad normativa, especialmente la legitimidad
democratica;

— proporcionar un anélisis riguroso del déficit democratico y de legitimidad
por medio de una evaluacién de los distintos sintomas, diagnoésticos, prog-
nosis y remedios tal como se definen en los debates politicos y académicos;

— evaluar si la aparicién y la consolidacién de nuevos métodos de gober-
nanza pueden contribuir a la reconfiguracién, a la mejora y quiza a la susti-
tucién de los mecanismos tradicionales de legitimidad democratica;

— contribuir a evaluar la reconfiguracion de la legitimidad buscando el lugar
y el papel de los nuevos métodos de gobernanza en el marco general consti-
tuido por el principio de subsidiariedad, la gobernanza multinivel (multilevel
governance), los derechos humanos, las estructuras federales o casi federales
y la implicacién de la sociedad civil. Se trata, mas concretamente, de analizar
ciertos mecanismos tradicionales de legitimidad democratica (tales como
la formacién preferencial, la representacion, la capacidad de respuesta, la

% 1a expresién «buena gobernanza» aparece en la Constitucién europea (articulo I-
50). Si la Constitucién europea entra en vigor, esta expresion puede que algin dia tenga
que ser interpretada por las instituciones de la Union.

3 Ver: http://www.eu-newgov.org/datalists/cluster_detail.asp?Cluster_ID=5.
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responsabilidad —o accountability- y la participacién), tal como operan en y
a través de los nuevos métodos de gobernanza.

Legitimidad y responsabilidad

El principio de responsabilidad (accountability) ilustra en primer lugar la
relacién entre los conceptos de legitimidad y gobernanza. No hay nocién
de gobernanza actualmente que niegue la presencia de este principio. En
particular, el principio de responsabilidad aparece en todas las nociones de
gobernanza propuestas por la Comisién europea, la OCDE, el Banco mun-
dial, el informe del Grupo Mandelkern (que proporcioné inputs definitorios
a la Uni6n europea sobre la buena gobernanza en el ambito de la regulatory
governance o la better regulation)®.

La responsabilidad, o mis concretamente la accountability, como capacidad
efectiva de los responsables de las decisiones para rendir cuentas de éstas a
sus destinatarios de manera permanente y medible, constituye un elemento
indispensable de legitimacién (y por consiguiente, de legitimidad) de todo
sistema, pablico o privado, de gobernanza.

Recurrimos aqui al término inglés de accountability (intraducible al caste-
llano) ya que posee un significado més preciso que el de responsabilidad y
porque nos parece que responde mejor a las necesidades descriptivas de la
nocién de gobernanza. En este sentido, se refiere, en efecto, a la capacidad
de los detentadores de poder para dar cuenta de sus decisiones a los destina-
tarios de éstas de manera permanente y medible pero los dos términos son
complementarios: la idea anglosajona y contemporinea de accountability
anade la mensurabilidad al concepto clasico y filoséfico-moral de responsa-
bilidad™.

Analizaremos las relaciones entre legitimidad y responsabilidad con el deta-
lle suficiente, sobre la base de estas consideraciones generales, en otro lugar.

3. LA JUSTICIA IMPLICA LA EFICACIA - INDICADORES DE
EFICACIA: SUBSIDIARIEDAD, PROPORCIONALIDAD Y
COHERENCIA

Eficacia y subsidiariedad

A efectos de la nocién integrada de gobernanza, la eficacia se entiende
simplemente como la capacidad para alcanzar objetivos™,

2 Ver RapakLLy, Claudio: Governance 2010: the implications for NGOs, op. cit.

8 Sin embargo, tiene sus debilidades desde el punto de vista ético. Ver, al respecto,
Keith Hoskiv: The «awful idea of accountability»: inscribing people into the measurement
of objects, en: R. Mumro and J. MouriTseN (eds.): Accountability: Power, ethos and the technolo-
gies of managing, London, International Thomson Business Press, 1996, paginas 265 a 282.

 Fsta nocién incluye la de eficiencia (relacion entre resultados y costes), en el sentido
analizado, en particular, por GaLuly PELrMaNs: Regulatory reform and Competitiveness (volumen.
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La eficacia de toda organizacién publica o privada basada en una nocién
integrada de gobernanza esta condicionada por la complejidad de la socie-
dad actual considerada como sociedad de la informacién. La descripcion
que ha hecho de ella Manuel Castells® es la que mejor explica qué es lo que
estd en juego en dicha sociedad y cudles son las dificultades y las grandes
posibilidades que tiene para aplicar el principio de eficacia tanto en el am-
bito de la teoria de la empresa como en el de la teoria de la gobernanza
publica.

La sociedad de la informacién debe ser comprendida como valor activo de
libertad y no de restriccién rigida, de modo que la llamada audit culture®
no constituya la Gnica alternativa para controlar la complejidad que dicha
sociedad impone.

Viene a continuacién el elemento de la globalizacion, insoslayable en una
nocién integrada de gobernanza con pretensién de validez universal. En
esta nocién, la globalizacién se toma en el sentido de objeto de pensamiento
sociologico, econémico y también politico que para no ser reduccionista
debe coexistir con un pensamiento «localista».

La consideracién de estos dos fenémenos (sociedad de la informacién y
globalizacién) es necesaria para comprender la aparicion del mismo con-
cepto de gobernanza y el debate actual sobre lo que representa en la época
actual®.

Este debate parte de la constatacién de que las formas tradicionales de go-
bierno van a convertirse en inadecuadas y disfuncionales en un futuro no
muy lejano. Mientras que el siglo veinte ha sido el siglo del Estado y del
gobierno central, en el siglo veintiuno, sin embargo, €l papel del gobierno
central ha empezado a disminuir, incluso de manera acelerada, a causa de

1), Confindustria, Centre for European Policy Studies/Comisiéon Europea, Bruselas,
2000.

35 CasTELLS, Manuel: The Information Age: Economy, Society and Culture: Blackwell Publis-
hers (tres volimenes): Volumen 1: The Rise of the Network Society, 1996; Volumen 2:
The Power of Identity, 1997; Volumen 3: End of Millennium, 1998. Traduccién espanola:
La Era de la informacion: 1) La sociedad red, 1996; 2) El poder de la identidad, 1997; 3)
Fin de milenio, 1998; Alianza Editorial, Madrid.

% Para una definicién de esta expresion, ver Michael Powsr: The audit Explosion,
Demos, London, 1994 y The audit Society: Rituals of Verification, Oxford University Press,
Oxford, 1997. Ver también: StratherN, M. (ed.) Audit Cultures: Anthropological Studies
in Accountability, Ethics and the Academy, London, Routledge, 2000. Ver también el
articulo de Michael McIntyre: Audit, Education and Goodhart’s Law or Taking Rigidity
Seriously http://66.102.9.104/search?q=cache:hikZucLh]tA]:-www.atm.damtp.cam.ac.uk/peo-
ple/mem/papers/LHCE/ dilnot-analysis.html+%22audit+culture %22+ %26-+Mclntyre&hl=nl.

¥ En los parrafos siguientes, que tratan de Ia relacién entre gobernanza, tecnologias
de la informacién y globalizacién, seguimos el planteamiento del profesor Akira Naka-
MURA (Meiji University, Tokyo). Ver: Governance and Public Administration in the 21st Century:
Governance and Civil Society, Twenty-fifth International Congress of Administrative Scien-
ces, Athens, 2001, en: http://www.iiasiisa.be/iias/athens Nakamura-A.pdf, paginas 2y 3.
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la globalizacién de la economia y el desarrollo de la tecnologia de la infor-
macién, que van indisolublemente entrelazadas.

Hasta ahora, los gobiernos centrales han mantenido su importancia gracias
a dos funciones esenciales: la regulacién de la circulacién de mercancias
por medio de la imposicioén de aranceles aduaneros y la gestién de la circula-
cién de personas por medio del control de pasaportes. Sin embargo, la
globalizacién parece haber diluido estas funciones: un hombre de negocios
de Nueva York se vuelve hacia un ordenador y presiona una de las teclas;
inmediatamente, decenas de miles de délares o de cualquier otra divisa en
forma de «fondos de cobertura» cambian de manos. Este simple acto puede
producir enormes repercusiones sobre las economias de los paises en vias
de desarrollo. En la época de la economia global, el Estado y los gobiernos
centrales se ven en la incapacidad de seguir funcionando como guardianes
y protectores de la riqueza y del bienestar nacional.

El desarrollo increiblemente rapido de la tecnologia de la informacién con-
tribuye también a la decadencia del papel de los gobiernos centrales. Los
nuevos métodos de comunicacién producen efectos politicos significativos:
no solo facilitan la transformacién o la disminucién de las funciones de
gobierno sino que ademds obligan a intentar reformas criticas de la gestion
publica. Antes de la aparicién de esta nueva tecnologia, la informacién era
una importante fuente de poder de los gobiernos. En muchos paises, el
gobierno ha podido seguir siendo una fuerza importante en la medida en
que consigue monopolizar el almacenamiento de informacién esencial. Sin
embargo, la llegada de la comunicacién informatizada ha comenzado a ero-
sionar poco a poco este monopolio. Los nuevos medios de comunicacién
ignoran las fronteras oficiales, penetrando en distintos ambitos piblicos a
pesar de la reglamentacién de los gobiernos centrales. Las nuevas tecnolo-
glas de comunicacién aceleran la decadencia de la potencia del Estado-
nacién.

Quiza, uno de los sistemas de medicién de la eficacia de la accion piiblica
de los Estados actuales a escala planetaria que mas tiene en cuenta la globali-
zacion de la economia, la comunicacién y las formas de gobernanza es el
sistema de «indicadores de gobernanza» del Banco mundial®,

Este sistema posee dos niveles: el nivel empirico (sintesis de investigaciones
y sondeos sociolégicos que versan sobre la realizacién mayor o menor de
una amplia gama de indicadores de gobernanza; por ejemplo: saber cuantos
dias son necesarios para crear una sociedad comercial en un pais) y el nivel
estadistico que, mediante una férmula de célculo estadistico, determina el
grado de calidad de la gobernanza (de 0 a 100) de los paises sobre los que
se ha sondeado en el nivel empirico (un total de 125), segiin una media de
resultados otorgados para cada indicador de gobernanza.

% Ver: KaurMann, Daniel; Kraay, Aart; Mastruzzi, Massimo: Governance Matters IV: Gover-
nance Indicators for.1996-2004, the World Bank, May 2005. http:// www.worldbank.org/
wbi/governance/pubs/govmatters4.html..
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Dicha férmula de cilculo es la siguiente: y (j, k) = o (k) + B (k) (g () + &
(j, k)), donde: y = score de k; j = pais; k = indicador de gobernanza; 0.y B=
parametros de k; g = gobernanza no observada; € = término de perturba-
ci6n, y dénde los «indicadores de gobernanza» son los siguientes: voz (parti-
cipacién) y responsabilidad (accountability), estabilidad politica, eficacia del
gobierno; calidad de la legislacién; Estado de Derecho (rule of law o imperio
de la ley) y control de la corrupcién®.

Combinando los indicadores de gobernanza, el Banco mundial establece un
ranking de performance politica medible y comparativa de los paises” segin
los indicadores de gobernanza que aparecen en la citada férmula de calculo
estadistico, ranking del que mostramos un ejemplo significativo en el si-
guiente cuadro, referido al afio 2004 (las cifras son porcentajes):

Indicador de gobernanza | Espafa | Francia | Alemania Rel.no Finlandia
Unido
Regﬁ;’:yl;ab“idad (accounta g79 | 884 95.5 93.9 99.5
Estabilidad politica 64.6 70.8 88.1 73.5 100
Eficacia del gobierno 88.0 90.7 91.8 97.9 97.4
Calidad de la legislacion 84.7 85.6 92.8 97.9 100
Estado de Derecho 85 87.6 92.8 94.3 98.5
Control de la corrupcién 89.7 89.2 92.8 94.3 100

Fn esta realizacién sorprendente de la sociologia politica y la econometria
contemporaneas, la descripcién de la gobernanza queda reducida a una
medicién incontestable desde el punto de vista técnico. Sin embargo, no
hay que olvidar que la distribucién de indicadores de gobernanza es de
caricter politico y que se hace tendiendo, solamente tendiendo, a la neutra-
lidad estadistica.

Bajo el manto de la globalizaci6n, las relaciones entre eficacia y subsidiarie-
dad se comprenden mejor si se refieren al citado concepto de gobernanza
multinivel (multilevel governance). Desde el punto de vista de la eficacia de
los sistemas de distribucién del poder politico, la estructura y la funcion de
la gobernanza multinivel pueden considerarse como idénticas a las de la
gobernanza misma. Las nociones politicas de gobernanza y de gobernanza
multinivel significan lo mismo ya que, a causa de la omnipresencia de la
sociedad de la informacién, ningin sistema actual de organizacién del po-

® Daniel Kaurann, Aart Kraay, Massimo Mastruzzr: Governance Matters IV: Governance
Indicators for 1996-2004, op. cit.

9 Se lama sistema on line de calculo GRICS ( Governance Research Indicator Country Snaps-
hot). Los indicadores de gobernanza presentados aqui reflejan la compilacion estadistica
de las respuestas sobre la calidad de la gobernanza dadas por un gran nimero de empre-
sas, ciudadanos y expertos pertenecientes tanto a paises industrializados como a paises en
vias de desarrollo, prorrogadas por un niimero considerable de institutos de investigacién
sociologica, think tanks, ONGy organizaciones internacionales. Ver: http://info.worldban-
k.org/governance/kkz2004/index.htm,
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der escapa, incluso en los regimenes politicos no democraticos, a la dificul-
tad de una pluralidad de instancias espaciales que influyen sobre las decisio-
nes politicas y determinan la validez democratica de éstas.

La nocién de gobernanza multinivel es el segundo material de construccién
de una nocién integrada de gobernanza desde el punto de vista de las rela-
ciones entre eficacia y subsidiariedad. Por otro lado, la consideracién de las
relaciones entre estos dos Gltimos elementos y el principio de legitimidad
es ineludible.

Eric Philippart y Monika Sie han analizado cuatro modelos tedricos de legiti-
midad politica de la Unién europea. Todos ellos comportan la pérdida de
exclusividad de la legitimidad politica de los Estados miembros de la Unién,
si referimos ésta legitimidad Ginicamente a la instancia oficial central: hacia
arriba, la pérdida de legitimidad se traduce a nivel supranacional y hacia
abajo, a nivel regional y local". Este anlisis confiere al modelo de la gober-
nanza multinivel el mayor valor descriptivo y normativo de los cuatro.

En nuestra opinion, la pérdida de legitimidad de las instancias oficiales cen-
trales es inseparable de la pérdida de eficacia de estas mismas instancias en
términos de irrealizaciéon de objetivos de justicia: ver recientemente el in-
forme Kok sobre el fracaso (en 2005) de los Estados miembros de la Unién
por lo que se refiere a los objetivos en términos de creacién de empleo
fijados por el Consejo europeo de Lisboa del aiio 2000.

La nocién de gobernanza multinivel (multilevel governance) es afortunada
porque tiene en cuenta las necesidades racionales de la historia politica
contemporanea. No es razonable separar las cuestiones de legitimidad poli-
tica de las de eficacia politica y, para cerrar el tridngulo, ningunos de estos
discursos puede separarse del principio de la justicia politica. La Comisioén
curopea y también el resto de instituciones de la Unidn, tienen que saber
como administrar la legitimidad que va a nacer, a partir del concepto de
cohesion territorial recientemente inscrito en la Constitucién, para las 250
colectividades territoriales que conforman la Unién compuesta por 25 Fsta-
dos miembros. Y sobre todo, tiene que saber cémo esta gestién puede ser
eficaz y aportar un valor anadido a la accién politica de los Estados miem-
bros. Una tensién constante, y creciente en intensidad, entre los centros y
las periferias que se extienden a lo largo de los cuatro niveles de la gober-
nanza europea (las instituciones europeas, los centros de los Estados, las

' PriLiepart, Eric y Sie Daian Ho, Monika: «Flexibility and Models of Governance for
the EU», en Burca, GRAINNE Y ScoTT, Joanne: Constitutional Change in the USA: From Unifor-
mity to Flexibility?, Hart Publishing, Oxford, 2000, paginas 299 y siguientes. Ver también,
para un analisis de la nocién de gobernanza multinivel en la Unién europea: Sloat,
Amanda: Multilevel Governance: An Actor-Centred Approach, en: htp://www.shefac.uk,
~perc/migc/papers/sloat.pdf, Para el tratamiento general de las relaciones entre Estados,
regiones y Unién Furopea, ver: KEaTING, M. y Jongs (eds.), The European Union and the
Regions, Clarendon Press, Oxford, 1995. Ver también la amplia bibliografia sobre la multi-
level governance recopilada por R.A.-W. RHODES en su obra Understanding Governance, Open
University Press, 1997, op. cit., paginas 219 y siguientes.
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regiones y las ciudades) nos obliga a pensar en las ventajas y también en los
inconvenientes de este fenémeno; nos obliga a ser claros y a disenar estrate-
gias politicas razonables y modelos juridicos, econémicos, y sociales no sola-
mente sostenibles sino justos.

Es lo que pedimos a la investigacion que realiza actualmente uno de los mas
ambiciosos proyectos de estudio de la gobernanza multinivel en Europa: la
red de excelencia CONNEX, financiada por la Unién europea. Esta red de
investigacién fundamental, independiente y abierta al publico, tiene como
objeto el analisis de una «Gobernanza multinivel ¢ficazy democrética en Europa»™.

Segin los autores del proyecto, la gobernanza multinivel representa una
fuerte interdependencia de las responsabilidades politicas realizadas a nivel
regional, nacional y europeo mientras que la eficacia y la responsabilidad
(accountability) democratica son necesarias ya que son la base misma de toda
gobernanza legitima. Para no abrumarse por la complejidad, la investiga-
cién ha comenzado, en 2005, con una distribucion los temas de investiga-
cién entre cuatro grupos de investigaciéon: arquitectura institucional de la
gobernanza multinivel; vias y medios de mejora de la democracia en la go-
bernanza europea; ventajas y desafios que presenta la inclusion de la socie-
dad civil en la gobernanza multinivel; introduccién de Ia flexibilidad en la
gobernanza con ayuda de nuevos instrumentos.

Eficacia y proporcionalidad

El principio de proporcionalidad pide que la accién no exceda lo que es
necesario para lograr los objetivos.

Dentro de la nocién integrada de gobernanza, este principio aparece en
fuerte relacién con el de eficacia ya que la realizacién justa de las finalidades

de la accién depende de una proporcién entre los medios y los fines.
Al
La visién segtin la cual la eficacia es de una calidad mayor o menor segin

el grado de eficiencia, es decir, seglin que para alcanzar la misma finalidad,
se utilice una cantidad menor o mayor de recursos, equivale a la equidad
dualista de Aristoteles como accién politica: tratar de igual modo a los igua-
les y de modo desigual a los desiguales.

Aristoteles exhibe su concepto geométrico de justicia como el manteni-
miento o la restauracién de una balanza o proporcién (Gvoioylo)*. Esta
proporcién estd vacia de contenido hasta el momento de la decision de
distribucién (o de retribucién) en la cual consiste la justicia de la accion de
gobernanza*, de modo que las relaciones entre eficacia y proporcionalidad
no son explicables en la ausencia de una serie de fines de la accién, fines
que no pueden derivar sino de una definicién preliminar de la justicia

# Ver: www.connex-network.org.
¥ Etica a Nicémaco, libro 5, capitulos 1 a 3. Citado por H.L.A. Hart: The Concept of Law,
Oxford University Press, Oxford, 1961, pagina 251.

# Ver a este respecto, H.L.A. Hart, The Concept of Law, op. cit., paginas 155 y siguientes.
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(como bien). En las organizaciones politicas tradicionales, cuando esta defi-
nicion no se formula de manera normativa, es muy dificil establecer en qué
consiste la proporcionalidad por otra via que no sea la jurisprudencial. Es
el caso de las comunidades europeas y de la Unién europea, privadas de
definicién constitucional de la justicia desde su creacién.

La medicion de la proporcionalidad en la Unién europea no se practica
realmente mas que desde hace unos afios: la Unién no ha terminado ain
la construccién de un sistema de evaluacién de impacto de las decisiones
institucionales suficientemente operativo, homogéneo e integrado pero la
Comisién europea hace esfuerzos desde hace cuatro afos para que este
sistema sea interinstitucional y pueda cubrir todos los ambitos de la accién
politica europea.

Argumentando a contrario, en la Unién europea se pueden encontrar dos
ejemplos de la relacién entre eficacia y proporcionalidad en la ineficacia de
los Estados miembros de la Unién por lo que se refiere a: (a) el cumpli-
miento de las normas juridicas y (b) la consecucién de los objetivos politi-
cos.

(a) Por lo que se refiere al cumplimiento de las normas juridicas, nosotros
exploramos en 2001 para la Comisién europea, en el marco de los trabajos
preparatorios del Libro blanco de la gobernanza europea, las posibilidades de
utilidad (y de justicia) de un sistema integrado de control de la eficacia de
los Estados miembros. Entonces construimos un sistema compuesto de cua-
tro elementos: orden general de la eficacia de los Estados miembros (OGE),
factor «n», modulacién del factor «n» y orden de la eficacia relativa de los
Estados miembros (OER).

El OGE resulta de la siguiente proporcién: cuantos menos procedimientos
de infraccién son incoados por la Comisién europea contra un Estado
miembro por no respetar el Derecho de la Unién (o, lo que es lo mismo:
cuanto mas alto sea el grado de cumplimiento, par parte de este Estado, de
las normas juridicas de la Unién), mas alto serd el indice de eficacia de
dicho Estado. El factor «n» es el elemento clave de la férmula de justicia
aplicada para calcular las sanciones impuestas a los Estados miembros por
el Tribunal de justicia de la Unién europea por violacién del Derecho de la
Unién. En la Comision europea utilizamos calculos de proporcionalidad
similares cuando construimos la férmula de célculo de las sanciones®. La
modulacion del factor «n» permite establecer un orden de la capacidad
politica y econémica de los Estados miembros. El orden de la eficacia rela-
tiva (OER) da, para cada Estado miembro, el indice de eficacia relativa. Este
indice es la proporcién (la diferencia) entre lo que los Estados miembros
pueden hacer (habida cuenta de sus dimensiones; es decir, de su riqueza
combinada con su peso politico en la Unién) y lo que efectivamente hacen
para aplicar correctamente las normas juridicas de la Unién.

* Ver, mas abajo, en la nota n° 60, una explicacién detallada de la férmula del factor
«n»,
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Refiriéndose a la composicion de la Unién antes de su Gltima ampliacion
(la columna EM contiene 15 Estados miembros), la representacién de dicho
sistema es la siguiente:

Modulaciondel Orden c}e 1a eficacia
EM OGE Factor «n» factor «D» relativa Fle los
Estados miembros

FI 13 3,3 3 10,0

L 10 1 1 9,0

S 15 5,2 8 7,0

A 14 5,1 7 7,0
DK 12 3,9 5 7,0

IR 7 2,4 2 5,0

P 6 3,9 4 2,0
NL 11 7,6 10 1,0

E 9 11,4 11 -2,0
EL 9 4,1 6 -3,0
UK 8 17,8 13 -5,0

B 4 6,2 9 -5,0

D 5 26,4 15 -10,0

1 1 17,7 12 -11,0

F 2 21,1 14 -12,0

Se trata de un calculo de proporcionalidad que tiene en cuenta tanto el
poder politico como el poder econémico o la riqueza de los Estados con el
fin de establecer una combinacién de la responsabilidad de éstos en el mo-
mento de la creacién de las normas, por una parte, y de la «capacidad para
pagar» sanciones econbémicas por no aplicacién de las normas creadas por
ellos, por otra parte. La féormula que contiene esta combinacion se inspira
en el principio de equidad. En dicha férmula de célculo de las sanciones,
el factor «n» representa dicho principio de equidad.

En el «orden de la eficacia relativa de los Estados miembros» (OER) que
aparece en el cuadro, la eficacia relativa es, pues, (la diferencia entre la
capacidad de eficacia y el nivel de eficacia alcanzado por los Estados miem-
bros; es decir, insistimos, la proporcién entre lo que los Estados miembros
pueden hacer (habida cuenta de sus dimensiones y de sus capacidades) y lo
que hacen efectivamente para aplicar correctamente el Derecho de la
Unién. Esta formalizacién permite juicios relativos (mas equitativos) del ni-
vel de eficacia de los Estados, puesto que el concepto de eficacia queda, en
este sistema, mas vinculado al concepto de responsabilidad que en el analisis
univoco permitido por la aplicaciéon de la simple justicia retributiva y que
utiliza s6lo un indicador: la cantidad de procedimientos de infraccion incoa-
dos para cada Estado miembro (anico criterio utilizado para el calculo de
los indices del OGE).
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El orden de la eficacia relativa (OER) es una alteracién del orden general
de eficacia de los Estados (OGE). Una comparacién de las dos columnas
correspondientes permite medir las dimensiones de esta alteracién.

Dicha alteracion permite una mayor comprension de las causas de los fallos
o insuficiencias de los Estados miembros a la hora de ejercer su responsabili-
dad respecto a la Unidn. Al igual que en el sistema de sanciones instaurado
por la Comision y validado por el Tribunal de justicia europeo, este ensayo
de formalizacién tiene en cuenta algunos de los factores reales (poder poli-
tico, riqueza) que conforman la accién de los Estados.

(b) En lo que se refiere a los objetivos principales de la accién politica
europea para la actual década, que se resumen en la llamada «estrategia de
Lisboa», podemos constatar que la Unidén europea se abre a un paisaje de
incertidumbres y de crisis en cuanto se deja impregnar de ciertos temores,
causados por la inseguridad, que debilitan los esfuerzos del pensamiento y
de la accion en favor de la mejora de la calidad de vida de sus ciudadanos.
Si bien la estrategia de Lisboa sigue siendo la prioridad de las prioridades
de la Union, dificilmente discutible en cuanto estrategia politica sostenible,
el malestar de la inseguridad viene a frustrar hasta cierto punto la sostenibi-
lidad de Ia accién politica que dicha estrategia requiere.

En el objetivo estratégico general (la construccién de Europa como la «eco-
nomia basada en el conocimiento mas competitiva del mundo, que solu-
cione los problemas sociales y medioambientales»}, el principio de la justicia
despliega todo su atractivo, pero lo que sostiene a esta gran estrategia poli-
tica puede que sea una visién relativamente corta de las cosas, tal como el
informe Kok?®, encargado por la Comisién europea, lo ha denunciado a
finales de 2004, a veces en términos tremendos: los resultados decepcionan-
tes de la estrategia de Lisboa, dice textualmente la introduccién del in-
forme, «se explican por una agenda sobrecargada, una coordinacién medio-
cre y unas prioridades inconciliables. No es menos relevante el hecho de
que la ausencia de una resuelta acciéon politica ha supuesto un problema de

primer orden»"".

Dejando aparte este Gltimo problema (la «ausencia de una resuelta accién
politica»), descubrimos tres constataciones preocupantes: una agenda so-
brecargada; una coordinacién mediocre; unas prioridades inconciliables.

He aqui un diagnoéstico que abre toda una gama de hipétesis criticas sobre
la eficacia de la accién politica europea: la concepcién de las politicas euro-
peas consistiria en fijar objetivos poco realistas por falta de valor prospectivo
suficiente; la aplicacion de éstas pondria de relieve el debilitamiento del
«método comunitario» en favor de un recurso injustificado a mecanismos
intergubernamentales o «métodos abiertos de coordinacién» poco fiables;

* El informe Kok lleva el siguiente titulo: Afrontar el reto. La estrategia de Lisboa para el
crecimiento y el empleo. Informe del grupo de alto nivel presidido por el Sr. Wim Kok, noviembre
de 2004. http://europa.eu.int/growthandjobs/pdf/kok_report_fr.pdf.

7 Ibidem, pagina 6.
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la deseada coherencia entre las distintas estrategias politicas (sectoriales) se
habria transformado en fijacién de prioridades inconciliables.

El Libro blanco de la gobernanza europea habia lanzado mensajes similares en
2001 de una manera positiva y constructiva: es necesario recuperar todo el
valor politico, en términos de eficacia y legitimidad democratica, del mé-
todo comunitario y reforzar este método alli donde su vigor se debilite; es
necesario sobre todo favorecer sin cesar la coherencia y la sincronizacion
entre las distintas acciones politicas de la Unién™®.

Eficacia y coherencia

Las relaciones entre eficacia y coherencia se analizaran en otro lugar.

4. LA JUSTICIA IMPLICA LA CONJUNCION DE LA
LEGITIMIDAD Y LA EFICACIA

Justicia y legitimidad

La nocién de justicia que seguimos es la que nace en la teoria de la justicia
de Aristoteles y que Hart, como antes recordabamos, defini6é como «el man-
tenimiento o la restauracién de una proporci()n»“g.

La justicia aparece de una manera natural en nuestra nocién integrada de
gobernanza ya que no vemos qué otra virtud social podria implicar la con-
juncién de los principios de legitimidad y eficacia™.

La teoria de la justicia que nuestra nocion integrada de gobernanza asume
parte de una visién comprensiva de la justicia, cuya validez es doble pero
que, como lo sentaldbamos al comienzo, se refiere a un mismo esquema
conceptual:

— la validez logica de la nocién integrada de gobernanza se deriva del si-
guiente razonamiento: todo sistema de gobernanza puede ser eficaz o legi-

# 1.a reforma o renovacién de la estrategia de Lisboa propuesta por la Comision a
medio camino de la realizacion de dicha estrategia, reforma adoptada por el Consejo
Furopeo en marzo de 2005, se ocupa en una medida considerable de «problemas de
gobernanza». Su linea metodoldgica es la simplificacién y los «enfoques integrados»; la
consigna: el refuerzo de la coordinacién y el respeto de las prerrogativas politicas de los
gobiernos centrales. Ver: http: europa.eu.int/growthandjobs/index_fr.htm.

¥ HL.A. Hart, The Concept of Law, op. cit., pagina 55.

% Aparece en nuestra nocién de la misma forma dialéctica que aparece en la estruc-
tura de la Teoria de la justicia de RawLs, donde el concepto de «justicia como equidad» (o
como imparcialidad, tal como lo traduce la profesora Gonzilez Soler) se construye sobre
la base de un esquema triangular cuyos elementos son las teorias (o principios), las insti-
tuciones (o précticas) y los fines (la propia justicia como bien).
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timo pero no inevitablemente justo®; un sistema de gobernanza sélo puede
ser justo si es legitimo y eficaz;

— la validez moral de la idea de justicia aqui tenida en cuenta (un sistema
de gobernanza puede ser justo si, al menos, es legitimo) no agota el signifi-
cado de esta idea ya que ésta se explica también con relacién a la idea de
eficacia (un sistema de gobernanza sélo puede ser justo si es eficaz).

Ademas, las satisfacciones de estas dos condiciones sine qgua non de la justicia
(legitimidad y eficacia) por un sistema de gobernanza deben manifestarse
tanto en el contenido (coherencia entre los programas de accién) como en
los calendarios de ejecucién (sincronizacion de las acciones).

La fuerza argumentativa de esta nocién de gobernanza se deriva de la con-
viccién ética de que, en caso de necesidad de eleccién prictica, la justicia
prima sobre la eficacia y dicha supremacia ilustra a su vez el campo de
significado del principio de legitimidad. Por ejemplo, la realizacién de un
primer objetivo —por ejemplo, una determinada tasa de crecimiento del em-
pleo— se considera prioritaria y, si fuere necesario, de exclusién de la realiza-
cién de un segundo objetivo —por ejemplo, una determinada tasa de creci-
miento del PIB- formulado al mismo tiempo que el primero, porque la
tasa de empleo representa la primera preocupacién de los ciudadanos y el
crecimiento del PIB solamente el segundo™.

Insertado en el triptico de la nocién integrada de gobernanza, el principio
de justicia se entiende como la distribucién equitativa que produce la reduc-
cién de las desigualdades sociales, econémicas o politicas al minimo nivel
posible.

Las relaciones entre los principios de justicia, legitimidad y eficacia son privi-
legiadas en un sentido determinado (justicia — eficacia) o en otro sentido
(justicia — legitimidad) por las principales visiones contemporineas de la
Jjusticia. Dos de los mas influyentes filésofos contemporaneos (Rawls y HaBer-
Mas) responden en su debate sobre la justicia politica a la preocupacién por
la eficacia permitida por «los juicios esenciales sobre la justicia» que a su
vez estan en relacién con un concepto de legitimidad que no puede ser sino
«procesal»” en la medida en que la razén practica (en el sentido kantiano),
es substituida por la «razén comunicacional».

La racionalidad del acuerdo (o interseccién) entre estas dos visiones de la

°' Dar preferencia, como lo ha hecho el discurso sobre la competitividad elaborado
por la actual Comisién europea, al crecimiento econémico en relacién a la creacién de
empleo puede ser, a partir de una determinada concepcién de la justicia econémica, un
discurso injusto, aunque su origen es perfectamente legitimo y las politicas que se apli-
quen para realizar los objetivos fijados (crecimiento y creacién de empleo) puede que se
demuestre, dentro de cinco afios, que son eficaces.

% Ver, en la pagina 205, €l grafico del EUROBAROMETRO de la Unién Europea.

» Ver Jiirgen HaserMas y John Rawis: Debate sobre la justicia politica, especialmente pagi-
nas 134 y siguientes. Citamos por la version francesa (Débat sur la justice politique) de las
Editions du Cerf, coleccién Humanidades, Paris, 1997.
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justicia no impide que para cada formulacion normativa una determinada
«visién del mundo» deba forzosamente (tanto por necesidad logica como
por necesidad historica), es nuestra conviccidn, inspirar la nocién de justicia
que constituya su primer y tltimo principio regulador como un @ prior: histo-
rico: toda constitucién comienza con el enunciado de una vision del mundo.

En la nocién integrada de gobernanza, las relaciones entre legitimidad y
justicia se plantean en los mismos términos problematicos que, segiin RawLs,
existen en la supuesta preferencia otorgada por HaperMas a la legitimidad
sobre la justicia:

La legitimidad es una idea mds débil que la justicia e impone condiciones mas levaderas
sobre lo que puede hacerse™.

Pero el concepto de justicia que forma parte de este nociéon integrada de
gobernanza es la critica de la concepcién liberal de la justicia reformulada
por Rawls; una critica construida por medio de las teorias de la comunica-
cién y la deliberacién que permita a los ciudadanos desarrollar y justificar
una concepcién politica a través de una «deliberacién comtn y publica»
sobre la base de un «punto de vista moral> en el sentido de Hasernmas™.

La premisa basica para analizar las relaciones entre estos dos principios es
la siguiente remembranza aristotélica:

«La justicia es la primera virtud de las instituciones sociales como la verdad lo
es de los sistemas de pensamiento. Por muy elegante y econémica que sea una
teorfa, debe ser rechazada o revisada si no es verdadera; del mismo modo, por
muy eficaces y bien organizadas que sean las instituciones y las leyes, deben ser
reformadas o suprimidas si son injustas»™.

En la nocién integrada de gobernanza, insistimos, las relaciones entre justi-
cia y eficacia son dialécticas en un sentido preciso, es decir que «Jos princi-
pios de justicia son prioritarios con relacién a las consideraciones de eficacia
y, por lo tanto, en términos generales, las distribuciones justas se preferiran
generalmente a las distribuciones eficaces pero injustas»"".

En efecto, si formalmente nuestra nocién integrada de gobernanza quiere
ser ideolégicamente neutra con el fin de pretender a un titulo de validez
universal, el desemboque de los razonamientos sobre la eficacia en un con-
cepto de justicia material en tanto que finalidad publica o privada (ambito
de la politica 0 ambito de la empresa) no puede ser sino razonable o ideol6-
gico ya que en la nocién integrada de gobernanza con validez universal, la
legitimidad implicada por la justicia es una visién del mundo que no puede
sino pretender a la proporcionalidad justa, es decir, a la supresion de las

5 John Rawis: Debate sobre la justicia politica, op.cit., pagina 132. La traducci6n es nuestra.

5 Ver: Debate sobre la Justicia politica, op. cit., pagina 158,

* John Rawis: A theory of justice (Revised edition), Oxford University Press, 1999, pégina
3. Citamos por la traduccion francesa de Catherine Audard publicada por las Ediciones
del Limite maximo, Paris, 1997, pagina 29. La traduccion es nuestra.

5" John Rawis: A theory of justice (Revised edition), op. cil., pagina 60. La traduccion es
nuestra.
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situaciones de desigualdad social, econémica o politica y no al manteni-
miento de algunas de estas desigualdades. Cuestiones distintas a la de esta
pretensiéon son las relativas a la posibilidad de dicha supresién, la del con-
sentimiento de la subsistencia de desigualdades y la de los grados de tales
desigualdades.

Asi pues, todo analisis del grado de realizacién de la justicia muestra la
verdad de la realizacion de la gobernanza como alternativa a una idea con-
servadora de la justicia. La idea de justicia que conforma nuestra nocién de
buena gobernanza no puede ser sino dinamica y progresista.

Para comprender nuestra eleccién, es 1til leer la critica general que Jean-
Marc Ferry le dedica a la Teoria de la justicia de Rawls:

«Las premisas constructivistas de la Teoria de la justicia eran muy compatibles con
la profundizacién del Estado liberal en el Estado social. En su revisién de la
Teoria de la justicia, Rawls s6lo retiene una definicidn minima de la justicia poli-
tica cuyos principios piiblicos obtendrdn por ende una extensién maxima: po-
drin obtener un amplio apoyo de convicciones privadas, mientras estas tiltimas,
més alla de las diferencias inherentes a su particularidad, no dejen de ser razona-
bles. Es la idea del consenso por interseccion (o solapamiento), que obtiene su eficacia
gracias a un desfase entre valores y normas: podemos ponernos de acuerdo sobre
normas comunes pero por razones extraidas de sistemas de valores propios de
cada individuo. Sin embargo, estas razones privadas se presentan con el mismo
estatuto de facticidad que las visiones del mundo que las sustentan, sin que la
desestabilizacién de dichas razones mediante la critica piiblica sea requerida
expresamente para la realizacion de un consenso racional: la razon publica
queda desprovista de poder normativo. Por tanto, el constructivismo rawlsiano
se convierte en conservador»™.

Justicia y eficacia

Para contribuir a la concrecién del principio de eficacia dentro de la nocién
integrada de gobernanza, el sistema de control de la eficacia de los Estados
miembros de la Unién europea a efectos de la aplicacién de las sanciones
econémicas a los Estados miembros que no respetan el Derecho de la
Unién, disenado por nosotros en la Comision europea en 2001, y actual-
mente en vigor” puede resultar de utilidad. Nos hemos referido brevemente
a dicho sistema en la parte dedicada a la proporcionalidad.

Este sistema de control se basa en una férmula de célculo del grado de
eficacia de los Estados miembros en tanto que responsables de la aplicacién
de las normas (y de las politicas) de la Uni6n, en forma de una proporcién
geométrica donde los dos elementos en relacién son el poder politico y la
riqueza econémica de los Estados.

Cuando construimos el método de calculo del importe de las sanciones por
infraccion de la ley europea, utilizamos el sistema de ponderacién de votos

5 Frgry, Jean-Marc: La question de UEtat européen, Gallimard, Paris, 2000, pégina 100. La
traduccién es nuestra.

% Ver: http://europa.cu.int/comm/governance/areas/studies/applicreport_fr.pdf,
pagina 140.
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en el Consejo, combinandolo con un parametro econémico: el PIB. Asi,
utilizamos un célculo de proporcionalidad que tiene en cuenta tanto el po-
der politico como el poder econémico con el fin de establecer una combina-
ci6én de la responsabilidad de los Estados en el momento de la creacién de
las normas (momento del voto en el Consejo), por una parte, y la «capaci-
dad para pagar» sanciones econdémicas por no aplicacién de las normas
creadas por ellos, por otra parte. La férmula que resulta de esta combina-
cién se inspira sobre todo en el principio de justicia como equidad, repre-
sentado por el factor «n»*.

La mencién de este sistema europeo de control basado en el principio de
justicia como equidad nos permite acceder a un dmbito de la nocién inte-
grada de gobernanza en el que las conexiones entre justicia y eficacia se
pueden percibir con facilidad. Este dmbito se divide en tres especies de
justicia distributiva: la justicia social, la econémica y la politica.

Por lo que se refiere a la justicia social, ésta se entiende aqui como la distri-
bucién equitativa de los derechos sociales; la justicia econémica, como la
distribucién equitativa de los bienes (recursos naturales, productos indus-
triales, informacién y conocimiento) y la justicia politica como la distribu-
cién equitativa del poder politico (ejercicio del poder de decision de los
asuntos publicos).

% La féormula que resume este método, publicada en el DOCE, aplicada por la Comi-
si6n y cuya validez ha sido confirmada por el Tribunal de justicia europeo, es la siguiente:
Aj = (Fb x Cg x Cd) x n; dénde: Aj = multa coercitiva diaria; Fb = infraccién de base;
Cg = coeficiente de gravedad; Cd = coeficiente de duracién. El factor «n» es el factor que
tiene en cuenta la capacidad de pagar que tiene el Estado miembro incriminado. Este
factor es una media geométrica calculada tomando la raiz cuadrada del producto de los
factores basados en el PIB de los Estados miembros y en la ponderacion de votos en el
Consejo, segtin la siguiente formula: i

factor n =

X
PIB minimo) Voto minimo

\/ PIB del Estado miembro en cuestién Voto n

Se toma la media geométrica, que es una cantidad incluida entre los dos factores (fraccio-
nes), para conferir el mismo peso tanto al poder politico como al poder econémico. Voto
n = cantidad de votos de que dispone el Estado miembro en cuestion en el Consejo; Voto
minimo = cantidad més pequefia de votos entre las que disponen los quince Estados
miembros. La férmula que resulta permite obtener una divergencia razonable (de 1,0 a
26,4) entre los distintos Estados miembros (15 Estados en la época, antes de la Gltima
ampliacion de la Unién). Este factor «n» es igual a: Bélgica: 6,2 Dinamarca: 3,9 Alemania:
26,4 Grecia: 4,1 Espana: 11,4 Francia: 21,1 Irlanda: 2,4 Italia: 17,7 Luxemburgo: 1,0 Paises
Bajos: 7,6 Austria: 5,1 Portugal: 3,9 Finlandia: 3,3 Suecia: 5,2 Reino Unido: 17,8. Véase el
Diario Oficial de las Comunidades Europeas (DOCE), serie C, n° 63, del 28 de febrero
de 1997, pagina 2. Ver Comisién Europea (José Candela, Dir): Rapport sur Uapplication du
droit communautaire par les Etats membres et sur le contréle de celle-ci par la Commission, contenant
des recommandations en vue de les améliorer du point de vue de la gouvernance démocratique
européenne, Bruselas, junio de 2001, en: http: europa.ew.int/comm/governance/areas,
studies/applicreport_fr.pdf, paginas 43 y 44.
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Las distribuciones que traducen la finalidad preferida de toda accién justa
de politica economica en la Unién europea equivalen a la satisfaccién de
las necesidades mayoritarias de los ciudadanos europeos tomados como si
Jueran ya miembros de una sociedad civil europea.

Por lo que se refiere a la justicia social, ocurre que el empleo (o su ausencia)
es para mas de la mitad de los ciudadanos europeos la preocupaciéon princi-
pal desde hace ya tres afios (mediante una manifestacion semestral de vo-
luntad y expresion de deseo de justicia en Europa) por encima de todos los
demas temas de preocupacién colectiva y personal actuales, que son, por
orden decreciente de importancia: la situacién econdmica, la inseguridad,
la subida de los precios, el terrorismo, el sistema de salud, la inmigracién,
los impuestos, el sistema educativo, el alojamiento, la proteccién del medio
ambiente, los transportes piiblicos, el sistema de pensiones, la defensa y la
politica exterior, tal como lo muestra el grafico siguiente®

Los problemas mas importantes a los que deben hacer frente cada Estado
miembro actualmente

45 < ESHOSAROKETRO 59, Akl 2003

|25 ciffas snw parcsutajes da peblosian,

Elemplo: s firales de £004, de cana olen siududinos

44 |  EBROGAROKETRO B9, Getnbre 2103

4 | § + EUROBARGHETHG 61 Al 2004 europets intitrogudos, 46 sligen of dugerples tomo sy
Eyor preveupacian, mientras gque 4 tan 46l 2 de cada 100
l 1FURDBARONETRE 62, Ootubre 2004 les praocupa la defensa y ia politica exterlor.

Ahora bien, el debate tenido a principios de 2005 en la Comisién europea
en torno a la prioridad politica de la Unién para los préximos afios no se
corresponde, en sus resultados textuales, casi normativos, con esta prioridad
civil, ya que el debate en la Comisién ha dado como resultado una cierta
preferencia otorgada al crecimiento econémico sobre la creacién de em-
pleo. Ademais, la renovacién de la estrategia de Lisboa decidida por los Jefes
de Estado y de gobierno en marzo de 2005 cambia en parte los objetivos
pero sigue dependiendo de una cierta obsesién por el crecimiento.

Se podria aplicar aqui la percepcién critica que nos ofrece, a partir de la

sociologia y la economia, la llamada Ley de Goodhart, segiin la cual:

8 Ver Comisién Europea: EUROBAROMETRE n° 62, otofio 2004, en: http://euro-
pa.euw.int/comm/public_opinion/standard_fr.htm.
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[When a measure becomes a target, it ceases to be a good measuré?].

En realidad, desde el punto de vista de la teoria de la justicia, el crecimiento
econdmico sostenible no es mas que un medio; la finalidad es la distribucion
(justa).

Si nos referimos a la Constitucién europea, es necesario reconocer que si
bien es cierto que los autores de este texto (que podria entrar en vigor
dentro de unos meses a menos que se convierta en una pieza olvidada de-
bido a su no ratificacién), han estado condicionados por la necesidad de
consenso entre las dos tradiciones ideolégicas predominantes desde el co-
mienzo de las comunidades europeas (liberal —incluida la corriente demo-
crata cristiana— y socialdemécrata), también es cierto que la Constitucion
anade cuatro nuevos objetivos sociales para la Unién: pleno empleo, justicia
social, progreso social y lucha contra la exclusion social. Es también cierto
que la Constitucién exige que los objetivos sociales se tengan en cuenta en
todas las politicas de la Unién. Del mismo modo, la Constitucién prevé leyes
que garantizaran que los servicios piiblicos (llamados servicios de interés
econémico general) puedan cumplir las misiones que les sefialen las autori-
dades nacionales y locales. Es también cierto, finalmente, que la Constitu-
cién refuerza algunas politicas sociales: salud publica, no discriminacién,
derechos sociales de los trabajadores migrantes.

Por lo que se refiere a la justicia econémica, esta nociéon equivale a la de
«buena gobernanza» econdmica, de uso corriente en la actualidad. En nues-
tra idea de justicia econdmica, el principio de justicia considerado aislada-
mente equivale a la reduccién de las desigualdades econémicas al minimo
nivel posible por medio del predominio, en el saber econdmico, de la teoria
de la distribucién sobre todas las demas teorias®™ y de la preferencia, en la

%2 Transcrita por Michael MacINTYRE: Audit, Education, and Goodhart’ s Law or Taking
Rigidity Seriously, op. cit. « Goodhart’ s law is a sociological analogue of Heisenberg’ s
uncertainty principle in quantum mechanics. Measuring a system usually disturbs it. The
more precise the measurement, and the shorter its timescale, the greater the energy of
the disturbance and the greater the unpredictability of the outcome (Michael Maclntyre:
ibidem). Una reformulacién publica de la Ley de Goodhart pretende que «cualquier obje-
tivo fijado pierde rapidamente su significado cuando es manipulado» (Consejo econd-
mico y Social de la ONU), ver: http://www.oidel.ch Textes%20c1%E9/Rapport%20
Tomasevski/Rapport%20annuel %20de %201a%20rapporteuse % 20sp % E9ciale %20sur %
201e%20droit%20%E0%20I" %E9ducation%202004.doc, pagina 20. Esta formulacién
puede resultar i, desde el punto de vista critico, si se aplica al andlisis de la reconversion
de la estrategia de Lisboa establecida por el Consejo europeo en marzo de 2005, donde
el mantenimiento del «método abierto de coordinacién» comporta, al menos parcial-
mente, la subsistencia del problema de gobernanza denunciado por el informe Kok.
Véase, mds arriba, la nota n° 46.

% Fn las ultimas décadas, se han elaborado algunos materiales de construccién que
nos parecen, como a HABERMAS, muy interesantes, o incluso indispensables, en torno a las
reflexiones sobre la justicia distributiva, tales como las realizadas por Rawls sobre «el
principio de la diferencia» —o principio de solidaridad— como segunda parte de su nocion
de justicia; por Ronald Dworking sobre los «recursos para la distribucién»; por los utilita-
ristas modernos sobre la «oportunidad de la distribucién» o por Amartya Senn sobre las
«capacidades de distribucién». De este ultimo autor, véase sobre todo: On Economic Inequa-
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accién politica, en caso de necesidad de eleccién, de la distribucién sobre
el crecimiento, siendo las personas interesadas las timicas que eligen.

La nocién de justicia distributiva que asumimos da cuenta de la necesidad
de sobrepasar lo que Paul Krugman llama la «obsesién por el erecimiento y
la competitividad»“. Dicha nocién sblo encuentra, por otra parte, su validez
moral si aparece en una fase preliminar del discurso politico, segiin estas
dos premisas:

- la expresién segln la cual si no se obtiene crecimiento econémico no: existe
posibilidad técnica de creacion de empleos es una hipétesis falsificable®;

- lo importante, desde €l punto de vista del principio de la justicia, no es dispo-
ner de mas bienes sino distribuir justamente los bienes. de los que se dispone,

La mensurabilidad y las condiciones de posibilidad de la justicia distributiva
dependen de estas dos premisas.

En el contexto actual de la Unién europea, se puede decir que la justicia
econdmica ni siquiera constituye un asunto constitucional propiamente di-
cho debido a que la gobernanza econémica en tanto que objeto del llamado
«método abierto de coordinacién» no estd plenamente sujeta al «método
comunitario»*. La gobernanza econémica se independiza progresivamente

lity, Clarendon Press, Oxford, 1973; Inequality Reexamined, Clarendon Press, Oxford, 1992;
Development as Freedom, Nueva York, Alfred Knorr, 1999; o finalmente, Et/zique et économie,
PUF, Paris, 1993.

5 Krucman, Paul: Competitiveness: a dangerous obsession, in Foreign Affaivs, March/ April
1994 (volume 73, number 2): «The idea that a country’s economic fortunes are largely
determined by its success on world markets is a hypothesis, not a necessary truth».

% Actualmente, la justicia distributiva es mas alta en los paises que crecen menos o
mas lentamente (y que son més pobres) que en los paises que crecen mas o que:som mas
ricos. Los primeros son mas igualitarios; los segundos son mas desiguales. Este analisis se
basa actualmente en el cilculo econométrico integrado que resulta de combinar las cur-
vas de Lorenz y el coeficiente de Gini. EI' WIID' (World Income Inequality Database),
construida por el instituto Wider (World Institute for Development Economics Research)
de la United Nations University permite obtener on line (puestos al dia cada tres meses)
cdlculos precisos que permiten comparar el nivel de desigualdad de renta existente en
152 paises (http://www.wider.unu.edu/wiid/wiidhtm). La Comisién europea pone pe-
riddicamente al dia una estadistica de desigualdad de la distribucién de la renta entre
los 25 Estados miembros de la Unién europea (hitp://epp.eurostat.cec.eu.int).

% La Comisién europea definié el método. comunitario en su Libro- blanco de la gober-
nanza europea como el juego tradicional de las cuatro principales instituciones de la Unién
que gjercen los tres poderes cldsicos del Estado moderno: ejecutivo, legislativo y judicial.
Segtin la Comisién europea, el método comunitario garantiza a la vez la diversidad y la
eficacia de la Unién; garantiza el tratamiento equitativo de todos los Estados miembros,
de los mas grandes a los mas pequerios; proporciona un medio de arbitrar distintos intere-
ses a través de dos filtros sucesivos: el filtro del interés general, en la Comisién; el filtro
de la representacién democrética, europea y nacional, en el Consejo y el Parlamento,
que, juntos, detentan el poder legislativo de la- Unién. La Comisién europea es la tnica
que puede formular propuestas legislativas y disefiar politicas. Su independencia refuerza
su capacidad para realizar las politicas, para ser la guardiana de los Tratados y para repre-
sentar a la Comunidad en las negociaciones internacionales. La legislacién y el presu-
puesto son adoptados por el Consejo de ministros. (que representa a los Estados miem-
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del sistema de control del poder de los gobiernos centrales, los cuales cam-
bian en cuanto es preciso sus propios mecanismos de auto sancion hacién-
dolos cada vez mas complejos y en consecuencia menos controlables, todo
ello bajo la cobertura del respeto del principio de eficacia o del principio
de la igualdad de trato de los Estados miembros®’.

Por lo que se refiere a la justicia politica, aqui comprendida, lo recordamos,
como sistema de distribucién del poder politico, la conjuncién entre legiti-
midad y eficacia que intenta realizar la Constitucién europea es mejorable.
Los gobiernos centrales no han permitido ser superados ni por arriba (el
término federal desaparecié del texto de la Constitucién en el altimo mo-
mento de su proceso de elaboracién por la presion directa de varios de
ellos) ni por abajo (toda reflexién en profundidad sobre el papel politico de
las democracias infraestatales —regiones y ciudades— ha sido evitada, incluso
reprimida por la accién directa de los gobiernos centrales, especialmente
por gobiernos de tendencia conservadora®.

La expresién de algunos miembros de la Convenci6n sobre el futuro de la
Unién segtn la cual «el milagro no se ha producido» traduce bien un senti-
miento de frustracién ante una oportunidad histérica perdida. La Constitu-
cién europea habria satisfecho el principio de la justicia politica si hubiera
puesto en pie de igualdad a todos los sujetos politicos que ostentan derechos
de participacién en el proceso europeo de toma de decisiones. Sin embargo,
no ha sido asi ni para las instancias estatales distintas de los parlamentos
nacionales ni para las instancias infraestatales (administraciones y parlamen-
tos regionales y locales).

bros) v el Parlamento europeo (que representa a los cindadanos). El uso del voto por
mayoria cualificada en el Consejo es un elemento esencial para garantizar la eficacia de
este método. La ejecucién de las politicas se confia a la Comisién y a las autoridades
nacionales. El Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas garantiza el respeto del
Estado de Derecho. Ver esta definicién en: http://europa.cuint/eur-lex/fr/com/cnc
2001/com2001._0428fr01.pdf, paginas 9 y 10. Ahora bien, ¢l Libro blanco de la gobernanza
europea predicé un método comunitario «renovado» en este sentido: «La Unién debe
renovar el método comunitario siguiendo un enfoque menos orientado en sentido des-
cendente y completando de manera mas eficaz los instrumentos de las politicas de la
Unién mediante instrumentos no legislativos». Ibidem, pagina 4.

57 Ejemplo reciente: la reforma del «pacio de estabilidad y crecimiento» econémico adop-
tado por el Consejo europeo en marzo de 2005. Esta reforma consiste esencialmente en
tener en cuenta mejor de lo que lo hacia la versién inicial del pacto el desarrollo econé-
mico de cada pais y a tener en cuenta también los elementos especificos de la economia
de cada pais en la aplicacion de las reglas europeas de control de la eficacia econdémica
que constituyen el pacto, Obviamente, esto aumenta la complejidad de dichas reglas, lo
que es probablemente el precio que debe pagarse si se desean unas «reglas, inteligentes»
que serédn mas aceptadas y en consecuencia més respetadas.

% Por ejemplo, el gobierno espafiol, miembro del Praesidium de la Convencidn sobre
el futuro de Europa, fue remiso en el 2003, a la creacién, en el seno de la Convencion,
de un grupo de trabajo sobre la dimensién regional y local de la Uni6n. Numerosos altos
responsables politicos miembros de la Convencién no quisieron ni oir hablar del papel
de las regiones y las ciudades en la Europa constitucional.
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Por lo que se refiere a la participacion de la sociedad civil en el sistema de
distribucion del poder, la Constitucion consentida por los gobiernos centra-
les s6lo implica un derecho de peticién (articulo 47.4), llamado derecho de
iniciativa legislativa ciudadana, para que las instituciones de la Unién deci-
dan si quieren o no hacer una ley pedida por al menos un millén de ciuda-
danos europeos. El valor aiadido de este dispositivo, al cual se reduce la
visibilidad de la «democracia participativa» segiin el tratado constitucional,
no es muy alto puesto que las instituciones europeas practican la consulta
permanente y selectiva de las partes concernidas (stakeholders) desde hace
tiempo. Por otra parte, la Constitucién no recoge ninguna referencia a prac-
ticas de democracia directa ni a la técnica del referéndum, aunque estas
practicas existen desde hace mucho tiempo en no pocos Estados europeos.

El mensaje de justicia politico derivado del Libro blanco de la gobernanza euro-
pea de la Comision, que es esencialmente el recordatorio de la importancia
de la participacion tanto de la sociedad civil como de las democracias in-
fraestatales en las construcciones europeas de distribucién del poder, no ha
sido escuchado por los gobiernos centrales, que no han creido llegada la
hora de su auto superacién. El discurso de éstos, tanto en la Convencién
sobre el futuro de la Unién como en la Conferencia intergubernamental,
se ha construido durante estos tres Gltimos afos combinando habilmente
los tres componentes de la nocién integrada de gobernanza.

En efecto, dicho discurso ha sido el siguiente: ciertos poderes insuficiente-
mente representativos desde el punto de vista normativo (la sociedad civil y
las instancias infraestatales) y por tanto menos legitimos que el estatal pre-
tenden entrar en el ciclo del poder controlado por el Estado (o la suprana-
cionalidad) de Derecho®. Esto debe considerarse inmediatamente tanto
una pretension ilegitima como una pretensién contraria a las exigencias del
principio de eficacia y ademas, como los objetivos no son compartidos ni
validados por la sociedad civil, la irrupcién de esta Gltima puede perturbar
la consecucién de aquéllos.

Los discursos sobre la legitimidad y la eficacia se confunden cuando se utili-
zan con fines de conservacion y no de distribucién del poder; precisamente
cuando se orientan hacia fines de injusticia politica.

El hecho de que ni la «auto regulacién» (participacién exclusiva de las «par-
tes concernidas» —stakeholders— en la formacién de las normas que les con-
ciernen) ni el contrato tripartito (participaciéon directa de las instancias in-
fraestatales en el proceso legislativo” o mecanismos similares de «co

% Hacemos aqui una pardfrasis de HassrMmas: Derecho y democracia, op. cit, pagina 355
(capitulo: ol papel de la sociedad civil y el espacio piblico politico).

™ La Comisién europea habia propuesto en su Libro blanco de la gobernanza ewropea, en
2001, la idea de los contratos tripartitos de objetivos como una férmula de vanguardia
que permite (como instrumento de flexibilidad) a las regiones y a las ciudades, redactar
ellas mismas, con el acuerdo de los Estados centrales y de la Comisién en nombre de la
Uni6n, las normas juridicas europeas destinadas a regular las «politicas de fuerte impacto
territorial» (medioambiente, agricultura, pesca, transportes, energfa, investigacién, etc).
Ver la comunicacién de la Comision sobre este tema en: http://europa.ew.int/comm
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regulacién» ni se hayan discutido al tratar de los instrumentos legislativos
de la Unidm, es un signo de la falta de voluntad, por parte de los gobiernos
centrales signatarios, de superar una visién conservadora de la justicia poli-
tica o, mas precisamente, de intentar la instauracién de un modelo mas
justo de distribucion del poder.

La justicia politica, en tanto que sistema de distribucion del poder politico
supremo, sigue estando configurada, en la Constitucion, en particular en
torno @l principio de la «doble legitimidad» de la Union (Estados y pobla-
cién).

Tradicionalmente, la definicién del poder politico supremo de la Unién
(actualmente prescrita por ¢l articulo 205 del Tratado CE) tiene en cuenta
las dimensiones demogrificas de los Estados, de modo que los Estados mas
poblados tengan un peso mayor en €l momento de configurar las decisiones
del Consejo mediante el voto. Dicho poder ha sido definido de esta manera
por €l texto comstitucional: «la mayoria cualificada se definira como un mi-
nimo del 55% de los miembros del Consejo que incluya al menos a quince
de ellosy represente a Estados miembros que redinan como minimo el 65%
de la poblacién de la Unién»"".

Este nuevo sistema de distribucién del poder politico de la Union europea
no es justo desde el punto de vista del principio de la equidad (trato igual
a los iguales y desigual a los desigmales) porque favorece a los grandes Esta-
dos, que, teniendo poblaciones mayores, pueden reunir mas facilmente que
los pequeiios el limite minimo (65%) requerido para decidir™.

Para algunos miembros de la Gonvencién sobre el futuro de la Unién que
elaboré el proyecto de Constitucién, un sistema de reparto 50/50 habria
sido justo.

governance/docs/comm. contrat_fr.pdf. Este imaginativo instrumento técnicojuridico
habria podido incluso, en teoria, recogerse €n la ‘Constitucién (entre los nuevos instru-
mentos legislativos de la Unién, por ejemplo) pero la ausencia, tanto durante la Conven-
cién sobre el futuro de la Unién «como durante la Conferencia intergubernamental, de
un debate politico serio, o incluso la ausencia-de discusién politica, sobre el papel de las
regiones y las ciudades en la construccién europea, y la voluntad conservadora de los
gobiernos centrales impidieren que ésta y otras reformas vanguardistas vieran la luz.

™ Apartado 1-del anticulo T-25,del Tratado por el que se establece una Constitucion
para Eurepa.

™ Un ejemplo significativo.de ese desequillibrio: mientras que la parcja Francia-Alema-
nia aumenta su poder politico-de 18% a 31,4%, el peso de los diez nuevos Estados miem-
bros queda weducido por la Constitucién de 26% a 16%. Sobre la distribucion del poder
politico en el Consejo organizada porla nueva Constitucion europea, ver: Janis A. Emma-
nouilidis, Historically Unique, Unfinished in Detail — An Euvaluation of the Constitution, in EU-
Reformspotlight, 03 /2004, paginas 6 y siguientes (http: www.bertelsmann-stiftung.de
cps/rde/xchg/stiftung /hs.xsl/4083..6503.html). Fl analisis :de la distribucién del poder
politico en la Unién europea no se detiene en el Consejo. Para una visién global que se
refiere también :a las otras institucienes de 1a Unién europea, ver Paolo Ponzano: La
sindrome di Lilliput: grandi e piccoli stati membri nella nuova Buropa, en la revista I diritto de
I’ Unione europea, anno IX, Fasc.. 3-2004, Giuffre, Milan, paginas 537-546.
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5. CONSIDERACIONES FINALES

Una nocién integrada de buena gobernanza, con pretension de validez uni-
versal y Gitil como instrumento de evaluacién y critica, es posible si se relacio-
nan entre si convenientemente tres componentes esenciales de la politica y
de la firma: la legitimidad, la eficacia y la justicia.

Dotada de caracter multidisciplinar (sociologia, economia, ética, ciencia o
filosofia politica, filosofia del Derecho), dicha nocién sélo alcanzari plena
validez 16gica y moral en la medida en que, con respecto al componente
esencial de dicha nocién, el principio de justicia, se realicen determinadas
elecciones éticas en el momento de definir, mediante, deliberacién, los fines
y los medios del sistema (pablico o privado) de distribucién del poder que
se desea establecer o reformar.

Aplicada al momento actual de la integracién europea, dicha nocién de
gobernanza permite no sélo hacer la critica de las prioridades de la accién
politica sino también de la Unidén europea en su conjunto, en relacién con
un modelo progresista de gobernanza constitucional cuya razén de ser es la
realizacion de tres especies de justicia distributiva: la justicia social, la justicia
econdmica y la justicia politica.
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