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RESUMEN: 

El estudio del papel de los gobiernos regionales en los procesos europeos debe hacer
uso de diversos instrumentos teóricos. Éstos proceden, tanto de los análisis sobre la integra-
ción europea, como de los distintos enfoques sobre la distribución territorial del poder en
Europa. El artículo sostiene que la conexión entre ambos campos de estudio ha sido gene-
ralmente ignorada, por lo que es preciso integrarlos en una perspectiva común. Con este
objetivo, se hace un repaso a las principales explicaciones sobre ambos fenómenos y se ade-
lanta un marco de comprensión teórica al problema planteado. 

ABSTRACT: 

The role of subnational units in European processes should benefit from several theore-
tical tools. These instruments are provided, first, by theories on European integration and,
secondly, by territorial distribution of power studies. The connection between both analysis
has traditionally been ignored. Thus, there is a need of building a common perspective. In this
way, the article describes the main explanations on the topic, and states a theoretical and met-
hodological proposal for further research.

1. INTRODUCCIÓN

Desde mediados de los años ochenta se ha venido prestando una cons-
tante atención académica a la participación regional en el proceso de integra-
ción europea. Este interés ha sido motivado por varias causas. En primer lugar,
algunos países europeos, como Francia, Bélgica y España, han reformado pro-
fundamente sus sistemas territoriales, dando lugar al surgimiento de nuevos
poderes subestatales. Estas autoridades, junto con las de otros países como
Alemania e Italia, han desarrollado desde su creación una activa vida europea.
Como consecuencia, existe en la actualidad un dinámico movimiento asociati-
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vo regional que pretende lograr una mayor presencia subestatal dentro del
esquema institucional de la Unión Europea. Esta última, por otra parte, ha
incrementado notablemente sus políticas de finalidad regional como conse-
cuencia, en gran medida, del ingreso en la Unión de Portugal y España. Todas
estas circunstancias han supuesto el nacimiento y consolidación de una línea
de investigación especializada en la dimensión regional de la integración euro-
pea. Sintéticamente, las cuestiones que se plantean son las siguientes:

1. ¿Por qué las instituciones regionales europeas pretenden participar en
los procesos comunitarios de manera autónoma con respecto a sus
Estados? ¿Cómo lo hacen? ¿Es similar la voluntad europeísta de los
diferentes gobiernos subestatales europeos?

2. ¿Es posible que las instituciones subestatales adquieran un peso espe-
cífico significativo en el marco institucional europeo?

3. Habida cuenta de la extensión de las políticas públicas distributivas de
origen comunitario ¿Cuál es el valor añadido por las administraciones
regionales a su realización? ¿Cuál es su papel en los procesos de
regulación?

4. ¿Inciden los procesos políticos comunitarios en la organización interna
de los Estados miembros? Concretamente, ¿Se ve modificada la posi-
ción interna de los actores políticos como consecuencia de la perte-
nencia a la Unión? En sentido contrario, ¿Cómo afecta la estructura
interna de los Estados a su acción en el contexto comunitario?

La primera cuestión toma como unidad de análisis los espacios regiona-
les. La segunda supone una reflexión sobre el sistema comunitario. Las dos
últimas integran en el análisis los procesos comunitarios, los estatales y los
subestatales. Se trata, en consecuencia, de un objeto de estudio de conside-
rable alcance que se sitúa en la encrucijada de numerosos enfoques politoló-
gicos y administrativos. En concreto, se trata de un objeto relevante para los
estudios sobre la integración y la cooperación internacional, para los estudios
sobre el Estado y su dimensión territorial y para el análisis de políticas públi-
cas. El artículo pretende reflexionar sobre los distintos grupos de respuestas
dadas a estas preguntas en función de los esquemas teóricos utilizados. El
propósito esencial es sostener la necesidad de integrar los diferentes enfo-
ques en el análisis del problema propuesto, mostrando cómo el uso de pers-
pectivas teóricas parciales ha dado lugar a respuestas insuficientes. En este
sentido, se aprecia frecuentemente una desconexión entre el análisis de los
sistemas territoriales y la reflexión académica sobre el proceso de integración
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europea. Ambas perspectivas deben complementarse. Por una parte, la com-
prensión del fenómeno regional en la Unión Europea desborda el mero análi-
sis de los sistemas territoriales. Por otra, la perspectiva territorial contribuye a
explicar algunos problemas relacionados con el proceso de integración. En las
páginas siguientes se expondrán, en primer lugar, las principales tendencias
explicativas en torno al fenómeno de la integración y su vertiente institucional.
Partiendo de esta base, se repasarán críticamente los enfoques más extendi-
dos sobre la dimensión europea del fenómeno regional. Finalmente, se pro-
pondrá un marco teórico y un plan metodológico que pueden ser seguidos en
futuras investigaciones.

2 . EL DEBATE SOBRE LA NATURALEZA POLÍTICA DE LA UNIÓN EUROPEA

El proceso de integración europea es un vasto campo de estudio que ha
merecido una constante atención por parte de diversas disciplinas académi-
cas. Los problemas teóricos suscitados por el desarrollo institucional comuni-
tario han dado lugar a una gran variedad de propuestas explicativas referidas
en su mayor parte al propio concepto de integración, a sus causas y a su
alcance. El grado de desacuerdo entre las distintas respuestas es muy alto, ya
que el propio concepto de integración ha sido uno de los elementos en torno
a los que ha girado el debate (Closa, 1994). El problema debatido es la exis-
tencia o ausencia de un proceso que modifique de modo sustancial el papel
de los Estados, sustituyendo su monopolio en el ejercicio de la dominación
(Streeck - Schmitter, 1991). El surgimiento de las instituciones comunitarias,
¿supone un nuevo ejercicio de la acción pública? Dentro de esta preocupa-
ción, los estudios europeos se proponen explicar el papel y el funcionamiento
de las diferentes instituciones con el fin de comprender y, eventualmente, pre-
decir la naturaleza de su comportamiento. Este énfasis institucional es clave a
los efectos de la comprensión del fenómeno regional en Europa. La reflexión
sobre la presencia regional en los procesos políticos europeos lo es sobre el
peso relativo de las distintas instituciones políticas y administrativas en el con-
texto europeo contemporáneo. Las explicaciones más solventes sobre el fenó-
meno comunitario, e indirectamente el regional, se agrupan en torno a dos
polos. Aquéllas que parten de la existencia de un centro autónomo de poder
que determina la acción de los Estados y, en consecuencia, de las regiones; y
aquéllas que sostienen la permanencia de la centralidad estatal en los proce-
sos políticos europeos. 
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2.1. El marco comunitario como nuevo centro de poder

Los enfoques clásicos sobre la integración comunitaria, neo-funcionalista
y federal, destacan como rasgo más relevante del proceso el reforzamiento de
un centro autónomo de poder en perjuicio de los Estados. Los análisis neo-fun-
cionalistas sostienen que la integración europea implica el surgimiento de un
centro de poder que asume el ejercicio de determinadas funciones estatales.
Se considera que la evolución de las sociedades industriales europeas y el
desarrollo de la economía internacional suponen una erosión del poder regu-
lador de los Estados. Como consecuencia, surge una nueva forma política res-
ponsable de las funciones que ya no satisfacen las administraciones naciona-
les. El análisis federal parte de una perspectiva más política que económica e
incide en un sentido de la identidad europea. Existe un propósito común que
conduce a la existencia de un gobierno federal que debe tener un ámbito de
actuación independiente de las entidades componentes. En ambos modelos,
el desarrollo institucional europeo lleva implícita la tendencia a que las institu-
ciones centrales ocupen una posición autónoma con respecto a los gobiernos
componentes. Estas instituciones serían responsables únicamente ante los ciu-
dadanos (Sbragia, 1992). 

La autonomía de las instituciones centrales con respecto a la voluntad de
las partes es un elemento necesario para ambas explicaciones. Esta supues-
ta autonomía ha sido, sin embargo, la crítica más frecuente que ambos enfo-
ques han recibido. El neo-funcionalismo parte de un cierto automatismo en el
proceso de integración económico-funcional. Se supone que la integración de
determinados ámbitos funcionales induce la integración de los ámbitos cone-
xos hasta llegar a la Unión Política, lo que generalmente es conocido como
proceso de desbordamiento o spill over. La historia institucional comunitaria
desmiente, sin embargo, este automatismo. En efecto, la integración europea
ha conocido etapas de estancamiento sólo superadas por la voluntad política
de los Estados miembros, pero no por la acción endógena de las instituciones
y las políticas comunes (Keohane - Hoffmann, 1991). En cuanto al federalismo,
es preciso realizar una cuidadosa distinción entre sus diferentes significados.
El término federal se refiere a distintos elementos que se presentan en ocasio-
nes confusamente unidos en relación con los asuntos europeos. El federalismo
es tanto un sistema constitucional, como una teoría política y un esquema de
análisis de determinadas formas de gobierno. En el ámbito europeo es, ade-
más, una visión ideológica del futuro continental sostenida por diversos movi-
mientos políticos que propugnan la formación de unos Estados Unidos de
Europa. En la actualidad no existe un poder federal europeo, ya que las
Comunidades Europeas no son fruto de una Constitución emanada de un



LA PARTICIPACIÓN REGIONAL EN LOS PROCESOS POLÍTICOS EUROPEOS: ESTADO... 41

poder soberano sino de un Tratado entre Estados. No obstante, este hecho no
impide la utilización de determinados instrumentos analíticos proporcionados
por la teoría federal. La existencia de un complejo sistema de administraciones
estatales, territoriales y supranacionales que actúan conjuntamente da lugar a
ciertos tipos de relaciones intergubernamentales similares a las desarrolladas
en los sistemas federales. Sin embargo, a pesar de la existencia de una tradi-
ción política dirigida a la construcción de una Europa federal, no puede olvi-
darse la ausencia de un Federación, no ya como realidad institucional, sino
como objetivo programático de los actores que participan en el proceso con
capacidad decisoria. 

La mayor crítica a los enfoques neo-funcionalista y federal se ha centra-
do, por lo tanto, en el carácter teleológico de sus argumentaciones. El impera-
tivo de la integración económica y su ulterior finalidad política es un postulado
de ambas teorías sin el cual el conjunto de la construcción pierde sentido. Bajo
este postulado, la realidad comunitaria sólo podría explicarse como un proce-
so dinámico incremental tendente a reforzar la autonomía de las instituciones
comunes y a debilitar los poderes y las responsabilidades estatales. La exis-
tencia de esta finalidad endógena parte de una consideración valorativa que
compromete, en cierto modo, la objetividad de los resultados. Una perspecti-
va intelectual que pretenda desprenderse de valores y adoptar una postura
neutral deberá considerar la Unión Europea como una realidad contingente, y
no como una necesidad histórica (Wallace, 1990).

Los enfoques neo-funcionalista y federal mantienen, como consecuencia
de su concepción teleológica de la integración europea, una visión institucio-
nal centrada casi en exclusiva en la Comisión y en el Parlamento europeos. Se
parte de su consideración como instituciones centrales, embriones de una
futura Unión y actores más genuinamente comunitarios. Con ello se minusva-
lora el protagonismo del Consejo como institución representativa de los intere-
ses territoriales. La definición de la Comisión Europea como defensora del inte-
rés comunitario y del Consejo como defensor de los intereses nacionales parte
de una consideración competitiva del papel de ambos que no puede ser acep-
tada linealmente. Esta supuesta concurrencia entre las dos instituciones bási-
cas de la Unión Europea está en la base de muchas consideraciones sobre la
integración europea en general, y sobre la participación regional en particular.
Sin embargo, el desarrollo competitivo de sus acciones, lejos de ser consus-
tancial al sistema institucional comunitario, es ajeno, desde otros puntos de
vista, a un buen funcionamiento del mismo. No hay un desarrollo competitivo
en sus interacciones, sino, antes bien, una simbiosis (Sbragia, 1992). Los
avances en la integración se han producido por la sumisión recíproca de los
poderes estatales, unos a otros, pero no por la sumisión de todos ellos a los
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intereses de la Comisión. La iniciativa legislativa formal sobre las materias
sometidas a cooperación en el ámbito comunitario es responsabilidad exclusi-
va de la Comisión, pero la decisión sobre la naturaleza comunitaria de esas
materias corresponde a los Estados. Igualmente, las transformaciones institu-
cionales que introduce el Tratado de Maastrich o las discutidas en la
Conferencia Intergubernamental posterior descansan en la iniciativa de los
Estados. En definitiva, la crítica a estos enfoques teóricos ha conducido a
numerosos analistas a centrar la reflexión en el papel protagonista de los
Estados dentro de los procesos comunitarios.

2.2. El protagonismo estatal en los procesos comunitarios

La Teoría de las Relaciones Internacionales, en general, y los estudios
sobre la interdependencia, en particular, son la fuente teórica que inspira la
interpretación del fenómeno comunitario como básicamente intergubernamen-
tal. Para los internacionalistas, es preciso partir del concepto y las implicacio-
nes de la interdependencia para asimilar correctamente la naturaleza de la
integración europea. El centro de atención es la influencia recíproca de las
políticas establecidas en los distintos marcos estatales. Cuando la realización
de los objetivos políticos domésticos depende de las políticas de otros países
se puede hablar de interdependencia. Un concepto imprescindible dentro de
este esquema es el de externalidad. Por externalidad se entienden los efectos
fuera del Estado de las decisiones estatales. Si la perspectiva es la de las deci-
siones internas que producen efectos en el exterior se hablará de externalida-
des positivas. Si se trata de las decisiones exteriores que producen efectos en
el interior, nos encontraremos ante externalidades negativas. Frente a estas
externalidades negativas una respuesta autónoma es insuficiente o ineficiente,
por lo que se llega a una coordinación de políticas. La integración comunitaria
sería en consecuencia el instrumento utilizado por los Estados para coordinar
su intervención pública evitando los perjuicios derivados de una acción com-
petitiva. 

La erosión del poder de los Estados es un fenómeno inevitable desde la
perspectiva neo-funcional. Por el contrario, la transferencia de la capacidad
decisoria sobre algunas materias al marco comunitario es considerada como
una voluntaria delegación desde la perspectiva de la interdependencia
(Keating, 1995). La integración de políticas es, según este punto de vista, un
instrumento para satisfacer demandas internas, pero ni inevitable, ni absoluto.
De hecho, puede preferirse en ocasiones actuaciones ineficientes, siempre
que no comprometan el poder estatal en materias vitales. La perspectiva inter-
gubernamental propugna la búsqueda de una teoría general de las respuestas
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políticas nacionales a la interdependencia internacional (Moravcsik, 1994).
Critica por ello al neo-funcionalismo por ser una teoría referida a un objeto
único, la integración europea. Al partir de la necesidad de instaurar una comu-
nidad política se han olvidado los distintos intereses nacionales. Las variacio-
nes estatales son, desde este punto de vista, esenciales. El proceso europeo
es un proceso de negociación en el que se toman acuerdos entre partes dife-
rentes que defienden sus intereses particulares. El conocimiento de estos inte-
reses es la condición del conocimiento del proceso de integración. En definiti-
va, la formación de las preferencias nacionales es el interés primordial del aná-
lisis. 

Este enfoque presenta, sin embargo, algunos problemas referidos a la
naturaleza del aparato institucional comunitario que deben ser resueltos. En
concreto, es preciso encontrar una explicación a la capacidad autónoma de
acción de la Comisión Europea y al marco obligacional existente, representa-
do de modo primordial por el Tribunal de Justicia. Debe hacerse notar que
estos elementos del debate teórico son centrales para la comprensión de la
acción regional europea. Algunos analistas consideran que la presencia
subestatal en los procesos europeos es consecuencia de la construcción de
un nuevo orden político. La superación del marco estatal supone que los dife-
rentes agentes públicos y privados deben acomodarse al nuevo contexto. La
existencia de un sistema político específico distinguiría, por lo tanto, la Unión
Europea de un mero régimen internacional. Esta diferencia viene explicada por
dos elementos, la noción de supranacionalidad y la existencia de un sistema
propio de elaboración de políticas públicas. El papel de las políticas públicas
comunitarias es determinante, puesto que a través de ellas se integran los inte-
reses territoriales y los funcionales y, además, se hace mediante la responsa-
bilidad conductora de la Comisión Europea. Estas aparentes anomalías del
régimen comunitario con respecto a los regímenes internacionales son, sin
embargo, integradas por el enfoque intergubernamental como una muestra
más de la acción racional de los Estados en el contexto comunitario. 

Por lo que respecta a la supranacionalidad, su definición no implica un
reparto jerárquico de funciones en el que los actores nacionales quedaran
subordinados a los comunitarios. La supranacionalidad no es el resultado final
de un proceso de integración, sino un estilo de toma de decisiones. En un pro-
ceso decisorio supranacional, los participantes renuncian al veto permanente
e incondicional y buscan el compromiso estableciendo una escala de intere-
ses comunes (Keohane - Hoffmann, 1991: 15-17). Desde este punto de vista,
el papel del Consejo de Ministros como instancia decisoria última y como
escenario de la negociación intergubernamental es central. Se destaca, en
este sentido, que el Consejo es el poder legislativo comunitario. Esto supone
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la compatibilidad de la existencia de un marco jurídico obligacional, represen-
tado por el Tribunal de Justicia, al que los Estados se someten, y el predomi-
nio de las autoridades estatales dentro de los procesos de decisión. En defini-
tiva, según la perspectiva intergubernamental, la voluntaria sumisión recíproca
de los poderes estatales define el proceso comunitario como supranacional,
pero este proceso se desarrolla en el marco de acuerdos entre gobiernos. De
este modo, las decisiones fundamentales, como el Acta Única Europea o el
Tratado de Maastrich, se toman en una decisión intergubernamental, como
intergubernamental es la relación franco-alemana que ha fundamentado los
mayores avances en la Unión, e intergubernamentales son los nuevos pilares
instituidos por el Tratado de Maastrich. 

Los análisis federalistas y neo-funcionalistas recibieron un cierto impulso
con motivo del Tratado de Maastrich y la ampliación de los supuestos en los
que las decisiones se toman por mayoría y no por unanimidad. La perspectiva
intergubernamental explica igualmente este hecho sin aceptar la existencia de
un centro autónomo de poder. El voto por mayoría no se aplica en las cuestio-
nes consideradas como vitales y, aun cuando es posible hacerlo, la práctica
política no lo admite. Así lo demuestra la búsqueda de un consenso con
Francia durante las negociaciones de la Ronda Uruguay del GATT en un asun-
to que podía ser decidido por mayoría relativa. En realidad, el voto por mayo-
ría puede ser explicado por la búsqueda de la eficacia de las decisiones. En
este sentido, un modelo clásico de elección racional explicaría sin dificultad el
establecimiento de este sistema de votación. La necesidad de la cooperación
es el resultado de un análisis coste-beneficio. En este análisis se sopesa, por
una parte, el riesgo de asumir normas perjudiciales, por otra, la mejor imple-
mentación de las decisiones en las áreas que aconsejan el establecimiento de
la cooperación. Las decisiones contrarias a algún Estado en particular no
demuestran que la Unión Europea sea contraria a las preferencias y los intere-
ses de los Estados miembros, ya que éste es un riesgo asumido por el propio
Estado. Caso distinto sería que las acciones de las instituciones internaciona-
les sistemáticamente consiguieran resultados diferentes a los intereses de los
Estados a largo plazo. Si éste fuera el caso, estaríamos ante un proceso dota-
do de una dimensión teleológica propia; sin embargo, este desarrollo está lejos
de ocurrir en la actualidad (Moravcsik, 1994).

El problema del voto conecta con la importante capacidad para la elabo-
ración de políticas de las instituciones comunitarias. La construcción neo-fun-
cionalista centraba el papel de la Comisión en la defensa de los intereses sec-
toriales. La ausencia de un poder federal y de una legitimidad democrática
sería contrapesada por la alianza entre los intereses sectoriales y los intereses
de la Unión. No en vano, el proceso de acción pública comunitaria se diseñó
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bajo formas corporativas. La interacción entre la Comisión y los intereses orga-
nizados es determinante, tanto en los procesos de regulación, como en el
desarrollo de políticas distributivas. Es preciso destacar, sin embargo, que
esta interacción no es en absoluto exclusiva. La búsqueda de consensos y el
establecimiento de coaliciones entre los intereses privados sectoriales y los
poderes públicos se produce igualmente en el marco estatal (Streeck -
Schmitter, 1991). Los intereses organizados se insertan en un contexto defini-
do por la existencia de varios polos de poder público. Este doble ámbito de
referencia ilustra un aspecto central del proceso comunitario de elaboración
de políticas y toma de decisiones. 

El sistema de acción comunitario está definido por la intervención de un
gran número de actores, públicos y privados, cuya capacidad de decisión
puede variar en función de las alianzas específicas que se establezcan en las
diferentes materias negociadas. Desde este punto de vista, el papel de la
Comisión es mediar entre los diferentes intereses estatales y equilibrar los inte-
reses funcionales con los territoriales (Keohane - Hoffmann, 1991). Esta capa-
cidad mediadora no oculta, sin embargo, la omnipresente intervención estatal
en los procesos de toma de decisiones, a través de una multitud de mecanis-
mos formales e informales (Sbragia, 1993b). Además, hay que tomar en con-
sideración que las políticas comunitarias son implementadas por las adminis-
traciones nacionales y regionales. En definitiva, la intensa participación de las
administraciones y las burocracias nacionales, a lo largo de todos los escalo-
nes de desarrollo de las políticas comunitarias, relativiza el papel autónomo de
la Comisión Europea. Su intervención es esencial, pero no necesariamente
determinante. Para los defensores del enfoque intergubernamental, el papel
de la Comisión puede explicarse atendiendo a la Teoría de las Relaciones
Internacionales. Las instituciones internacionales promueven la cooperación al
proporcionar información y reducir la incertidumbre. Los estudios interguber-
namentales describen la función de la Comisión como un refuerzo del poder
de los gobiernos. Este refuerzo se ejerce mediante dos vías: incrementando la
eficacia de la negociación intergubernamental y aumentando la autonomía de
los líderes políticos en relación con los grupos sociales domésticos. Puesto
que la toma formal de decisiones se produce en el ámbito supranacional, y
éste está definido por una negociación intergubernamental, los Estados
aumentan su margen de actuación con respecto al que tendrían en un contex-
to decisorio exclusivamente doméstico (Moravsik, 1994).

El repaso de las principales interpretaciones sobre el marco institucional
europeo permite decantar algunas conclusiones. Éstas darán paso al análisis
de las explicaciones sobre la acción europea regional.
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1. La evolución de las teorías sobre la integración europea muestra el pro-
gresivo rechazo a la supuesta existencia de un proceso dotado de una
finalidad endógena predeterminada, sea ésta una Unión Política u otro
resultado formal dado. La evolución institucional europea es, esencial-
mente, contingente.

2. La evolución institucional y, en general, el proceso de toma de deci-
siones, es producto del ajuste mutuo entre poderes estatales, a través
de una negociación en la que se adaptan las diferentes preferencias
nacionales. Este compromiso de adaptación se define como suprana-
cionalidad. Las diferentes preferencias nacionales son la variable
explicativa del proceso.

3. El marco institucional formal en el que se deciden los procesos políti-
cos fundamentales está definido por la existencia de una institución
mediadora, la Comisión Europea, y una compleja red de relaciones
intergubernamentales. En torno a este esquema institucional se articu-
lan los intereses organizados.

3. LAS INTERPRETACIONES SOBRE LA PRESENCIA REGIONAL EN EUROPA

Las explicaciones sobre el auge de la descentralización territorial en
Europa coinciden en un grado apreciable con las visiones clásicas sobre la
integración europea que han sido descritas. La formación de mesogobiernos
territoriales ha venido interpretándose como la respuesta a dos tipos de moti-
vaciones que se complementan entre sí. La primera es eminentemente política
y afecta a las fórmulas de representación ciudadana y al ejercicio de la demo-
cracia (Mény - Wright, 1985). La tendencia hacia la descentralización implica-
ría una voluntad de profundización democrática y un interés por aumentar la
legitimidad de las instituciones públicas. La segunda es de carácter funcional
y se dirige a una articulación de las relaciones entre el Estado y la sociedad
civil sobre unas bases no asentadas en los principios jerárquicos que impreg-
nan las tradicionales relaciones centro-periferia (Rose, 1985). Los procesos de
descentralización suponen, además de una reforma institucional de los órga-
nos del Estado, una transformación del marco de relación entre el Estado y los
grupos e intereses privados. A través de esta transformación, los gobiernos
subestatales ejercen un notable protagonismo en la agregación de las deman-
das públicas. De este modo, se aumenta el margen de actuación de los gru-
pos privados en su relación con lo público y cambia de modo radical el papel
de los órganos centrales del Estado (Ladrech, 1994). 
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Estos dos enfoques son asimilables a las consideraciones de la integra-
ción europea basadas en razonamientos federalistas y neo-funcionalistas. Los
primeros inciden en el problema de las lealtades individuales y colectivas a las
instituciones y en su legitimidad política. Los segundos se centran en el alcan-
ce de la acción pública, en su evolución y en una legitimidad de tipo funcional
que se suele ligar a la eficacia de los resultados y a la elaboración e imple-
mentación de políticas públicas. Ambos se detienen en analizar el nuevo equi-
librio institucional inducido por la existencia de la Unión Europea. El protago-
nismo progresivo de las instituciones comunitarias sería el contrapunto de una
erosión de la capacidad de actuación de los Estados. Esta evolución produci-
ría un escenario dual en el que las instituciones regionales ya no estarían deter-
minadas en exclusiva por sus respectivos marcos estatales (Marks -
Llamazares, 1995). Frente a esta consideración basada en la erosión del poder
estatal, otra vía interpretativa se centra en el papel regional dentro de la for-
mación de las preferencias nacionales, sin deducir de él una superación del
marco estatal como contexto predominante de la acción pública.

3.1. El enfoque federal

El movimiento federalista europeo, y la bibliografía a él asociada, está ins-
pirada por una concepción filosófica del federalismo de origen althusiano.
Según este punto de vista, las comunidades locales y regionales forman agru-
paciones naturales anteriores a los Estados y gozan por ello de una legitimidad
política primordial. El federalismo es considerado como un principio político de
orden ético, con preferencia sobre la consideración más jurídica e institucional
de la tradición norteamericana. Esta literatura se reconoce como heredera de
posturas ideológicas que observan con recelo, tanto el individualismo liberal,
como las posturas socialdemócratas de los actores políticos predominantes en
la Europa de postguerra. Se trata de un enfoque eminentemente ideológico
que se aplica, tanto a la comprensión del fenómeno comunitario, como a la
explicación de los procesos de descentralización. Ambos fenómenos son la
manifestación de la crisis del Estado centralizado y suponen la transferencia
de las lealtades individuales desde las instancias estatales a las subestatales
y a las supranacionales. La falta de adecuación de los ámbitos estatales a las
identidades colectivas de los pueblos implica una tendencia a la federalización
y regionalización de los Estados europeos. El resultado final de este proceso
será la construcción de una Europa de los pueblos o de las regiones. La ins-
piración ideológica de este «federalismo étnico”, se ha utilizado con frecuen-
cia para interpretar la evolución institucional europea. En concreto, la aparición
de las principales organizaciones supranacionales del continente, el Consejo
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de Europa y la Unión Europea, se ha interpretado como un paso en la direc-
ción de ese objetivo histórico. 

En la base de estos análisis se encuentra con frecuencia una considera-
ción crítica del actual proceso de integración, por considerarlo excesivamente
centrado en los Estados y, por lo tanto, incongruente con su finalidad implíci-
ta. En consecuencia, estos análisis se construyen con frecuencia como pro-
puestas de reforma institucional. Se defiende concretamente que las entidades
subestatales participen específicamente en el sistema institucional comunita-
rio. De este modo se pretende, en primer lugar, aumentar la legitimidad políti-
ca de los procesos de toma de decisiones y, en segundo lugar, subsanar el
déficit democrático comunitario. Frecuentemente se acusa a la Unión Europea
de su carácter casi exclusivamente gubernamental y de la falta de garantías y
controles democráticos de su esquema institucional. Esta situación sería con-
trarrestada, según la perspectiva regionalista-federal, por la inserción en el
aparato institucional comunitario de las estructuras subestatales. No explican
los defensores de esta postura cómo las instituciones regionales, que son
poderes ejecutivos tan gubernamentales como los Estados, pueden subsanar
un déficit democrático que se deduce de la ausencia de control parlamentario
sobre los ejecutivos en su acción comunitaria.

El enfoque federalista ha recibido numerosas críticas en su explicación
del movimiento regional europeo (Keating, 1995). En primer lugar, es difícil
refutar la constatación empírica de que la finalidad federal es ajena al conjun-
to de los actores con capacidad decisoria. En segundo lugar, la comprensión
federalista de los fenómenos regionales es en cierto modo parcial. No se suele
prestar suficiente atención al hecho de que los modelos de organización terri-
torial de los países europeos son muy diferentes institucionalmente (Jones,
1995). La heterogeneidad de las regiones a lo largo de la Unión Europea difi-
culta una explicación única de sus intereses y sus acciones. Los sistemas de
distribución territorial del poder son muy variados, existiendo tanto Estados
federales (Alemania, Bélgica, Austria), como unitarios (Holanda, Dinamarca,
Grecia) o regionales (Italia, España). Este problema irresoluble ha conducido
en ocasiones a deducir del progreso de la integración europea la necesidad
de una equiparación de todos los sistemas territoriales europeos, regionali-
zando aquellos estados que no lo estuvieran (Bullaín, 1990). El fenómeno des-
centralizador no es común a todos los espacios estatales, en este sentido,
parece adecuada la demanda de los enfoques intergubernamentales de acre-
centar el interés por el estudio de las variaciones nacionales. Hay que añadir
que el enfoque federalista adopta una definición parcial del fenómeno des-
centralizador. Se parte del énfasis en la relevancia de los fenómenos naciona-
listas y el problema de la representación de las identidades colectivas, lo cual
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no es en absoluto generalizable. La concepción exclusivamente étnica o
nacionalista del concepto de región no se adecúa en absoluto a la mayor parte
de los espacios políticos subestatales. Al contrario, con la conocida salvedad
de algunas comunidades autónomas españolas, de las comunidades belgas,
de algunas regiones italianas y, posiblemente, aunque con las debidas reser-
vas, francesas, los gobiernos subestatales europeos no responden en absolu-
to al prototipo político de región, más deseado que descrito, por la literatura
federalista europea. En todo caso, de esta parcialidad puede extraerse el lega-
do del enfoque. 

La observación de la actividad institucional europea muestra que la rei-
vindicación de mayores cotas de participación regional en los procesos euro-
peos está capitaneada por regiones con fuertes movimientos políticos regio-
nalistas o con una marcada identidad nacional. En efecto, Valonia, Flandes, el
País Vasco, Cataluña o el Alto Adigio son las regiones pioneras en la consoli-
dación de la Europa regional (Petschen, 1991). Los gobiernos de estos territo-
rios defienden explícitamente una Europa federal que halle un equilibrio entre
el peso de los Estados y el de las unidades subestatales. El hecho de que el
proceso comunitario no pueda ser definido como la construcción de un fede-
ración, no impide que determinados actores políticos europeos defiendan ese
desarrollo. En este sentido, la pretensión federal sería un factor más a la hora
de estudiar la formulación de las preferencias nacionales. Ciertos análisis des-
tacan la importancia de algunos factores políticos al inducir o impedir en cada
ámbito nacional la voluntad integradora. Entre estas variables destacan las
relacionadas con la cultura política y la conciencia nacional (Sinnott, 1995). La
fortaleza de la conciencia nacional y la eficacia institucional del Estado dificul-
tan la voluntad de unión. Por el contrario, la debilidad de la identidad colecti-
va, derivada de la existencia de identidades nacionales diversas, induce una
debilidad estatal que acentúa la voluntad de unión. En consecuencia, la expli-
cación ideológica y federal del proceso europeo ayudaría a comprender la for-
mación de las preferencias nacionales en aquéllos países de la Unión en los
que existe una identidad nacional plural.

3.2. La perspectiva neo-funcionalista y la formación de mesogobiernos

Los elementos que determinan la dinámica política de un Estado com-
puesto desbordan ampliamente el problema de las identidades colectivas.
Otros muchos factores afectan la responsabilidad de los gobiernos subestata-
les y la legitimidad de su acción. Una de las explicaciones clásicas sobre la
descentralización incide en sus efectos sobre la planificación económica, la
ordenación del territorio y el desarrollo de políticas públicas. A través del otor-
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gamiento de esta responsabilidad a las instituciones territoriales se lograría
una mayor efectividad en los resultados, merced al contacto más cercano y
directo con los intereses territoriales. Los procesos de descentralización pre-
tenden bajo este punto de vista modificar el desarrollo de los procesos políti-
cos. Según esta visión institucionalista, el objetivo de la descentralización es
reorganizar las relaciones que constituyen la interacción entre el Estado y la
sociedad civil. En concreto, una gran parte de las acciones de los grupos
organizados se desarrollan en torno al espacio político subestatal (Streeck -
Schmitter, 1991). La capacidad de intervención de los gobiernos regionales en
el ámbito económico explica esta interacción público-privada. Como diferen-
cia esencial con el enfoque federal, hay que destacar que la naturaleza de esta
fuente “funcional” de legitimidad es por completo ajena a la personalidad
nacional de los ciudadanos. 

Los gobiernos y las administraciones subestatales son las instituciones
responsables de desarrollar determinadas funciones públicas en las socieda-
des industriales avanzadas, lo cual conecta directamente con la concepción
neo-funcionalista de la integración europea. La congruencia y complementa-
riedad de las funciones públicas satisfechas por la organización supranacio-
nal emergente y por las subestatales, explica la voluntad de ambas de actuar
conjuntamente. El interés de los gobiernos subestatales por los procesos euro-
peos no se encontraría en la búsqueda de la legitimidad política de las actua-
ciones, sino en la búsqueda de un cumplimiento eficaz de los objetivos. La
actuación regional europea no deriva, en este sentido, de un voluntad política
de base ideológica, sino de una necesidad funcional. La conexión entre la
Comisión Europea y los intereses sectoriales organizados es paralela a la de
los mesogobiernos territoriales y permite pronosticar una alianza estratégica
entre la Comisión y las entidades subestatales, de cara a una profundización
del proceso integrador que disminuya el papel estatal en los procesos políti-
cos. La conexión entre los dos enfoques se explica por dos motivos. En primer
lugar, ambos muestran un interés por la formalización institucional de los desa-
rrollos funcionales. En segundo lugar, la conexión con los intereses organiza-
dos es un punto central de ambas explicaciones.

Como es natural, la crítica al modelo neo-funcionalista de integración es
aplicable igualmente a la explicación del fenomeno regional bajo sus postula-
dos. Esta explicación parte de que las instituciones comunitarias y las regio-
nales son la formalización de la insuficiencia funcional del Estado. Si el desa-
rrollo de las funciones públicas implica la creación de instituciones formales,
es necesario metodológicamente que haya una institucionalización de las fun-
ciones compartidas por las instituciones supraestatales y las subestatales. En
concreto, la acción regional se considera dirigida a la creación de cauces for-
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males de participación en los procesos comunitarios de toma de decisiones.
Por otra parte, la progresiva relevancia presupuestaria de las políticas regio-
nales comunitarias sería interpretada como el mecanismo idóneo de conexión
de las instituciones supraestatales y subestatales. Partiendo de esta base,
sería posible una explicación del surgimiento del Comité de las Regiones como
un proceso de desbordamiento institucional derivado del crecimiento de las
políticas regionales. 

El análisis empírico de los desarrollos institucionales desmiente, sin
embargo, una vez más, los postulados neo-funcionalistas. La formación de una
institución regional con poder co-decisor no parece destinada al éxito en el
contexto actual. Ni la reforma institucional contenida en el Tratado de Maas-
trich, ni las propuestas discutidas en la Conferencia Intergubernamental pos-
terior, comprometen el sistema institucional vigente. En concreto, la posición
desplazada y subordinada del Comité de las Regiones no va a ser transfor-
mada en un futuro previsible. Como es sabido, este Comité es ajeno a los
mecanismos decisorios fundamentales y no está llamado a ocupar un papel
más relevante del que ha venido ejerciendo el Consejo Económico y Social
(Streeck - Schmitter, 1991). Por otra parte, conviene señalar que la creación de
este Comité parte de una propuesta intergubernamental germano-española
que debe, sin duda, ser interpretada en clave interna. 

La progresiva regionalización de las políticas comunitarias no obedece
tampoco, para otros analistas, a la interacción entre la Comisión y las autori-
dades regionales (George, 1991, Armstrong, 1995). Los fondos estructurales
se dirigen a las regiones peor dotadas, que agrupan únicamente a un 40% de
la población de la comunidad (Hooghe, 1995). Además, estos fondos no tie-
nen una gran relevancia para las regiones más comprometidas en el movi-
miento regional europeo (Morata, 1994). Por el contrario, estas políticas comu-
nitarias son esenciales para países fuertemente centralizados, como Grecia o
Irlanda. En definitiva, el desarrollo de las políticas regionales es ajeno para
muchos analistas a la existencia de poderes regionales. Su finalidad es evitar
las interferencias que los distintos niveles de desarrollo económico pudieran
causar en la progresiva introducción de la Unión Monetaria Europea, a través
del establecimiento de políticas regionales nacionales. En este sentido, la intro-
ducción de los fondos de cohesión por el Tratado de Maastrich tiene esta fina-
lidad explícita y, significativamente, son fondos estatales y no regionales. La
perspectiva intergubernamental intenta dar respuesta a estos problemas par-
tiendo de la centralidad estatal en los procesos comunitarios. Se dedica a su
análisis el apartado siguiente. Antes de iniciarlo conviene sintetizar algunas
conclusiones sobre el enfoque federal y el neo-funcionalista aplicados al fenó-
meno regional.
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1. Como crítica general a ambas teorías hay que mencionar el postulado
de la existencia de una finalidad implícita en el proceso europeo. Como
crítica específicamente dirigida a su concepción del fenómeno regio-
nal, destaca la ausencia en su planteamiento de las profundas varia-
ciones nacionales en los sistemas de distribución territorial del poder.
Esta variedad impide un explicación común a todas las regiones euro-
peas sobre su participación en procesos transnacionales.

2. Ambas ofrecen, sin embargo, explicaciones relevantes sobre determi-
nados aspectos parciales del fenómeno regional europeo. El enfoque
federal observa con acierto la función ideológica que la integración
europea entraña para las regiones con una identidad nacional propia.
El enfoque neo-funcionalista es imprescindible en la comprensión de
los fenómenos regionales como determinados por la conexión regional
con los intereses sectoriales. No puede deducirse, sin embargo, de
esta conexión una complementariedad con la Comisión Europea
inductora de desarrollos institucionales predeterminados.

3.3. La perspectiva intergubernamental y el fenómeno regional

El enfoque intergubernamental es una propuesta de orden teórico y meto-
dológico. Incluye, en primer lugar, una consideración de la acción de los agen-
tes públicos en el contexto europeo. En segundo lugar, una propuesta sobre
los pasos necesarios para conocer la integración europea. Como se ha men-
cionado, este enfoque se centra en el estudio de la formación de las preferen-
cias nacionales. Se parte del postulado de que, en las negociaciones intergu-
bernamentales, los Estados defienden sus intereses siguiendo un comporta-
miento racional, guiado por una análisis coste-beneficio (Moravcsik, 1994). La
formación doméstica de los intereses está guiada por la búsqueda de la
gobernabilidad y la eliminación de conflictos internos a través de la agregación
de las demandas en las instituciones. Esta visión parte de un enfoque pluralis-
ta, según el cual, la determinación del interés doméstico se construye a través
de las relaciones entre el Estado y la sociedad civil, en especial sus grupos
organizados, económicos y no económicos. La mediación del Estado desem-
peña, por lo tanto, un papel clave en la determinación de las preferencias
defendidas en el contexto intergubernamental. La defensa de esas preferen-
cias tiene como objetivo evitar las externalidades negativas y reforzar o defen-
der la efectividad de la dominación en el ámbito interno. Las preferencias
nacionales derivan, en consecuencia, de las interacciones de los individuos y
las sociedades civiles con los Estados. Los factores que inciden en los intere-
ses de los grupos varían según el tiempo y el área funcional y territorial, por lo
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que en esta formación existe un potencial de conflicto que el Estado debe arbi-
trar. En definitiva, la defensa de los intereses domésticos en el marco de la
supranacionalidad comunitaria está sostenida por la formación de coaliciones
internas de carácter funcional y la mediación que el Estado ejerce entre ellas.

La consideración intergubernamental de la integración europea permite
una comprensión del fenómeno regional que recoge las mayores aportaciones
del enfoque federal y del neo-funcionalista. El primero de ellos, es especial-
mente útil para complementar la visión economicista de la formación de las
preferencias nacionales sostenida por el enfoque intergubernamental. En efec-
to, la visión estatal del proceso parte de una metodología clásica de elección
racional, que desprecia normalmente los componentes ideológicos o valorati-
vos de los actores. Es posible, sin embargo, realizar un esfuerzo por integrar
el uso de ambos grupos de variables (Czada, 1993). Se consideraría de este
modo el problema de la identidad nacional como uno de los factores que inci-
den en la formulación de las preferencias nacionales. La perspectiva intergu-
bernamental debe igualmente ser conectada con las reflexiones en torno al
alcance funcional de los mesogobiernos territoriales. En efecto, una preocu-
pación muy extendida entre los académicos en relación con los procesos de
reforma institucional, es cómo las instituciones afectan el desarrollo del proce-
so político (Putnam, 1993). Bajo este punto de vista, los Estados organizados
descentralizadamente integran los intereses estatales regionalmente. El modo
en el que esta integración se produce debe ser un elemento fundamental del
análisis de la formación de las preferencias nacionales y es, además, el marco
explicativo en el que integrar el análisis de las actuaciones comunitarias regio-
nales, cuya función, en el marco teórico propuesto, operaría esencialmente en
el orden interno.

4. CONCLUSIÓN: UNA PROPUESTA METODOLÓGICA

Es preciso completar este planteamiento teórico con una visión metodo-
lógica que fundamente las investigaciones futuras en torno al papel regional
europeo. Se ha partido de la crítica a los planteamientos que centraban el pro-
blema en la formalización de instrumentos de participación desconectados del
Estado. Esta voluntad normativa ha impedido completar el conocimiento des-
criptivo del efectivo peso regional en la toma de decisiones en el ámbito inter-
no. El análisis politológico ha descuidado, en cierto modo, su responsabilidad
en el estudio de los procesos materiales, centrando la preocupación en el
conocimiento y reforma de las instituciones formales. Por ello es preciso enfa-
tizar la preocupación empírica en el análisis de los procesos europeos. Es pre-
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ciso determinar, en consecuencia, qué participación efectiva ejercen las enti-
dades subestatales dentro las redes comunitarias. El análisis de políticas
públicas es, en este sentido, un cámino metodológico válido, que debe ser diri-
gido fundamentalmente a la descripción y explicación de los hechos.

Se ha señalado en ocasiones que la descentralización tiene un efecto
directo y poderoso en la formación de las políticas públicas, cuyo desarrollo se
efectúa por procedimientos más próximos metafóricamente a una red que a
una jerarquía (Ladrech, 1994). Esta concepción de los sistemas territoriales
compuestos es congruente por completo con determinadas descripciones del
sistema institucional comunitario. La Unión Europea ha sido definida en nume-
rosas ocasiones como el más claro exponente de un sistema de «complex
governance» (Andersen - Eliassen, 1993). En un sistema de este tipo, una plu-
ralidad de actores participa en un proceso de interacciones mutuas, dirigidas
a influir en la distribución de los recursos. Tal es el caso del proceso comuni-
tario de políticas públicas. Como ha quedado dicho, no hay ámbitos separa-
dos de acción entre la Comisión y las administraciones nacionales. En los pro-
cesos comunitarios de políticas públicas, existe una gran variedad de redes en
las que distintos actores actúan conjuntamente, dependiendo sus resultados
de los estilos de actuación y las circunstancias del momento, pero no de la
existencia de autoridad jerárquica alguna (Keohane - Hoffmann, 1991). El con-
cepto de red es usado preferentemente para describir las interacciones entre
las autoridades nacionales, la Comisión Europea y los intereses organizados
en el proceso de toma de decisiones. Aparentemente, el concepto de red dilu-
ye la centralidad estatal, tanto en el ámbito interno, como en el comunitario. No
obstante, su uso es meramente descriptivo, y no permite deducir el peso rela-
tivo de los distintos actores en el proceso de toma de decisiones, sino única-
mente ordenar los elementos de su complejidad. En este sentido, la noción de
red muestra una gran utilidad metodológica en la perspectiva del enfoque
intergubernamental, puesto que delimita los escenarios en los que los intere-
ses estatales agrupados se discuten. Es preciso integrar, por lo tanto, la exis-
tencia de mesogobiernos territoriales en algunos países comunitarios dentro
de este esquema.

Las concepciones teóricas que han sido repasadas han llevado consigo
un planteamiento metodológico determinado a la hora de analizar la acción de
las distintas instituciones. La integración comunitaria se venía considerando un
proceso endógeno, dotado de un carácter teleológico, y autónomo con res-
pecto a la voluntad de los Estados. Implícitamente, se partía de la considera-
ción de las instituciones europeas como una interferencia en los fenómenos
políticos estatales, suponiendo, entre otras cosas, que las estructuras y los
procesos nacionales debían adaptarse a las exigencias europeas. En términos
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de análisis de políticas públicas, los enfoques predominantes parten de una
perspectiva top-down y subrayan las necesarias adaptaciones de las estruc-
turas estatales a las comunitarias. No obstante, puede resultar oportuno adop-
tar la perspectiva contraria. Es decir, considerar que el funcionamiento de la
Comunidad es la consecuencia de una negociación intergubernamental basa-
da en las distintas preferencias nacionales. Desde esta perspectiva los proce-
sos de negociación comunitarios están compuestos por dos escalones: for-
mulación de las preferencias nacionales en el ámbito interno y acomodación
de las mismas en el marco comunitario. 

El estudio del papel de las entidades subestatales europeas en los pro-
cesos comunitarios queda así planteado, no como la respuesta a una necesi-
dad normativa, sino como el desempeño de una acción política y administrati-
va dada en el orden interno, cuyo desarrollo puede implicar interacciones con
instituciones supranacionales. La adopción de un enfoque bottom-up para
analizar la formación de las posturas de los actores participantes en los pro-
cesos comunitarios, se adecúa a la perfección a la complejidad de estos pro-
cesos. Se trataría por lo tanto de reconstruir el proceso a través del conoci-
miento de las posturas y los intereses de las partes en relación con fenómenos
concretos. En definitiva, esta consideración de la integración europea pone el
acento en la formación del interés estatal defendido en las instituciones y los
procesos intergubernamentales europeos. La clave de este interés se encuen-
tra en los procesos internos de agregación de las demandas de los grupos
sociales y los sectores económicos a través de la mediación estatal. La cone-
xión de los intereses sectoriales y los territoriales es un elemento constitutivo
de la articulación de la acción pública en los Estados compuestos, por lo que
los productos que derivan de esta interacción deben ser considerados a la
hora de acometer el estudio de la formación de la preferencias nacionales
defendidas en el ámbito europeo. Un punto esencial del análisis debe ser la
comprensión de las variaciones nacionales, ajenas por completo a la preocu-
pación de los enfoques federal y neo-funcionalista, y cuidadosamente evitada
por las doctrinas regionalistas. Como resumen final se proponen las siguientes
ideas, a partir de las cuales pueden construirse nuevas hipótesis.

1. La acción europea de los Estados está dirigida a asegurar la goberna-
bilidad interna en un contexto de interdependencia. Los Estados com-
puestos muestran caracteres específicos.

2. La identificación entre los intereses territoriales y los sectoriales en el
marco de los Estados compuestos tiene como consecuencia la forma-
ción de las demandas en términos regionales. Las autoridades subes-
tatales ejercen una responsabilidad en la defensa de los intereses sec-
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toriales de base territorial. Los procesos europeos cumplen una fun-
ción legitimadora en los Estados con identidades nacionales subesta-
tales diferenciadas. El alcance de estas dos afirmaciones debe ser
determinado empíricamente a través del estudio de los procesos mate-
riales de relaciones intergubernamentales.

3. En resumen, el estudio material de la acción europea subestatal debe
integrarse en el conjunto de las explicaciones teóricas sobre la inte-
gración europea. Dentro de esta explicaciones, el enfoque interguber-
namental debe considerar el pluralismo territorial interno de algunos
países miembros de la Unión.
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