47 2009

El papel de las
regiones en la actual
Union Europea

Centro de Estudios Andaluces
A CONSEJERIA DE LA PRESIDENCIA




LA FUNDACION CENTRO DE ESTUDIOS ANDALUCES ES UNA ENTIDAD DE CARACTER
CIENTIFICO Y CULTURAL, SIN ANIMO DE LUCRO, ADSCRITA A LA CONSEJERIA DE
LA PRESIDENCIA DE LA JUNTA DE ANDALUCIA. ENTRE NUESTROS OBJETIVOS
FUNDACIONALES SE ESTABLECEN EL FOMENTO DE LA INVESTIGACION CIENTIFICA,
LA GENERACION DE CONOCIMIENTO SOBRE LA REALIDAD SOCIAL, ECONOMICAY
CULTURAL DE ANDALUCIA Y LA DIFUSION DE SUS RESULTADOS EN BENEFICIO DE
TODA LA SOCIEDAD.

NUESTRO COMPROMISO CON EL PROGRESO DE ANDALUCIA NOS IMPULSA
A LA CREACION DE ESPACIOS DE INTERCAMBIO DE CONOCIMIENTO CON LA
COMUNIDAD CIENTIFICA E INTELECTUAL Y CON LA CIUDADANIA EN GENERAL, Y A
LA COLABORACION ACTIVA CON LAS INSTITUCIONES PUBLICAS Y PRIVADAS QUE
INFLUYEN EN EL DESARROLLO DE LA COMUNIDAD AUTONOMA.

LA COLECCION ACTUALIDAD FORMA PARTE DEL CATALOGO DE PUBLICACIONES
CIENTIFICAS DE LA FUNDACION Y ESTA DESTINADA TANTO AL LECTOR ESPECIALIZADO
COMO A LA OPINION PUBLICA EN GENERAL. CADA UNA DE SUS EDICIONES SE
ESTRUCTURA COMO INFORMES MONOGRAFICOS PARA EL FOMENTO DE LA
REFLEXION Y EL ANALISIS SOBRE ASPECTOS DE RELEVANCIA PARA LA SOCIEDAD
ANDALUZA DEL SIGLO XXI.

LAS OPINIONES PUBLICADAS POR LOS AUTORES EN ESTA COLECCION SON DE SU EXCLUSIVA RESPONSABILIDAD.

© Diciembre 2009. Fundacion Publica Andaluza Centro de Estudios Andaluces
Bailén 50, 41001 Sevilla.

Tel.: 955 055 210. Fax: 955 055 211

www.centrodeestudiosandaluces.es

Deposito Legal: SE-1688-05
[.S.S.N.: 1699-8294

Ejemplar Gratuito. Prohibida su venta.



El papel de las
regiones en la actual
Union Europea

JORGE TUNON
Universidad Complutense de Madrid

REGIS DANDOY
Université Libre de Bruxelles

Los autores agradecen la financiacion del Centro de Estudios Andaluces (PRY159/09)
para la realizacion de la presente investigacion.



=TT UL 1) VT 5

T INEFOAUCCION. ... E £ttt
2. Activacion y movilizacion ascendente F@GIONAL ..........couuiiieiriiiieeee ettt ettt sttt ettt
3. La doble dimensién de la integracion regional en @ Unidn EUropea........ ..ot 7
4. El futuro de las regiones tras la Convencién, la fallida Constitucién y el Tratado de Lisboa............cccoooiiiniiinniiiinneee 8
5. El fortalecimiento del fenémeno regional en el marco del Tratado de Lisboa a debate...........cccccooreeeinrccieccceeecce 10
TR o] o Lot L1 T=1 T == 12

= 101 = TSR 13



Resumen

Este trabajo analizard tanto la situacion actual como el rol que pueden llegar
a jugar las regiones en la UE. Hace ya casi dos décadas que las regiones
europeas levantaron la voz demandando poder de decision, a escala
europea, dentro de un sistema, entonces y todavia ahora, eminentemente
«gstatocéntrico». Por ello, expondremos como las regiones se vienen
ofreciendo para superar su tradicional labor como «arenas» de las politicas
de la UE, intentando convertirse en verdaderos «actores» principales de las
mismas. Nos acercaremos a la problematica desde una doble perspectiva:
por una parte acudiremos a los tratados para examinar l0s sucesivos avances
concedidos al papel de las regiones; y por otra, evaluaremos los progresos e
incluso la conveniencia de mayores avances en el marco de esa Europa, que
espera salir de su larga crisis institucional, con la proxima entrada en vigor
del Tratado de Lisboa.

1. Introduccion

Aunque el fendmeno regional ha sido debatido practicamente desde inicios
del siglo pasado, no fue hasta la década de los setenta cuando cristalizaron
las primeras asociaciones interregionales, que agruparon a regiones
europeas de diferentes paises, teniendo que esperar hasta la década de
los ochenta para asistir a la eclosion regional a escala europea. La toma
de conciencia de las propias regiones, y la configuracion de poderosas y
numerosas asociaciones interregionales como la Asamblea de las Regiones
de Europa (1984), pusieron, a mitad de la década de los ochenta, el tema
regional en el escaparate comunitario. La Unidn Europea no paso por alto
esta realidad a inicios de los noventa, con la firma del Tratado de Maastricht
(1992). Entre otros avances, el mas visible fue la creacion del Comité de
las Regiones, controvertido foro de expresion en el que conviven regiones y
autoridades locales europeas.

Sin embargo, apenas unos afios mas tarde, a finales de los noventa surgid
un evidente desencanto regional, que perdura en la actualidad. Ya entonces
era evidente que el nivel regional o sub-estatal de gobierno no estaba
en condiciones de sustituir al nacional. Pronto se tomo conciencia de la
necesidad de reformular el modelo de participacion de las regiones en la
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UE del siglo XXI. Sin embargo, y pese al interés demostrado por algunas de
las regiones mas extensas, pobladas y poderosas de Europa (plasmadas,
entre otros foros, en su moderada participacion en la Convencion Europea de
2002-2003; la fallida Constitucion Europea de 2004, y el Tratado de Lisboa
de 2007 ), s6lo se han dispuesto limitados avances con respecto al papel
de las regiones en la UE.

Detrés de esta realidad existen diferentes motivos. Por una parte, la UE sigue
siendo mas una union econdmica que politica. Por otro lado, se trata de
una organizacion supranacional, constituida originaria y tradicionalmente por
Estados y no por regiones, sin que los paises miembros estuvieran dispuestos
a ceder a las regiones competencias de manera gratuita. El paso de los afios
ha quitado la razon a aquellos que hablaban, a finales de los ochenta, de una
«Europa ‘de’ las regiones». En cambio, ese idealismo inicial parece haberse
rebajado actualmente a una «Europa ‘con’ las regiones», siendo éstas un
nivel de gobierno que coopera, pero que de ninguna manera sustituye al de
los estados miembros.

Aunque los avances del fenémeno regional hayan sido limitados desde
mitad de los noventa, hoy en dia las regiones tienen un papel importante
en la UE; papel que ird creciendo en los proximos arios. Y no lo va a hacer
como consecuencia de la sustitucion de los estados por regiones, sino por la
cristalizacion de las posibilidades abiertas por el principio de subsidiariedad.
Concretamente, por la puesta en funcionamiento del innovador Mecanismo
de Alerta Temprana, que permite a los parlamentos regionales una
participacion, como nunca habian tenido hasta la fecha, en el proceso de
toma de decisiones europeas.

Para analizar las capacidades y posibilidades de las regiones dentro de la
UE, partiremos de la base legal contemplada en los tratados; a continuacion
estudiaremos las posibilidades, bondades e inconvenientes que la
participacion activa de las regiones europeas, dentro los foros de decision
comunitario, generara en el propio marco del Tratado de Lisboa.

Nuestra propuesta comenzara analizando el proceso de activacion o
presencia regional en el marco de las instituciones comunitarias, por medio
del cual las regiones europeas pretenden pasar, de ser meras «arenas» de
la europeizacion, a convertirse en verdaderos «actores» del proceso de toma
de decisiones. Asimismo, se hara un breve repaso al tratamiento institucional
recibido por las regiones europeas durante la primera década de este siglo:
desde la Convencion Europea hasta el Tratado de Lisboa, pasando por la
fallida Constitucion Europea. Llegados a este punto, se plantearan los roles
mas factibles que pueden jugar las regiones europeas en el marco del
Tratado de Lishoa. Terminaremos haciendo hincapié en las cuestiones mas
relevantes analizadas desde una perspectiva de futuro, que debe aguardar al
fendmeno regional dentro del contexto de una Unién Europea cada vez mas
extensa y poblada, pero también mas complicada de gobernar.

1. Ala fecha de la conclusion de este trabajo, la entrada en vigor
del Tratado de Lishoa estaba prevista bien para diciembre de 2009,
0 bien para inicios de 2010.



2. Activacion y
movilizacion
ascendente regional

La interaccion entre las regiones y la UE ha sido bautizada con diferentes
denominaciones. Durante los noventa, la primera de las expresiones utilizadas
para describir la actividad de las regiones europeas con respecto a las
instituciones comunitarias fue el de subnational mobilization o movilizacion
sub-nacional. Concretamente Hooghe en su Subnational Mobilization in
the European Union, acufid en 1995 un término que mas tarde ha sido
regularmente retomado por otros muchos estudiosos®. Asi, se buscaba
hacer referencia a la actuacion de las regiones en el proceso europeo
de toma de decisiones, no ya en su dimension descendente como meras
implementadoras de las politicas europeas, sino dentro de la perspectiva
ascendente, en cuanto a la influencia en las mismas, como actores mas que
como meras arenas del proceso.

Esa denominacion de movilizacion sub-nacional implica una referencia
marcadamente britanica, por lo que muchas veces la literatura continental
ha preferido hablar de movilizacion sub-estatal en vez de sub-nacional.
Ademas, la utilizacion en la primera parte de la acepcion del término
movilizacion también ha sido contestada y complementada por quienes
como Morlino (Fargion, Morlino y Profeti, 2006) prefieren proponer la
utilizacion del término activacion regional. En todo caso, a esa activacion
afadiremos el calificativo de ascendente, ya que queremos incidir en que lo
que nos interesa, preferentemente, es esa dimension de las regiones como
«actores» del proceso, y no solo la descendente o de «arenas» 0 espacios de
implementacion de las politicas comunitarias a escala regional. En cualquier
caso, nos referimos a las iniciativas, acciones y estrategias adoptadas por las
élites administrativas y politicas de una region para conseguir una presencia
activa, e intentar influir sobre las decisiones de las instituciones europeas.

Es innegable que las regiones estan desarrollando actualmente una extensa
activacion dentro de la escena europea que se manifiesta de diversas formas
y direcciones (Caciagli, 2006, p. 220); por ejemplo en el establecimiento,
dentro de los estados miembros, de mecanismos formales para involucrar a
los gobiernos regionales en el proceso decisional europeo; en la actividad de
organizaciones interregionales de cooperacion; o en la localizacion de oficinas
de representacion regional en Bruselas (cuyas dimensiones en ocasiones

2. En ese sentido; Hooghe, 1995; Hooghe, 1996; Hooghe y Marks,
1996; Marks, Scharpf, Schmitter y Streeck, 1996; Claeys, Gobin,
Smets, y Winand, 1998; o Negrier y Jouve, 1998.

superan a las de bastantes embajadas) son pruebas fehacientes de esta
activacion regional. Una movilizacion regional que busca dar respuesta a las
nuevas posibilidades ofrecidas tras la creacion del Comité de las Regiones
(CDR), la apertura del Consejo de Ministros a los representantes regionales o
la profundizacion en el principio de subsidiariedad.

Particularmente, desde inicios de los noventa, las regiones han demostrado
su concienciacion para abrir y explorar canales de acceso a las instituciones
europeas con la intencion de influir en el disefio de las politicas europeas. A
primera vista, el establecimiento de mecanismos de interaccion directos (no
mediados por los Estados) con las instituciones comunitarias, como el CDR,
los grupos de presion regionales y las oficinas de representacion, podrian
presagiar un intento de puentear o tener la posibilidad de actuar a escala
europea de manera desleal con respecto a sus propios estados.

Esta posibilidad no era inviable puesto que la integracion europea ha sido
concebida mayormente como una cuestion de politica exterior, competencia
tradicionalmente exclusiva de los estados nacionales. La supresion radical
del antiguo monopolio estatal no era tarea facil, pero el mantenimiento del
mismo hubiera supuesto la practica exclusion de las regiones del proceso
europeo de toma de decisiones. Gradualmente, y con grandes diferencias en
funcion de los paises miembros, las regiones europeas han ido estableciendo
modalidades directas de relacion con Bruselas, a la vez que potenciaban las
mediadas a través de su propio estado.

En definitiva, el éxito, al menos parcial, de la activacion regional ha obligado
a los estados miembros a compartir la participacion en el proceso europeo
de toma de decisiones. Al romperse el tradicional monopolio estatal en
esta cuestion, el proceso europeo funciona independientemente del tipo
de autoridades que participan (estatales o regionales), por medio de la
combinacion de la accion de ambas (Jeffery, 2000, p. 6).



3. La doble
dimension de la
Integracion regional
en la Unién Europea

La integracion del fenomeno regional dentro de la UE goza de una doble
dimension; por una parte, las demandas regionales de participacion o
activacion sub-estatal ascendente; y por la otra las oportunidades e iniciativas
desarrolladas en el seno de la propia UE para facilitar esa participacion.

Las primeras demandas regionales respecto a la UE se remontan a aquellas
formulas de cooperacion interregional europea desarrolladas a finales de la
década de los sesenta y materializadas en la creacion de organizaciones
internacionales de caracter no gubernamental (Petschen, 2003, p. 30).
Pretendiendo solventar necesidades parciales y locales, surgirian en 1969, la
Asociacion de Regiones Fronterizas Europeas (ARFE); en 1973 la Conferencia
de Regiones Periféricas Maritimas (CRPM); y en 1984, la Comunidad de
Trabajo de Regiones de Tradicion Industrial (RETI).

Pero el primer gran paso y «maximo exponente del proceso de
institucionalizacion de la cooperacion interregional iniciado en la década de
los 70~ (Castro Ruano, 2003, p. 65), fue la creacion, en 1985, de la Asamblea
de las Regiones de Europa (ARE), que llegaria a agrupar a un centenar y
medio de regiones europeas. Su mayor logro fue la creacion del Comité de
las Regiones (CDR) en 1994, segun los postulados convenidos en el Tratado
de Maastricht de 1992. Este paso, junto a la Declaracion sobre Regionalismo
en Europa adoptada por su Asamblea General el 4 de diciembre de 1996 en
Basilea®, marcaron el inicio del declive de la asociacion. El gigantismo unido
a la excesiva heterogeneidad de sus componentes, ademas de la superacion
del estadio inicial de sus peticiones originarias, diluy6 el sentido primitivo de
la organizacion y provoco, bien el abandono, bien el paso a un segundo plano
de algunas de las regiones de mayor importancia“.

Todas estas iniciativas y preocupaciones de las regiones europeas,
no pasaron inadvertidas en el seno de una UE, que pronto contempld la
necesidad de favorecer la participacion europea de sus regiones por medio
del Acta Unica Europea de 1986, 0 como consecuencia de la reforma de
los fondos estructurales de 1988. Pero sin duda, la firma del Tratado de
Maastricht en 1992, supuso el acicate decisivo para la institucionalizacion

3. Un documento politico, definido incluso como «una auténtica
Carta Constituyente de la Regionalizacion Europea» (Jauregui,
1997, p.137).

4. La mayor parte de los /dnder alemanes, varias comunidades
auténomas espafolas, 0 algunas regiones danesas, suecas 0
belgas han abandonado la ARE.
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de las regiones en la UE. Como consecuencia de las demandas regionales,
la UE no sdlo preveia con aquel tratado la creacion del CDR, sino algo incluso
mas simbdlico, permitio que los gobiernos regionales representasen a sus
estados en los Consejos de Ministros de la UE.

La creacion del CDR implicd «el reconocimiento mas significativo de la
realidad regional en toda la historia de la construccion europea, al hacer
posible la entrada de poderes regionales en el entramado institucional
comunitario» (Rojo Salgado, 1996, p. 115), ya que por primera vez desde
1957, los tratados contemplaban a las regiones como sujetos activos del
proceso decisorio comunitario, y no solamente como destinatarios pasivos
de las politicas de la UE (Pérez Tremps, 1998, pp. 327 y sS.).

A pesar de ello, no es posible olvidar que el CDR es, y ha sido, desde su
creacion, un organo controvertido. Algunas de las mas vanguardistas
regiones (principalmente aquellas que gozan de capacidades legislativas)
consideran que las debilidades estructurales del CDR limitan la consecucion
de sus objetivos.

El CDR presenta desde su nacimiento graves inconvenientes, tales como:
a) que la Comision Europea lo disefiase como un foro para experimentar
la aplicacion de la politica regional comunitaria, mientras que las regiones
mas poderosas pretendian una genuina institucion de representacion; b) la
heterogeneidad de sus miembros, de naturaleza tanto local como regional,
a pesar del nombre de la institucion; ¢) la falta de reconocimiento politico al
no otorgarsele el rango de institucion, quedando marginado como un mero
organo consultivo; d) la falta de competencias en materias habitualmente
gestionadas por las regiones (investigacion, industria o agricultura, entre
otras); €) el hecho de que sus dictdmenes no sean vinculantes; o ) el
seguimiento de una dgica estatal y no regional en el reparto de sus escafios,
entre otros®.

5. Aln asf, son innegables las mejoras y las posibilidades de acceso
al proceso de toma de decisiones comunitario ofertadas por la UE a
las regiones con el Tratado de Maastricht. De hecho, permitio, casi
de inmediato, a las regiones alemanas, austriacas y belgas acceder
a Europa en aquellos ambitos de competencia de 0s que eran
responsables a escala interna, incluyendo la simbélica posibilidad
de «sentarse en la mesa de los mayores» participando en los
Consejos de Ministros.



Esta situacion ha llevado a las regiones con mayor poblacion y capacidades
de la UE a considerar que sus demandas podrian tener mas éxito si fuesen
defendidas desde fuera del CDR en particular, y desde el exterior de las
instituciones comunitarias en general. No son unas regiones europeas
cualquiera. Al contrario, se trata de unas «regiones que poseen competencias
que les permiten influir legislativamente en algunos ambitos de actuacion
de la mismisima UE, (...), que vienen articulandose progresivamente en
un grupo independiente y homogéneo, en defensa de unos intereses que
a veces no son coincidentes con el del resto de los componentes del CDR»
(Tunion, 2005, p. 22).

El grupo de las Regiones con Capacidades Legislativas (REG-LEG) es bastante
amplio ya que abarca a los gobiernos no centrales de Estados como Alemania,
Austria, Bélgica, Espafia, Finlandia, Italia, Portugal y Reino Unido (Castro
Ruano y Ugalde, 2004, p. 211). Sus actuales reivindicaciones se concentran
en: a) una clara atribucion de competencias dentro del seno de la UE; b) el
reconocimiento de su particular status de Regiones Legislativas diferenciado
del resto de miembros del CDR; ¢) su acceso directo al Tribunal de Justicia
de la UE; d) su acceso al Consejo de Ministros de la UE independientemente
de las consideraciones internas de los estados miembros; y €) un acceso
mas facil a la Comision Europea en la fase pre-legislativa del proceso de
toma de decisiones.

4. El futuro de las
regiones tras la
Convencion, la fallida
Constitucion y el
Tratado de Lisboa

Ni el Tratado de Amsterdam en 1997 ni el de Niza en 2000 supusieron
nuevos avances sobre la cuestion regional. Al contrario de lo que sucedio
con la Declaracion de Laeken de 2001, en la que se formularon «las famosas
64 preguntas que debian marcar el debate sobre el futuro de la UE» (Alberti,
2004, p. 458), y se volvid a poner la cuestion regional sobre la mesa, a las
puertas de la Convencion para el futuro de Europa que se iniciaria en marzo
de 2002 siguiendo precisamente las directrices establecidas meses antes
en Laeken.

A pesar de que tanto el Libro Blanco sobre la Gobernanza de la Comision
Europea como la Declaracion de Laeken, se refirieron a la necesidad
de involucrar a las regiones y a las entidades locales en el proceso, la
Convencion fue una cuestion entre los estados miembros y las instituciones
comunitarias (Loughlin, 2005, p. 163). Prueba de ello es que sdlo hubo
dos miembros regionales representando a sus respectivos Estados, y
otros seis en representacion del CDR, pero sélo como observadores y sin
derecho a voto. Contemporaneamente, la hipotética presencia regional en
el seno de la UE fue también tenida en cuenta en algunos debates de otras
instituciones europeas, como el Parlamento Europeo o el CDR, y fue objeto
de contribuciones especificas de algunos miembros de la Convencion.

Al verse formalmente marginadas, las regiones europeas (sobre todo aquellas
con poderes legislativos) intentaron hacer llegar sus voces a la Convencion
a través del grupo de las REG-LEG y de sus contactos informales con los
participantes en el foro; y también a través de asociaciones interregionales
como la Conferencia de Regiones Periféricas y Maritimas (CRPM), o del propio
CDR. De esta manera, trataban de insertar las cuestiones de interés regional
dentro de la agenda de la Convencion. Tarea para la que encontraron un gran
aliado en el antiguo Primer Ministro belga y vicepresidente de la Convencion,
Jean-Luc Dehaene, siempre muy sensible a este tipo de esfuerzos. Por
ello fue posible un debate en el seno de la Convencion acerca del lugar
que debian ocupar las regiones en la UE, que confrontd las visiones de



los europarlamentarios Alain Lamassoure y Giorgio Napolitano. La postura
defendida por el actual Presidente de la Republica Italiana, acerca de que
la cuestion regional permaneciese en el ambito interno de los estados
miembros, predomind en la Convencion sobre la de Lamassoure, quien
abogaba por una novedosa formula de establecer un estatuto de regiones
asociadas a la UES.

A pesar de existir un interés general y comdn, el Comité de las Regiones,
la Asamblea de Regiones de Europa y el grupo de Regiones Legislativas
encauzaron sus propias demandas dentro de la Convencion:

- EI CDR pretendi¢ fortalecer su posicion dentro de la arquitectura
europea pidiendo la extension de sus poderes y competencias. En
concreto, abogd por su reconocimiento como institucion de la UE;
reclamd su legitimacion activa para interponer demandas ante el
Tribunal de Justicia de la Union Europea (TJUE); reivindicO también
formar parte en el proceso de codecision europeo; y pidid ademas
la atribucion de poderes para guiar la aplicacion del principio de
subsidiariedad dentro de la UE, entre otros.

- La ARE apoyd todas estas medidas de fortalecimiento de las
capacidades del CDR, pero ademas adoptd una aproximacion muy
politica presentandose como garante y representante de los mas
extensos intereses, tanto de las regiones legislativas como de las no
legislativas (ARE, 2002).

-Ademas de todas aquellas reivindicaciones, en relacion con la necesaria
modificacion del CDR, el grupo de REG-LEG canalizd sus peticiones
en el seno de la Convencion en relacion a una serie de factores: el
reconocimiento para las regiones con capacidades legislativas de
un estatuto especial en la Constitucion Europea; la participacion en
el procedimiento de control de los principios de subsidiariedad y
proporcionalidad; la toma en consideracion de las regiones en cuanto
a la delimitacion de las circunscripciones electorales del Parlamento
Europeo; la inclusion de los parlamentos regionales en los procesos
europeos; la legitimacion activa para acudir directamente al Tribunal de
Justicia de la UE, en el supuesto de conflicto de competencias con la
Union; la inclusion en el proyecto constitucional de la Carta de Derechos
Fundamentales de Niza; el reconocimiento explicito en el «Preambulo»
del Tratado Constitucional del respeto a la diversidad cultural y a la
identidad nacional de los estados miembros (incluidas sus regiones);
y la aplicacion generalizada, al margen de la estructuracion de los
estados miembros y de las posibilidades de participacion regional en
el Consejo de Ministros.

Como no parecia posible de otra forma, sélo una pequefia porcion de
todas estas reivindicaciones regionales fueron finalmente atendidas por

6. Las vicisitudes del debate entre los Informes Napolitano y
Lamossoure se explican con mayor detenimiento en Tufién, 2005,
pp. 63-64.

7. Ademas se clarificaban los distintos tipos de competencias de la
Unién (articulo I-11), se reconocia el valor de la diversidad cultural
y lingliistica que construia las identidades regionales de los paises
miembros (articulo |-3), asi como el principio de cohesion territorial
como objeto de la solidaridad derivada de la pertenencia a la UE
(articulo I-3), ademés de la relevante, desde el punto de vista
regional, nueva lectura del principio de subsidiariedad (articulo I-11
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la Convencion en la redaccion del proyecto que pretendié establecer la
Constitucion Europea. Se pueden enumerar bajo una triple perspectiva: el
reconocimiento del hecho regional, la participacion individual de las regiones
en la vida comunitaria, y el CDR como instancia de participacion regional
colectiva en la Union (Alberti, 2004, pp. 464-sS).

Los resultados de la Convencion, su plasmacion en el proyecto de Constitucion
Europea y mas tarde en el Tratado de Lisboa han supuesto un indirecto y bajo
reconocimiento de la realidad regional. Una vez mas, las regiones europeas
no han obtenido un reconocimiento explicito y directo en el marco de los
tratados que obligue a la Union a considerarlas como entes autonomos. Y
ello a pesar de que, «<hay por primera vez algunas menciones generales a las
regiones», que dan lugar a un reconocimiento de caracter indirecto y de baja
intensidad (Alberti, 2004, p. 465).

Las regiones, junto a los gobiernos locales eran reconocidas como
«gstructuras fundamentales» de la Union en el articulo |-5 apartado primero
del proyecto de Constitucion. Si bien es cierto que el primer reconocimiento
alas entidades sub-estatales se realizaba para determinar su subordinacion
a la estructuracion estatal e impedir su presencia como entes autonomos
en la Union”. Mas alla del reconocimiento general de la realidad regional,
el fallido proyecto de Constitucion Europea, y ahora el Tratado de Lisboa,
ofrecen algunos reconocimientos singulares en favor de ciertas regiones, que
fundamentan tratamientos especificos y exenciones del régimen comunitario
ordinario en ciertas materias y politicas®.

Durante la Convencion se vivio la tradicional lucha entre las posturas que,
de un lado, sostienen que la cuestion regional es una problematica de indole
meramente interna de los estados miembros; y de otro, las que entienden

y Protocolo de Subsidiariedad y Proporcionalidad).

8. Ese es el caso de los Landeralemanes, a los que se dispensa un
régimen especial de ayudas pblicas, o en materia de transporte.
De igual forma, se dispone también una excepcion para adoptar
decisiones y reglamentos europeos para las denominadas regiones
ultraperiféricas (Guadalupe, la Guyana Francesa, Martinica, la
Reunion, las Azores, Madeira y las Islas Canarias), y de esta

forma establecer regimenes especiales que puedan atender a sus
especiales caracteristicas (Tufion, 2005, p.103).
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que las regiones (que actualmente componen los estados miembros) deben
tener un lugar propio y auténomo en la Union. Salio triunfadora la primera
de las opciones, con lo que se mantuvieron las directrices habituales de
los tratados de derecho originario de la UE. Sin embargo, con objeto de
satisfacer en parte y aliviar las reivindicaciones regionalistas, se hicieron
algunas pequefas concesiones, siendo las mas destacadas las derivadas de
la reformulacion del principio de subsidiariedad.

El principio de subsidiariedad® hace referencia a los niveles regional y local, y
prevé una participacion en los procesos de decision y actuacion comunitaria
de determinados 6rganos internos de los estados miembros, como ocurre con
los parlamentos nacionales, en lo que se ha denominado como Mecanismo de
Alerta Temprana. Este mecanismo concierne al nivel regional de dos maneras.
Por una parte, las segundas camaras de paises como Austria o Alemania
son camaras de naturaleza regional, y por otra los parlamentos nacionales
tienen permiso para incluir a sus homologos regionales en el mecanismo.
Ademas, el desarrollo del principio de subsidiariedad prevé también que la
Comision tenga en cuenta la dimension local, bajo la obligacion de consultar
extensamente antes de efectuar sus iniciativas legislativas.

En relacion a la continuidad del CDR, como formula de participacion regional,
el 6rgano comunitario, en lo que ha supuesto uno de los mayores avances
desde aquel proyecto de Constitucion Europea en materia regional, obtiene
la legitimacion activa para acudir al Tribunal de Justicia de la UE en los casos
en los que entienda que no se haya respetado el principio de subsidiariedad
0 en aquellos en los que entienda que deberia haber sido consultado.

A pesar de estos avances descritos, muchas de las demandas regionales en
la Convencion fueron desestimadas. Entre ellas, podemos destacar aquellas
en relacion al CDR, que mantiene su heterogénea composicion y que no
ha sido ascendido al grado de institucion. Ademas, se desestimd que las
regiones con poderes legislativos tuvieran reconocimiento legal especifico
dentro de la UE; o que pudieran obtener legitimacion activa particular para
interponer recursos ante el Tribunal de Justicia de la UE. Tampoco cambia
mucho respecto a la participacion regional en el Consejo de Ministros de la
UE con respecto a lo dispuesto en Maastricht. Incluso resulta mas restrictiva
la unidad de representacion y de voto, con objeto de evitar aquellos votos
que tengan como objetivo dirimir disputas nacionales internas en Bruselas.
Las regiones pueden incluirse en la delegacion estatal ante el Consejo de
Ministros, incluso asumiendo su direccion, siempre y cuando se nombre
un Unico representante de rango ministerial que se encuentre facultado
para comprometer al estado y votar en el Consejo. Es conveniente recordar
que lo que se ofrece es un marco potencial de actuacion, que sélo puede
cumplimentarse en base a la decision interna de cada Estado, que actuara
segun sus propias practicas y reglas constitucionales!®.

9. Entendido en este caso en aquella de sus dimensiones que
sostiene que la préximidad del nivel de gobierno que toma las
decisiones a la ciudadania a las que se las impone es directamente
proporcional a la eficacia de las mismas.

10. Especificamente, tampoco fueron tenidas en cuenta otras
iniciativas regionales mas ambiciosas y originales. Asi, fueron
desestimadas propuestas como las procedentes de la region
belga de Flandes de dividir los votos en el Consejo entre

los gobiernos nacionales y regionales (Lenaerts, 2003), o la
escocesa de establecer un Consejo de Asuntos Regionales

5. El fortalecimiento
del fendmeno
regional en el
marco del Tratado
de Lisboa a debate

A modo de balance acerca de la dimension regional en el marco de la actual
UE, tras el proyecto de Constitucion Europea y dentro del, tan comentado y
actual, Tratado de Lisboa, debemos apuntar las siguientes reflexiones:

Aunque en muchas ocasiones no se mencione en el debate politico, el
tema de las aspiraciones de las regiones con capacidad legislativa no es ni
mucho menos una cuestion baladi o inocente, ya que aquellas atribuciones
0 capacidades que las regiones demandan tienen duefio, por lo general
los estados miembros o la propia UE. Por ello, conceder a las regiones
legislativas una serie de capacidades, que muy probablemente merezcan,
supone despojar, por lo general a los Estados, de las mismas.

Atendiendo a la teoria econdmica del juego de suma cero, esta problematica
suscita un tira y afloja entre Estados y regiones con capacidades legislativas,
ya que las dosis de poder que ganan unas son las que pierden los otros.
Dentro del organigrama estructural de la UE, las regiones han contemplado
las fases de preparacion de los distintos tratados constitutivos celebrados,
como el momento oportuno para arafar a los estados algunas competencias y
atribuciones. Por su parte, los Estados han tenido muy presente la necesidad
de realizar pequefias concesiones, mas importantes en cuanto a las formas
que al contenido, que pudieran servir para ir contentando temporalmente
las demandas regionales. Todo ello al margen de su mayor 0 menor
convencimiento acerca de las bondades de los procesos de regionalizacion,
como mecanismos de acercamiento de las decisiones de los poderes
publicos a sus destinatarios, con el objetivo de maximizar su eficacia.

Por tanto, no es posible obviar estas realidades a la hora de hacer, o
escuchar, diferentes balances acerca de la satisfaccion de las demandas
regionales en el texto constitucional. Sobre todo, si tenemos en cuenta
como se ha apuntado, que desde su nacimiento la UE se configurdé como un
sistema de Estados en el que las distintas realidades regionales se hicieran
visibles con posterioridad. Un sistema de Estados, y no de regiones que viene

en el que solamente participasen representantes regionales
(Parlamento de Escocia, 2002).



funcionando con mayor o menor eficacia durante mas de medio siglo, y que
los mismos estados miembros no estan dispuestos a que se desvirtlie en
base a las diferentes aspiraciones regionalistas.

Por ello, en unos casos para evitar traspasar el poder decisorio desde los
estados a las regiones, y en otros para evitar la quiebra de sus pilares
fundamentales, la UE, respondiendo a los intereses de sus estados miembros,
ha limitado la satisfaccion de los demandas regionales (Tufidn, 2005, pp.
108-110).

La literatura regionalista, mas proclive a las demandas sub-estatales, reviste
en ocasiones los pequefios fracasos de las aspiraciones regionales como
las piedras en el camino que debe encontrar todo largo proceso'. Por su
parte, las Conferencias de Presidentes de las REG-LEG y las Conferencias
de Asambleas Legislativas Regionales de la Union Europea también se
mostraban muy optimistas respecto al resultado del texto constitucional,
cuando realmente solo una pequefia parte de sus aspiraciones se vieron
colmadas. Eso, por no hablar del mismo CDR, un drgano consultivo, cuando
menos contradictorio, ya que nace del seno de la propia UE pero sostiene
reivindicaciones regionales: desde las regiones al corazon comunitario. Eso
si, con motivo de la heterogénea naturaleza de sus miembros, no deben
mantenerse reivindicaciones demasiado avanzadas puesto que el grupo
REG-LEG se ha desmarcado en numerosas ocasiones y ha propuesto sus
propios foros reivindicativos.

A pesar de estas muestras de optimismo esgrimidas desde las instancias
«oficiales» de representacion de las regiones, la literatura regionalista no
concebia el proyecto de Constitucion Europea, ni por tanto concibe ahora
el Tratado de Lishoa, como el techo respecto a la satisfaccion de las
reivindicaciones regionales. Coincidimos con la mayoria de los académicos
en que la Constitucion en su momento, y el Tratado de Lisboa ahora, suponen
solo un leve avance en materia regional que, en ningin caso satisfacia la
totalidad de las demandas regionales.

11. En este sentido Castro Ruano y Ugalde (2004, p. b44) explican
que «la incorporacion de los Gobiernos no centrales al proceso
politico comunitario es una realidad al margen de frustraciones
coyunturales originadas por la no toma en consideracién de
reivindicaciones regionales en sucesivas reformas o paralizaciones
y blogueos momentaneos de la evolucion hacia la mayor toma en
consideracion del hecho regional en la UE».

El fortalecimiento del fenémeno regional en el marco del Tratado de Lisbhoa a debate

Para Lynch (2004, p. 175), no constituy6 ninguna sorpresa el hecho de que
las regiones no vieran satisfechas la mayor parte de sus aspiraciones en
aquel proyecto. De hecho, la influencia de los gobiernos regionales en la UE ha
venido siendo moderada, a pesar de sus numerosos intentos de movilizacion,
desde la reforma de los fondos estructurales en 1988. Ademas, a su juicio, el
limitado impacto del CDR y del grupo REG-LEG en las concesiones obtenidas
en el texto constitucional, deberia suponer una llamada de atencion a los
defensores de la diversidad de niveles de gobierno, como un indicativo de
la debilidad regional en relacion a otros actores de la UE. Aln asi considera
que existen notables avances desde Maastricht, en tanto en cuanto a la
aparicion de las regiones legislativas como actores esenciales y primordiales
de las renovadas estrategias del «Tercer nivel». Primero, las regiones con
capacidades legislativas utilizaron la Convencion para hacer despegar al
«Nivel regional» y dominar la participacion del CDR en la misma Convencion.
Luego, el efecto combinado entre el CDR y el grupo REG-LEG supuso un
gran avance en la cuestion del fobbying regional en relacion a la situacion de
Maastricht, por medio de la organizacion de un status especial de las REG-
LEG en la UE, como punta del iceberg de las aspiraciones de la vanguardia
regional.

Por su parte, otros autores entienden que desde la Constitucion Europea,
el debate sobre la presencia de las regiones en la UE, se ha resuelto con el
ofrecimiento de un marco de opciones para que las regiones puedan jugar un
papel limitado, aunque su forma e intensidad se decida en el interior de cada
Estado. Para Alberti (2004, p. 477), esta solucion para la cuestion regional en
la UE, presenta dos carencias esenciales: el caracter limitado del papel que
pueden jugar las regiones, que suele excluir la posibilidad de una presencia
individual; y por otra parte el hecho de no encontrar un fundamento claro y
directo en el propio funcionamiento de la Union.

De hecho, las regiones son componentes constitucionales indispensables
para ciertos Estados, por o que la UE no puede construirse enfrentandose a
las mismas, ni tampoco de espaldas a ellas, ignorando su existencia como
parte fundamental de algunos Estados. A dia de hoy, la participacion interna
es, y debe seguir siendo en un futuro, de vital trascendencia para canalizar
la presencia de las regiones en la UE. Por ello, fortalecer los mecanismos
que permiten la participacion regional en las actuaciones exteriores de
los Estados resulta esencial para el mantenimiento y la proteccion de los
intereses regionales en el ambito comunitario.
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6. Conclusiones

Parece claro que la activacion regional, tanto la individual efectuada por cada
una de las regiones, como la colectiva en el seno de diversas asociaciones
regionales (preferentemente el grupo de REG-LEG) o a través del CDR, ha
tenido, en el marco de la Convencion del proyecto constitucional y del Tratado
de Lishoa, un éxito limitado, no pudiendo alcanzar todos sus objetivos. Ello
no significa que la cuestion regional vaya a sufrir, necesariamente, una gran
desmovilizacion tal y como ocurrid durante la década de los noventa tras
el Tratado de Maastricht. No en vano, el incremento de oportunidades de
participacion de las regiones europeas en el proceso de toma de decisiones
de la UE durante las ultimas dos décadas, ha sido evidente. Los canales
de acceso, tanto formales como informales, a través de los cuales las
entidades sub-estatales europeas pueden hacer llegar sus reivindicaciones
a Bruselas, se han incrementado notablemente desde finales de los
ochenta. Actualmente, las regiones tienen la posibilidad de participar, bien
directa, bien indirectamente a través del Estado del que formen parte, en el
Consejo de Ministros de la Union Europea; pero también pueden participar
directamente en los comités de la Comision Europea, disponer de una oficina
de representacion regional en Bruselas, participar en el seno del Comité
de las Regiones, asi como involucrarse en las diferentes asociaciones
interregionales (Tufion, 2008a, p. 153).

Dentro de este marco de relevancia ascendente, aunque todavia limitada,
principalmente de las regiones legislativas en el proceso de toma de
decisiones de la UE, aparece el principio de subsidiariedad, asi como el control
del mismo a través de la innovacion del Mecanismo de Alerta Temprana en
el contexto de la Constitucion Europea y del Tratado de Reforma de Lisboa.
El principio de subsidiariedad, que desde el Tratado de Maastricht viene
ocupando un lugar privilegiado en el debate sobre la reforma institucional
de la UE, tiene la finalidad de garantizar que la adopcion de decisiones se
efectlie lo mas cerca posible de los ciudadanos, contribuyendo a reforzar la
legitimidad democratica de la UE, algo muy relevante en la presente situacion
de crisis interna que vive el proceso de europeizacion.

Con su aparicion en la Constitucion Europea y su posterior revision en el
Tratado de Lishoa, la subsidiariedad se ha reforzado afiadiendo un protocolo
sobre la aplicacion de los principios de subsidiariedad y proporcionalidad.
Pero la principal de las innovaciones ha sido el Mecanismo de Alerta
Temprana, que posibilita que los parlamentos nacionales, pero también los
parlamentos regionales que posean competencias legislativas en estados de
estructura territorial descentralizada, realicen un control politico previo acerca

del respeto del principio de subsidiariedad de las iniciativas legislativas de la
Unién. Ello permitira a los parlamentos regionales aportar su criterio sobre el
cumplimiento del principio de subsidiariedad de unas acciones comunitarias,
que pueden limitar o bloquear, no s6lo competencias estatales, sino también
regionales. No se trata de una cuestion menor, puesto que en el seno del
proceso de co-decision, unas determinadas mayorias compuestas, entre
otros, por parlamentos sub-estatales, pueden, no sélo obligar a un nuevo
estudio del proyecto de los actos legislativos, sino también en algunos casos,
incluso a desestimarlos.

En definitiva, resulta actualmente inconcebible hablar de la «gobernanza»
europea sin hacer referencia a su dimension de mdiltiples niveles de poder.
La UE, sus Estados y sus regiones necesitan interactuar conjuntamente para
avanzar y progresar. Por eso, a finales de 2009, estando a las puertas de
la entrada en vigor del Tratado de Lisboa, como sostenian Mangas y Lifidn
(2002, p. 532) a principios de la presente década «<hablar de la Europa de los
estados enfrentada a la Europa de las regiones o pueblos, 0 es una retorica
fatua e irreflexiva, o esconde el propdsito deliberado de querer sustituir a los
estados por las regiones en un movimiento disgregador y contradictorio con
la esencia misma del proceso de integracion de los pueblos».
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