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1. INTRODUCCION

(Con qué mecanismos las Administraciones nacionales gestionan de for-
ma coordinada y/o conjunta las politicas europeas? En particular, ;qué ins-
trumentos prevén los ordenamientos juridicos de los Estados miembros para
que los distintos Ministerios afectados se coordinen? ;Qué modelos de refe-
rencia es posible elaborar a raiz de las experiencias concretas de los paises
fundadores?

A estas cuestiones se intentara contestar a lo largo del presente trabajo,
que tiene como punto de partida un dato evidente: la afectacion de los siste-
mas normativos estatales por parte de las fuentes de la UE' y la «europeiza-

' Lo demuestra el hecho de que algunos paises hayan aprobado reformas constitucio-
nales para dar un reconocimiento explicito a los avances de la Unidn y a su participacion
en ella. Entre las Constituciones de los Estados fundadores, se puede mencionar el art. 23
de la alemana, el art. 88-1 hasta el 88-7 de la francesa o el art. 117 de la italiana (con re-
ferencia al ejercicio de las competencias legislativas).
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cion» de los Estados miembros? declinada también con referencia a la ver-
tiente institucional, que es la que nos interesa.

Al respecto, se puede hacer referencia a estudios empiricos, conceptuales
y tedricos®, en los cuales se evidencia que no se ha dado una convergencia
sustancial entre los Estados miembros. Y ello a pesar de los factores que
podrian llevar a la adopcion de soluciones parecidas —cuando no idénticas—,
como el contexto normativo y las dinamicas comunes a nivel europeo?. Sin
embargo, conviven, en la UE, sistemas heterogéneos de coordinacion, debi-
do probablemente a factores que se sitiian basicamente en el nivel nacional
(pero sobre este punto volveremos mas adelante). Entre ellos, se va a mencio-
nar, en primer lugar, la actitud del Estado hacia la integracion europea
(proactiva, reactiva, pasiva...); en segundo lugar, la importancia de los asun-
tos europeos en la politica interna (a efectos electorales y/o de coalicion con
otros partidos) y la sensibilidad especifica sobre determinados temas (como
las politicas de agricultura, pesca...); en tercer lugar, el apoyo de la sociedad
civil a la pertenencia a la Union; en cuarto lugar, la tendencia a consultar
distintos actores a nivel interno y la concepcion de la coordinaciéon (como
manifestacion del poder de direccion del Presidente u ocasion de didlogo y
confrontacion efectiva); finalmente, el modelo de Administracion y la exis-
tencia de ejecutivos regionales o estatales®.

Este proceso de adaptacion institucional® como consecuencia de los
cambios supranacionales ha afectado a varios érganos constitucionales,

2 Véanse sobre este fendmeno DEBBASCH, CH. (ed.), Administrations nationales et
intégration européenne, Centre de Recherches Administratives, Aix-Marseille, 1987;
MENY, Y., MULLER, P. y QUERMONNE, J.L. (eds.), Adjusting to Europe. The Impact of the
European Union on national institution and policies, Routledge, Londres, 1996; GOETZ,
K.H. y Hix, S., Europeanised Politics? European Integration and National Political Sys-
tems, Frank Cass, Londres, 2000; GRAZIANO, P. y VINK, M. (eds.), Europeanization: New
Research Agendas, Palgrave, Basingstoke, 2007. Interesante la distincion entre europei-
zacion vertical y horizontal realizada por MAGONE, J.M., Contemporary European Poli-
tics. A Comparative Introduction, Routledge, Abingdon-Nueva York, 2011, p. 158 y ss.

3 Como lo subrayan GoeTz, K.H. y MEYER-SAHLING, J.H., «The Europeanisation of
national political systems: Parliaments and executives», Living Reviews in European
Governance, Vol. 3, n. 2, 2008, p. 4.

4 Sobre los incentivos europeos a la adopcion de un buen sistema de gobernanza, con
especial referencia a algunos de los paises que estaban a punto de entrar en la Uniodn,
véase LIPPERT, B., UMBACH, G. y WESSELS. W., «Europeanization of CEE executives: EU
membership negotiations as a shaping power», Journal of European Public Policy, Vol.
8,1n.6,2001, p. 984 y ss.

5 Véase al respecto el examen de Kassim, H., PETERS, B.G. y WRIGHT, V. (eds.), The
National Co-ordination of EU Policy. The Domestic Level, Oxford University Press,
Oxford, 2000, p. 10 y ss.

¢ Una definicion eficaz de este proceso se encuentra en OLSEN, J.P., «European Cha-
llenge to the Nation State», en STEUNENBERG, B. y VAN VUGHT, F. (eds.), Political Institu-
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pero el que se ha visto mayormente afectado, desde el principio, es el Go-
bierno’.

Los analisis (especialmente politologicos) relativos a la influencia de la
UE sobre los ejecutivos nacionales han constatado dos efectos: en primer
lugar, la modificacion de los equilibrios institucionales internos, pues la in-
tegracion ha ido consolidando el papel de los Gobiernos nacionales, que
fueron y siguen siendo los actores principales del proceso?; en segundo lu-
gar, la reduccion de su espacio de maniobra para la elaboracion de las poli-
ticas encomendadas al nivel europeo, por el proceso decisorio donde cada
vez son mas las materias en las que se aplica el principio mayoritario —y no
la unanimidad-"°.

Debido a las funciones de los ejecutivos, ha surgido la necesidad de adap-
tar su estructura a las exigencias de coordinacion planteadas por la participa-
cion en el contexto europeo y de establecer mecanismos que permitan llegar
a una posicion compartida de la forma mas rapida y eficaz posible!'®.

La evaluacioén de la eficacia de los diferentes sistemas de coordinacion es
el objetivo de los estudios politologicos anteriores y actuales, mientras que,
desde el punto de vista juridico, el aspecto a analizar es la estructura de las
sedes donde dicha coordinacidn se lleva a cabo y su eventual desarrollo mas
0 menos paralelo a la evolucion de la integracion o a la evolucion interna del
sistema. Queda claro que es beneficioso emplear estos trabajos como instru-

tions and Public Policy. Perspectives on European Decision Making, Kluwer Academic
Publisher, La Haya, 1997, p. 159, quien lo describia como la sustitucion a largo plazo de
practicas y estructuras preexistentes. Es muy sugestiva la diferenciacion entre el concepto
de adaptacion y los cambios traumaticos realizada por BORZEL, T.A., States and Regions
in the European Union. Institutional Adaptation in Germany and Spain, Cambridge Uni-
versity Press, Cambridge, 2002, p. 22 y ss.

7 Véase Kassim, H., «The Europeization of Member State Institutions», en BULMER,
S. y LEQUESNE, C. (eds.), The Member States of the European Union, Oxford University
Press, Oxford, 2005, p. 285 y ss.

8 Otra cuestion es la modificacion de los equilibrios infra-gubernamentales, es decir,
entre los diferentes Ministerios involucrados. La existencia de estos dos fendmenos, di-
versamente relacionados entre si, es subrayada por GOETz, K.H., «European integration
and national executives: a cause in search of an effect?», West European Politics, Vol. 23,
n. 4, 2000, p. 211 y ss.

° Sobre esta cuestion, véase LANCHESTER, F., «Introduzione», en Ip. (ed.), La barra e
il timone. Governo e apparati amministrativi in alcuni ordinamenti costituzionali, Giuf-
fré, Milan, 2009, p. XVIIIL.

10 Decia el Primer Ministro M. Rocard, en una circular del 15 de octubre de 1988, que
« I’unité des positions frangaises est une condition de 1’efficacité de notre action [...] ».
Sin embargo, hay también estudios en los que se cuestiona la relacion causa-efecto entre
una buena organizacion interna y los resultados en las negociaciones europeas, como SE-
POS, A., «The National Coordination of EU Policy: Organisational Efficiency and Euro-
pean Outcomesy, Journal of European Integration, Vol. 27, n. 2, 2005, p. 169 y ss.
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mentos supletorios en la investigacion, confirmando la faceta acentuadamen-
te multidisciplinar del tema.

2. METODOLOGIA: UN ESTUDIO DE DERECHO
CONSTITUCIONAL COMPARADO Y EUROPEO

Las razones para afrontar este tema son multiples.

En primer lugar, reiteramos que los Gobiernos nacionales han sido siem-
pre y siguen siendo las piezas centrales en la historia de la integracioén, como
protagonistas de toda decision politica y normativa, tanto en la fase ascen-
dente, a la que se va a hacer referencia en el texto, como, cada vez mas, en la
descendente!!.

En segundo lugar, el proceso de profundizacion, especialmente tras la
entrada en vigor del Tratado de Lisboa'?, postula una renovada atencion ha-
cia la relacion entre la UE y sus Estados miembros. No obstante, debido a la
participacion creciente de los Parlamentos nacionales, de las Regiones e in-
cluso de los 6rganos jurisdiccionales, los estudios mas recientes se dedican a
ellos, mas que a los ejecutivos, a pesar de que el eje fundamental no se haya
deslizado hacia estos nuevos actores.

Ademas, la literatura sobre este tema se remonta al principio del siglo" y
los voliimenes mas actualizado no contienen muchos casos de estudio', si se
exceptuan los trabajos sobre los miembros recién incorporados de Europa
central y del Este, que suelen abarcar un amplio abanico de paises'. Al con-

1 Véase la reconstruccion de Kassim, H., «The Europeanization of Member State
Institutions», Ob. Cit., p. 292 y ss.

12 Los cambios introducidos por este Tratado que tienen reflejos en la posicion de los
ejecutivos nacionales son numerosos. Entre ellos, se pueden recordar la institucion de una
Presidencia estable del Consejo Europeo, la creacion de la figura del alto representante de
asuntos exteriores y politica de seguridad y la extension del procedimiento de co-decision.
Asimismo tienen efectos indirectos sobre las tareas de los ejecutivos el aumento de poderes
del Parlamento Europeo, la puesta en marcha de los mecanismos previstos en el protocolo
de subsidiariedad y la potencial involucracion de los legislativos nacionales en el control.

13 Pienso en particular en Kassim, H., PETERS, B.G. y WRIGHT, V. (eds.), The National
Co-ordination of EU Policy. The Domestic Level, Ob. Cit..: este trabajo tenia la virtud de
incluir a los dos tercios de los Estados miembros en su momento, es decir, Reino Unido,
Alemania, Francia, Italia, Espaia, Portugal, Grecia, Bélgica, Austria y Dinamarca.

14 JORDAN, A.y SCHOUT, A., The coordination of the European Union. Exploring the
capacities of networked governance, Oxford University Press, Oxford, 2006, se concentra
sobre Alemania, Paises Bajos y Reino Unido; BARONCELLL, S. (ed.), I/ ruolo del Governo
nella formazione e applicazione del diritto dell’Unione europea. Le peculiarita di un
sistema costituzionale multilivello, Giappichelli, Turin, 2008, examina s6lo a Espafia,
Alemania, Austria e Italia.

15 Se pueden recordar, para ofrecer algunos ejemplos, GOETz, K.H., «The New Mem-
ber States and the EU: Responding to Europe», en BULMER, S. y LEQUESNE, C. (eds.), The
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trario, el interés por los miembros fundadores ha ido progresivamente dismi-
nuyendo.

En tercer lugar, no se puede evitar constatar la escasez de estudios juridi-
cos al respecto —aun mas clara si se hace referencia a los trabajos de corte
comparado—. La doctrina juridica hasta la fecha se ha centrado en aspectos
diferentes de la europeizacion de la Administracion, con especial referencia,
por ejemplo, a la convergencia en ambitos donde ha sido necesario crear
Autoridades independientes o adaptar el procedimiento administrativo a los
estandares europeos'®.

A pesar del recelo que parte de la doctrina constitucionalista siente hacia
la vertiente puramente «politica» del Gobierno y de la Administracion, estos
aspectos encarnan cuestiones clasicas del Derecho Constitucional, que abar-
can tanto aspectos tradicionales, como la composicion del Gobierno, la res-
ponsabilidad de los Ministros, etc., como aspectos mas actuales, relaciona-
dos con las variaciones funcionales y estructurales debidas (también) a la
integracion europea. Por ello, en la perspectiva adoptada aqui, el tema se si-
tia en la interseccion entre Derecho Constitucional, Derecho Comparado y
estudios europeos.

Dos precisiones sobre los términos adoptados en el desarrollo del texto:
a) no se hara referencia exclusivamente a los Ministros, pues en algunos ca-
sos hay que tener en cuenta también a otros 6rganos administrativos involu-
crados'” y b) la coordinacién se va a entender como cualquier actividad regu-

Member States of the European Union, Oxford University Press, Oxford, 2004; DIMITRO-
VA, A. y TosHkov, D., «The Dynamics of Domestic Coordination of EU Policy in the
New Member States: Impossible to Lock In?», West European Politics, vol. 30, n. 5,
2007; GARTNER, L., HORNER, J. y OBHOLZER, L., «National Coordination of EU Policy: A
Comparative Study of the Twelve “New’ Member Statesy», Journal of Contemporary Eu-
ropean Research, Vol. 7,n. 1,2011.

16 Las aportaciones al respecto son muy numerosas. Para citar a algunos autores ita-
lianos, véanse, por ejemplo, CASSESE, S. y BigNawmi, F. (eds.), Il procedimento ammini-
strativo nel diritto europeo, Giuffré, Milan, 2004; BATTINI, S. y VESPERINI, G. (eds.),
Lezioni di diritto amministrativo europeo, Giuffré, Milan, 2006; CHiti, M.P. y GRECoO, G.
(eds.), Trattato di diritto amministrativo europeo, Giuffre, Milan, 2007, 2% ed., en varios
volumenes; DELLA CANANEA, G. (ed.), Diritto amministrativo europeo. principi e istituti,
Giuffre, Milan, 2011, 3* ed.; CHiTI, M.P., Diritto amministrativo europeo, Giuffré, Milan,
2011, 4* ed. Otra de las cuestiones analizadas desde el principio fue la interaccion funcio-
nal entre Administraciéon nacional y europea, como lo demuestra la obra de S. CASSESE.
Recordamos aqui sdlo su ensayo «Divided powers: European administration and national
bureaucracies», en ID. (ed.), The European Administration, I1AS y EIPA, Bruselas y
Maastricht, 1987.

17 Sobre la influencia a nivel gubernamental y administrativo, véase FRANCHINI, C.,
«L’impatto dell’integrazione comunitaria sulle relazioni al vertice dell’amministrazione.
Poteri governativi e poteri amministrativi», Rivista trimestrale di Diritto Pubblico, n. 3,
1991, p. 775 y ss.
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lada por el ordenamiento dirigida a encaminar la politica gubernamental
hacia una direccion, a través de instrumentos juridicos y administrativos para
coordinar las instancias publicas implicadas y para resolver los conflictos
entre ellas. La perspectiva es la interna y no la europea, con lo cual no se
tendrdn en cuenta las sedes de coordinacion en Bruselas.

Una vez aclarada la justificacion y definido el marco de la investigacion,
es ahora necesario explicar las bases metodoldgicas de la seleccion de los
casos de estudio. Por un lado, esta opcidon hace posible seguir la evolucion
que han sufrido los ejecutivos desde los primeros afios de las Comunidades
Europeas hasta la UE, permitiendo combinar el anélisis sincrénico —de la si-
tuacion de los diferentes paises en la actualidad— con el diacrénico. En parti-
cular, a lo largo de las décadas los instrumentos de coordinacion han sido
modificados a la luz de la evolucion de la integracion, del aumento de los
actores involucrados y de las reformas nacionales'®. Por ello, en las conclu-
siones se intentard apuntar a los momentos de discontinuidad, con referencia
a los factores externos e internos que han influido en los cambios.

Por otro lado, los seis casos constituyen una muestra significativa por algu-
nos factores: a) la organizacion territorial, pues comprenden a un Estado fede-
ral desde siempre (Alemania), a uno que se ha trasformado en Estado federal
(Bélgica), a un Estado regional (Italia), y a Estados unitarios con o sin cierta
descentralizacién administrativa (Francia, Paises Bajos y Luxemburgo)'’; b) el
peso demografico y la extension territorial, que va desde Alemania hasta
Luxemburgo; c) las diferentes actitudes hacia la Union, proactiva y reactiva, y
los niveles maximo y minimo de preocupacion por la coordinacion (Francia-
Paises Bajos?). Sin embargo, al mismo tiempo hay un elemento que sustenta
esta micro-comparacion?!, es decir, el modelo administrativo comun, ya que

8 Ademas, hay otro aspecto que mancomuna a estos casos, aunque no esté necesaria-
mente relacionado con la cuestion organizativa: al principio todos los Estados analizados
tuvieron que afrontar los mismos retos, el primero de los cuales residia en la falta de per-
sonal con una formacion especifica en asuntos europeos. Sobre el caso francés, BouLouss,
J., «La incidencia del Derecho Comunitario en la Organizacion Administrativa Francesay,
Revista Andaluza de Administracion Publica, n. 9, 1992, y sobre la importancia de los
funcionarios y empleados publicos, véase en particular CARDONA, F., «Civil services for
the European Administrative Space», Public Management Forum, n. 2, 1999.

19 CH. DEBBASCH, «L’influence du processus d’integration communautaire sur les
administrations nationales», Rivista Trimestrale di Diritto Pubblico, n. 3, 1991, p. 743 y
ss., adopta el elemento territorial como criterio clasificatorio. Asimismo ORDONEZ SOLIS,
D., «Administraciones nacionales e integracion europea», Noticias de la Union Europea,
n. 136, 1996, p. 19 y ss., lo considera un factor fundamental.

20 Ta opinién es de Kassmv, H., PETERS, B.G. y WRIGHT V. (eds.), The National Co-
ordination of EU Policy. The Domestic Level, Ob. Cit., p. 3.

21 Véase, en castellano, SCARCIGLIA, R., «Macrocomparacion/Microcomparaciony,
en PEGORARO, L. (ed.), Glosario de Derecho Publico Comparado, Porria, México,
2012, p. 280.
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todos los Estados analizados forman parte de la tradicion continental, no ha-
biendo sistemas anglosajones o escandinavos, por ejemplo.

En la aplicacion del método comparado, la investigacion tendra en cuenta
dos de los tres formantes®: el legal (relativo a las normas sobre la organiza-
cion de las sedes de coordinacion) y el doctrinal, mientras que no tiene espe-
cial trascendencia el jurisprudencial®.

Coherentemente con la finalidad primigenia de la comparacion juridica,
de tipo teodrico cognoscitivo?, clasificaremos los sistemas en los «modelos»?
derivados de la aplicacion de los siguientes «elementos determinantes»?®: a)
la existencia o inexistencia de un Ministro para los Asuntos Europeos; b) la
existencia o inexistencia de un 6rgano de coordinacion interministerial espe-
cifico y bl) su colocacion en la Presidencia del Gobierno o en el Ministerio
de Asuntos Exteriores.

A la luz de las diferencias en el papel de los miembros del ejecutivo?,
hasta la fecha la literatura ha hablado basicamente de dos patrones: los siste-

22 Este término se debe a la obra de Rodolfo Sacco (véase Introduzione al diritto compa-
rato, Utet, Turin, 1992, p. 43 y ss.) y es utilizado en muchos de los estudios sobre el método
en el Derecho Publico Comparado, como BOGNETTI, G., Introduzione al diritto costituzionale
comparato, Giappichelli, Turin, 1994, p. 82 y ss.; PEGORARO, L. y RINELLA, A., Diritto costi-
tuzionale comparato. Aspetti metodologici, Padua, Cedam, 2013, p. 38 y ss.; SCARCIGLIA, R.,
Introduccion al Derecho Constitucional Comparado, Dykinson, Madrid, 2011, p. 116 y ss.

2 Una precision: el papel de la jurisprudencia nacional y del Tribunal de Justicia ha
sido y es esencial para la evolucion de la UE y, en algunos casos, para el establecimiento
de los equilibrios interinstitucionales. Sin embargo, no hay material relevante con referen-
cia especificamente a los instrumentos de coordinacion.

24 Sobre las finalidades del Derecho Comparado, se pueden recordar LOMBARDI, G., Pre-
messe al corso di diritto pubblico comparato, Giuffré, Milan, 1986, p. 11 y ss.; DE VERGOTTI-
NI, G., Diritto costituzionale comparato, Cedam, Padua, 2011, 8" ed., p. 16 y ss. y PEGORARO,
L. y RINELLA, A., Diritto costituzionale comparato. Aspetti metodologici, cit., p. 72 y ss.

23 Véase al respecto TUSSEAU, G., «Modelos», en PEGORARO, L. (ed.), Glosario de
Derecho Publico Comparado, Ob. Cit., p. 288: «La comparacion juridica dirige la aten-
cion del jurista sobre una multiplicidad de Estados, instituciones, normas, etc.; con su
confrontacion, él llega a constataciones que varian por la oposicion a la identidad, pasan-
do por la diferencia, la semejanza o la equivalencia. La ambicion de la empresa del com-
paratista no consiste Uinicamente en tomar nota de la diversidad o la proximidad de los
elementos comparados. La contribucion original, de hecho, se encuentra mas bien en
proceder a una mise en ordre intelectual de los datos examinados, que representa el obje-
tivo de la construccion de modelosy.

26 Este método se debe a L.J. CONSTANTINESCO, quien lo aplico al estudio de las fami-
lias juridicas y de las formas de Estado, aunque puede ser adoptado también en el ambito
de estudios sobre objetos mas reducidos. Véase CONSTANTINESCO, L.J., Introduzione al
diritto comparato, Giappichelli, Turin, 1996; ID., I/ metodo comparativo, edicion de PrRO-
CIDA MIRABELLI D1 LAURO, A., Giappichelli, Turin, 2000.

27 Sobre la ausencia de un modelo tinico, ademas de los otros escritos citados infia,
véase MITTAG, J. y WESSELS, W., «The ‘One’ and the ‘Fifteen’? The Member States bet-

Estudios de Deusto
7 ISSN: 0423-4847, Vol. 62/1, Bilbao, Enero-Junio 2014, pags. 213-234 219



La coordinacion gubernamental de las politicas europeas. Un analisis de derecho ... Sabrina Ragone

mas dominados por el Ministro de Asuntos Exteriores y los sistemas domina-
dos por el Primer Ministro®. Empero estas clasificaciones hacen referencia
precipuamente a factores politicos, como los equilibrios entre Ministerios, el
protagonismo de los Ministros y del Presidente del Gobierno en la praxis, etc.

En esta investigacion, al contrario, a través de los «elementos determinan-
tes» mencionados con anterioridad, que hacen referencia al formante legal,
se llegara a incluir a los paises analizados en cuatro modelos. Su elaboracion
se va a realizar de forma progresiva, desde los casos que reflejan en menor
medida los elementos considerados sintomas de desarrollo del sistema, es
decir, existencia de un Ministro para los Asuntos Europeos y presencia de
una sede de coordinacion especializada. En este segundo ambito, siendo el
alejamiento de la sede de coordinacion del Ministerio de Asuntos Exteriores
una supuesta tendencia, la opcion menos desarrollada sera su presencia den-
tro de dicho Ministerio.

El primer modelo se denominara asi «opcion cero» y estara caracterizado
por la falta de un Ministro o de una sede (Alemania, § 4.1); en el segundo
tampoco hay un Ministro para los Asuntos Europeos, pero si una sede de
coordinacion en el Ministerio de Asuntos Exteriores (Bélgica, Paises Bajos y
Luxemburgo, § 4.2); en el tercero dicha sede se sitiia en la Presidencia del
Gobierno (Francia, § 4.3); finalmente, en el cuarto se cumplen las dos condi-
ciones, es decir, la existencia de un Ministro especifico y de una sede en la
Presidencia (Italia, § 4.4).

En cada parrafo se podra mencionar a las unidades o divisiones dentro de
los Ministerios, aunque no se va a profundizar en ellas a no ser que resulten
determinantes para la coordinacién. Sélo en el analisis del caso belga resul-
tara necesario involucrar el aspecto territorial en el examen de la coordina-
cién interministerial porque es uno de los rasgos esenciales del sistema,
mientras que por lo demas se van a omitir las referencias a los actores nuevos
(todavia secundarios) del escenario europeo: Parlamentos y Regiones.

Antes de pasar a una breve resefia de los sistemas de coordinacion que
abarque un mayor numero de ejemplos (§ 3), es necesaria una ltima preci-
sion metodoldgica con referencia a las categorias propuestas. Se va a realizar
una clasificacion politética, basada en una pluralidad de parametros, que no

ween procedural adaptation and structural revolution», en WESSELS, W., MAURER, A. y
MITTAG, J. (eds.), Fifteen into one? The European Union and its member states, Manches-
ter University Press, Manchester-Nueva York, 2003, p. 413 y ss.

2 LAFFAN, B., «Managing Europe from Home. Impact of the EU on Executive Go-
vernment: A Comparative Analysis», OEUE Paper, 2003, en www.oeue.net, habla de dos
modelos preponderantes, con referencia al papel del Primer Ministro o del Ministro de
Asuntos Exteriores; CIAVARINI Azzl, G., «L’application du Droit communautaire dans les
Etats membres: une vue d’ensemble», Revue Francaise d’administration publique, n. 34,
1985, elaboraba tres modelos.
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asume ninguno por si solo como elemento decisivo (como pasa en las mono-
téticas) y es, por lo tanto, mas flexible”. Adoptando la logica difusa (fuzzy
sets theory, en su denominacion originaria elaborada por L.A. Zadeh), se
propondran asi clases difuminadas, en las cuales los objetos adscritos a cada
una presentan también alguna caracteristica divergente, ademas de compartir
aquellas que resulten determinantes para la clasificacion. A diferencia de las
ciencias exactas, las clases en el Derecho Comparado son menos netas, tanto
porque presentan propiedades multiformes e interpretables, como porque
estan sujetas a caducidad por la misma evolucion de los ordenamientos.

3. SOLUCIONES COMPARADAS: UNA OJEADA RAPIDA

La dimensién europea de los Gobiernos nacionales ha sido en parte ob-
viada en los estudios mas recientes, pues la doctrina estd dedicando mas
atencion a aquellos sujetos que han tardado en conseguir «subir al escenario»
europeo, los legislativos y los entes descentralizados®.

Sin embargo, tener en cuenta los estudios anteriores relativos a los ejecu-
tivos resulta Util porque éstos han individualizado algunas tendencias gene-
ralizadas. Nos referimos, por ejemplo, a la creacién de estructuras guberna-
mentales especializadas en cuestiones europeas®! y a la distincion paulatina
entre asuntos exteriores y asuntos europeos’ —aunque la PESC sigue dentro
del primer campo—. Se puede afiadir la persistente importancia de las Admi-
nistraciones centrales, que reciben en primera instancia todas las informacio-
nes de la UE y son las titulares de la casi totalidad de los instrumentos parti-
cipativos a nivel europeo. Asimismo, el alma econdémica de la Unién —y la
reciente crisis— parece haber afectado de manera bastante pareja a los Esta-
dos miembros en el sentido de revalorizar las funciones de los Ministerios de

2 Sobre la aplicacion de esta teoria en el Derecho Comparado, véase la reciente re-
construccion de BALDIN, S., «Riflessioni sull’uso consapevole della logica fuzzy nelle
classificazioni fra epistemologia del diritto comparato e interdisciplinarieta», Revista
General de Derecho Publico Comparado, n. 10, 2012.

3 Véanse KassiM, H., PETERS, B.G. y WRIGHT, V. (eds.), The National Co-ordination
of EU Policy. The Domestic Level, Ob. Cit.; WESSELS W., MAURER, A. y MITTAG, J. (eds.),
Fifteen into one? The European Union and its Member States, Manchester University
Press, Manchester, 2003; JORDAN, A. y SCHOUT, A. (eds.), The Coordination of the Euro-
pean Union. Exploring the Capacities of a Networked Governance, Oxford University
Press, Oxford, 2006.

31 Sobre este efecto, véase DEBBASCH, CH. «L’influence du processus d’integration
communautaire sur les administrations nationales», Ob. Cit., p. 742.

2 Estas dos tendencias son evidenciadas por CLosA MONTERO, C. y MOLINA ALVA-
REZ DE CIENFUEGOS, 1., «La elaboracion y coordinacion de la politica europea: apuntes
para negociar mejor la marafia post-Lisboa», en www.realinstitutoelcano.org, ARI
121/2010, p. 1.
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Economia y mas, cuando estan separados, los de Hacienda®. Finalmente, una
tendencia bastante clara a lo largo de los afios resulta ser la potenciacion de
las funciones directivas y representativas del Primer Ministro, tal y como el
papel coordinador de la Presidencia en si**.

A pesar de estas tendencias compartidas, sigue habiendo sistemas dife-
renciados desde el punto de vista estructural®.

So6lo para mencionar algunos casos, en Suecia y en Finlandia se han ins-
tituido Ministros ad hoc para los asuntos europeos®®, y en muchos casos se ha
encargado de seguir estas cuestiones a un secretario de Estado, un viceminis-
tro o un Junior Minister®.

A nivel administrativo, como se ha anticipado, el 6rgano de coordina-
cion puede colocarse dentro de la Presidencia del Gobierno o del Ministe-
rio de Asuntos Exteriores (0, eventualmente, de otro Ministerio). Por ejem-
plo, la Secretaria para Asuntos Europeos y globales del Reino Unido esta
conectada a la Oficina del Primer Ministro®®, mientras que la Comision In-
terministerial para los Asuntos Europeos portuguesa esta vinculada al Mi-
nisterio de Asuntos Exteriores® y la Secretaria de Estado para la Union

3 GoETZ, K.H. y MEYER-SAHLING, J.H., «The Europeanisation of national political
systems: Parliaments and executivesy», Ob. Cit., p. 14.

3 En este sentido, véase MITTAG, J. y WESSELS, W., «The ‘One’ and the ‘Fifteen’? The
Member States between procedural adaptation and structural revolution», Ob. Cit., p. 424 y ss.

35 OLSEN, J.P., Europe in Search of Political Order, Oxford University Press, Oxford,
2007, p. 239, lo pone de manifiesto de forma muy clara: «While there are competing in-
terpretations, the main findings (although with many nuances) are, first, that ,Europe
matters’ and second, that there is domestic persistence and enduring diversity [...]. There
has been no general trend towards isomorphism and no significant convergence towards a
common institutional model homogenizing the domestic structures of the European states
[...] established domestic patterns have been resilient but also flexible enough to cope
with changes at the European level, and no new and unified model of dealing with Union
matters has emerged».

3¢ Para conseguir mayores informaciones, se pueden consultar las paginas web de los
dos Gobiernos: www.sweden.gov.se y www.government.fi.

37 CLosA MONTERO, C. y MOLINA ALVAREZ DE CIENFUEGOS, 1., «La elaboracion y
coordinacion de la politica europea: apuntes para negociar mejor la marafia post-Lisboay,
Ob. Cit., p. 4.

38 Véase la pagina web del European and Global Issues Secretariat, www.cabine-
toffice.gov.uk. Entre las funciones encomendadas a esta Secretaria, se encuentra el apoyo
al Gobierno en la gestion y preparacion de las reuniones del Consejo Europeo, de las ne-
gociaciones y de las relaciones con los demas Estados miembros (y candidatos), ademas
de la coordinacion entre Administraciones en el proceso decisorio y de ejecucion de los
actos normativos europeos. Sobre la evolucion de la coordinacion en el Reino Unido,
véase Kassim, H., «United Kingdom», en Kassim, H., PETERS, B.G. y WRIGHT, V. (eds.),
The National Co-ordination of EU Policy. The Domestic Level, Op. Cit., p. 22y ss.

¥ Véase la pagina web de la Direccion General de Asuntos Europeos, www.portugal.
gov.pt. Acerca de los instrumentos de coordinacion, véase MAGONE, J., «Portugal», en
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Europea espafiola se encuentra en el Ministerio de Asuntos Exteriores y de
Cooperacion®.

4. LA COORDINACION GUBERNAMENTAL

4.1. Modelo 1: la opcion cero, es decir, la coordinacion sin Ministro o sede
especifica

Tal y como se explicé con anterioridad, en el primer modelo de referencia
no hay ni un Ministro para los Asuntos Europeos ni una sede de coordinacion
como un Secretariado de corte francés o un Comité a la inglesa.

Y justamente esta «ausencia» es el punto de partida de todo analisis acer-
ca del sistema de coordinacién aleman. La adaptacion del ejecutivo al proce-
so de integracion no conllevo grandes cambios estructurales, y al principio
los dos Ministerios que se peleaban las tareas en ambito europeo fueron el de
Asuntos Exteriores y el de Economia. El compromiso alcanzado en 1958 fue
el siguiente: el primero seria competente para las cuestiones relativas a los
tratados y a sus reformas, incluida la ampliacion; el segundo se ocuparia de
todas las materias otorgadas a las entonces CEE. Por ello, dentro de los dos
aparatos se crearon divisiones para los asuntos europeos*.

El Ministerio de Agricultura también establecio contactos autdbnomos con
los sujetos involucrados desde el principio, y esta tendencia se expandio a los
demas Ministerios después de la entrada en vigor del Tratado de Maastri-

Kassim, H., PETERS, B.G. y WRIGHT, V. (eds.), The National Co-ordination of EU Policy.
The Domestic Level, Ob. Cit., p. 141 y ss.

40 La actual organizacion de la Secretaria se debe al Real decreto 342/2012, de 10 de
febrero, «por el que se desarrolla la estructura organica basica del Ministerio de Asuntos
Exteriores y de Cooperaciony (en www.maec.es). Conforme al art. 6.1, se trata del «orga-
no superior directamente responsable, bajo la direccion del titular del Departamento, de la
formulacion y ejecucion de la politica de Espafia en el &mbito de la Union Europea» que
ademas «asiste al titular del Ministerio en la formulacion y ejecucion de la politica exte-
rior de Espaiia en el area geografica correspondiente a los paises de la Union Europea,
paises candidatos, paises del Espacio Econdmico Europeo y otros paises europeos». A su
vez, el Secretario de Estado para la Union Europea preside la Comision Interministerial
para Asuntos relacionados con la Union Europea (CIAUE), que representa la sede de
coordinacion entre los Ministerios para definir las directrices de la politica europea. Sobre
la evolucion del sistema, se remite a MOLINA ALVAREZ DE CIENFUEGOS, I., «Spain», en
Kassim, H., PETERS, B.G. y WRIGHT, V.(eds.), The National Co-ordination of EU Policy.
The Domestic Level, Ob. Cit.,p. 114 y ss. y CLOSA MONTERO, C. y HEYwoob, P.M., Spain
and the European Union, Basingstoke, Palgrave Macmillan, 2004, p. 60 y ss.

41 Sobre la primera fase, véase DERLIEN, H.U., «Germany», en KassiM, H., PETERS,
B.G. y WRIGHT, V. (eds.), The National Co-ordination of EU Policy. The Domestic Level,
Ob. Cit., p. 58 y ss.
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cht*, aunque todavia se podia ver una clara prevalencia del de Economia.
Posteriormente, éste vio disminuir sus tareas a favor del de Hacienda: fue un
giro importante cuando, en 1998, muchas competencias fueron transferidas
del primero al segundo®, aunque después de las elecciones de 2005 la situa-
cion volvio sustancialmente al principio®.

El sistema se basa en una responsabilidad compartida, que depende del
papel del Ministerio competente que se encarga de la coordinacion horizon-
tal®. Este tiene que emprender las negociaciones internas para alcanzar una
posicion comun, informar a los demas Ministerios afectados, mantener al dia
al Parlamento federal y preparar los documentos para el Gobierno federal de
cara a la negociacion en Bruselas. Finalmente, el Consejo de Ministros repre-
senta la sede decisoria mas elevada.

Se han instituido mecanismos para facilitar el proceso de coordinacion
a nivel administrativo*: tras la abolicion del Comité para los Asuntos Eu-
ropeos en la Presidencia?’, el drgano de referencia es el Comité de los Se-
cretarios de Estado para los Asuntos Europeos (Staatssekretdrsausschuss

4 Véase al respecto MAURER, A., «Germany: fragmented structures in a complex
system», en WESSELS, W., MAURER, A. y MITTAG, J. (eds.), Fifteen into one? The Euro-
pean Union and its Member States, Ob., Cit., p. 125.

4 El Ministerio asumio la vicepresidencia del Comité de los Secretarios de Estado
para los Asuntos Europeos, la coordinacion de las reuniones del COREPER Iy Il y la
gestion de los fondos estructurales y de cohesion. Véase en particular BULMER, S. y
BURCH, M., «The Europeanisation of Central Government: the UK and Germany in histo-
rical institutionalist perspective», en SCHNEIDER, G. y ASPINWALL, M. (eds.), The Rules of
Integration: Institutionalist Approaches to the study of Europe, Manchester University
Press, Manchester, 2001, p. 73 y ss.

4 Goetz, K.H. y MEYER-SAHLING, J.H., «The Europeanisation of national political
systems: Parliaments and executivesy», Ob. Cit., p. 14.

4 Cada Ministerio es un actor independiente, dentro de un contexto caracterizado por
la preeminencia del Canciller y de su direccion politica. En este sentido, MAURER, A.,
«Germany: fragmented structures in a complex system», Ob. Cit., p. 119. Véanse también
las observaciones contenidas en «Germany: a reactive and passive coordinator?», en JOR-
DAN, A. y SCHOUT, A., The coordination of the European Union. Exploring the capacities
of networked governance, Ob. Cit., p. 149 y ss. — aunque el estudio de caso se refiere a la
politica de medio ambiente — Sobre la ausencia de un Ministerio especifico, ZEI, A.,
«L’organizzazione del Governo in Germania», en LANCHESTER, F. (ed.), La barra e il ti-
mone. Governo e apparati amministrativi in alcuni ordinamenti costituzionali, Ob. Cit.,
p- 223 y ss.

46 DERLIEN, H.U., «Germany», Ob. Cit., p. 55 y ss. hablaba de dos vias: la diplomati-
ca, que parte del Ministerio de Asuntos Exteriores y llega hasta el Consejo de Ministros,
y la especializada, que se basa en la burocracia alemana y alcanza por un lado a los Ldnder
y por el otro lado a la Comision.

47 Dicho 6rgano fue instituido en 1973 y fue abolido por el Canciller Schroder, pues-
to que antes del comienzo de su primer mandato (en 1998) s6lo habia celebrado dos reu-
niones. Véase al respecto SASSE, C., Regierungen, Parlamente, Ministerrat: Entschei-
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fiir Europafragen), cuyo Presidente es el Secretario de Estado para Europa
del Ministerio de Asuntos Exteriores y el Vice-presidente es el Ministro de
Economia. Dicho 6rgano fue creado en 1963 como sede para debatir las
cuestiones europeas cuando los Ministerios afectados no alcanzasen un
acuerdo.

El modelo variable de coordinacion interministerial y la citada falta de un
Ministerio especifico han conllevado una mayor sectorializaciéon y han pro-
piciado aun mas el desarrollo de sub-divisiones internas a los Ministerios.
Los de Agricultura, Hacienda y Asuntos Exteriores crearon Direcciones ge-
nerales para los Asuntos Europeos ya en los afios 60 y los siguieron otros; las
reuniones entre los vértices de dichas Direcciones también se celebran cada
mes aproximadamente en la sede del Ministerio de Asuntos Exteriores o en
el de Economia, para afrontar los eventuales casos de alerta temprana, resol-
ver los contrastes entre las Administraciones involucradas (si es posible) y
monitorizar la ejecucion de las normas europeas*®. También se dan encuen-
tros de los Jefes de los Asuntos Europeos —que suelen ser las cabezas de la
division de coordinacion de cada Direccion— con funciones de apoyo a los
demas organos mencionados, sobre todo al Comité de los Secretarios de Es-
tado para los Asuntos Europeos.

4.2. Modelo 2: la coordinacion sin Ministro, pero con una sede en el
Ministerio de Asuntos Exteriores

Dentro de esta segunda categoria, mas «tradicional» porque reconoce un
papel determinante al Ministerio de Asuntos Exteriores, se pueden incluir a
Bélgica, Paises Bajos y Luxemburgo.

Como se aclaro, en el caso belga resulta esencial la transformacion de la
forma de Estado.

En las primeras décadas, ademas de la adaptacion interna de cada vez mas
Ministerios, mediante la creacion de divisiones y direcciones®, el sistema de
coordinacion evoluciond otorgando cada vez més protagonismo a la Direccion
general para los asuntos politicos (situada dentro del Ministerio de Asuntos
Exteriores). Para favorecer la cooperacion, este mecanismo, denominado

dungsprozesse in der Europdischen Gemeinschaft, Europa Union Verlag, Bonn, 1975, p.
28 y ss.

4 En particular, el grupo de coordinacion europea que forma parte de la Direccion
general del Ministerio de Asuntos Exteriores desempefia tareas de monitorizacion sobre
las iniciativas europeas, su relacion con las politicas alemanas y la formacion de las posi-
ciones nacionales.

4 KERREMANS, B., BEYERS, J., «Belgium: The Dilemma between Cohesion and Auto-
nomy», en HANF, K., SOETENDORP, B. (eds.), Adapting to European integration: small
States and the European Union, Longman, Londres, 1998, p. 17 y ss.
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«Coordinacion europea» entre 1974 y 1985 y luego «P.11», a su vez se coordi-
naba con el Comité econdmico interministerial situado en el de Economia.

El punto de partida para el andlisis del sistema de coordinacion belga actual
—es decir, en la fase federal posterior a 1993— reside en la complejidad de la
organizacion territorial (con la presencia de tres Regiones y tres Comunidades
lingiiisticas)*. La coordinacion pasé entonces de ser basicamente un problema
del Gobierno nacional a ser una cuestion interterritorial, dado que desde el
punto de vista juridico, los ejecutivos regionales empezaron a tener el mismo
rango que el estatal y se inici6 a emplear el principio de unanimidad®'. Estas
reformas «han permitido desarrollar unos sistemas de participacion de las Re-
giones tanto en la fase ascendente como en la descendente que en muchos ca-
sos posterga la intervencion del Gobierno y de la Administracion central»2,

Asi se potenci6 el alcance del principio in foro interno in foro externo,
segln el cual los entes descentralizados pueden desempefiar funciones de
politica exterior si disponen de la competencia a nivel interno sobre la mate-
ria afectada. Se fortalecieron los mecanismos dirigidos a garantizar el flujo
de informaciones hacia los entes y a propiciar la cooperacion, especialmente
en las competencias compartidas®.

El posterior acuerdo adoptado por las Comunidades y Regiones en 1994
acerca de la coordinacion en los asuntos europeos determino también qué
territorio representaria al Estado en los Consejos. El acuerdo fue actualizado
en 2003, tras la reforma de 2001 que aumento las competencias regionales:
se establecio un sistema basado en seis grupos de materias, con una rotacion
semestral entre Comunidades y Regiones.

En ausencia de un Ministerio especificamente dedicado a los asuntos eu-
ropeos, la sede mas importante de coordinacion interna es la Direccion Ge-
neral para la Coordinacion y los Asuntos Europeos (Direction générale
Coordination et Affaires européennes — DGE)®, situada en el Ministerio de

0 BEYERS, J., KERREMANS, B. y BURSENS, P., «Belgium, the Netherlands, and Luxem-
bourg: Diversity Among the Benelux Countries», Ob. Cit., p. 63.

51 Véase KERREMANS, B., «Belgiumy», en Kassiv, H., PETERS, B.G. y WRIGHT, V.
(eds.), The National Co-ordination of EU Policy. The Domestic Level, Ob. Cit., p. 186 y ss.

2. ORDONEZ SoLis, D. «Administraciones nacionales e integracién europeay, cit., p.
39. Como lo afirman KERREMANS, B. y BEYERS, J., «Belgium: The Dilemma between
Cohesion and Autonomy», Ob. Cit., «Belgium can only take a position in the Council if
both the federal government and each subnational level have approved that position».

33 Véanse DRIESKENS, E., VAN HECKE, S. y BURSENS, P., The 2010 Belgian Presiden-
cy: Driving in the EU’s Back Seat, Swedish Institute for European Policy Studies, Esto-
colmo, 2010, pp. 28-29.

% Se trataba del Accord de coopération entre I’Etat fédéral, les Communautés et les
Régions, relatif a la représentation du Royaume de Belgique au sein du Conseil de Ministres
de ’Union européenne del 17 de noviembre de 1994, reformado el 13 de febrero de 2003.

55 Sobre su organizacion interna se puede consultar la pagina web de la Direccion:
http://diplomatie.belgium.be/fr/sur lorganisation/organigramme et structure/e/.
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Asuntos Exteriores. Dentro de dicha institucion se prepara y define la posi-
cion belga, a través de reuniones periddicas con representantes de los ejecu-
tivos involucrados. La naturaleza de esta Direccién se ha ido modificando a
lo largo de los afios, justamente porque la participacion de sujetos provenien-
tes de los otros niveles de gobierno, cuyo voto tiene el mismo valor que el
federal, la ha trasformado en una «agencia inter-federal con una légica fede-
ral dual definida en la Constitucion»*®.

Si no se llega a un acuerdo, interviene la Conferencia Interministerial
para la Politica Exterior (Conférence Interministérielle «Politique étrange-
re» — CIPE), que estd compuesta por los Ministros competentes del Estado y
de las Regiones y Comunidades. Eventualmente se puede llegar posterior-
mente al Comité de Concertacion (Comité de concertation), que se sitia en
la Presidencia del Gobierno y esta formado igualmente por Ministros de los
diferentes niveles territoriales. Se trata del 6rgano de coordinacioén general y
por ello se podria decir que las Conferencias interministeriales son una suer-
te de emanacion de este Comité®.

Pasando al segundo ordenamiento que encaja en esta clase, es decir, el
sistema holandés, éste presenta dos caracteristicas fundamentales: el prota-
gonismo del Ministerio de Asuntos Exteriores y el mantenimiento de la frag-
mentacion en la burocracia y de cierta autonomia para los Ministerios®®.

En los primeros afios, hasta 1972, el papel coordinador le pertenecia al
Ministerio de Economia, pero a partir de esta fecha pasé al Ministerio de
Asuntos Exteriores, dentro del cual se encuentra la Direccion general para la
cooperacion europea. Las iniciativas de la Comision se comunican a la repre-
sentacion permanente, que a su vez las transmite a este Ministerio: posterior-
mente, se identifica al Ministerio competente, que se encarga tanto de la fase
ascendente como de la descendente y ademas prepara el primer borrador de
la posicion nacional a defender ante las Instituciones europeas.

Cada Ministerio dispone de un departamento y/o division especializada y
hay reuniones de los sub-directores generales de cada uno (de los afectados),
bajo la direccion del Secretario de Estado de Asuntos Exteriores®.

3¢ DRIESKENS, E., VAN HECKE, S. y BURSENS, P., The 2010 Belgian Presidency: Dri-
ving in the EU’s Back Seat, Ob. Cit., p. 32.

7 Una imagen grafica de estos tres niveles, Direccion general — Conferencia intermi-
nisterial — Comité de concertacion, se encuentra en BEYERS, J. y BURSENS, P., «The Euro-
pean Rescue of the Federal State. How Europeanization Shapes the Belgian State», West
European Politics, Vol. 29, n. 5, 2006, p. 1057 y ss.

8 Para una exposicion extensa de estos caracteres tradicionales, véase HARMSEN, R.,
«The Europeanization of National Administrations: A Comparative Study of France and
The Netherlands», Governance, Vol. 12, n. 1, 1999, p. 81 y ss.

% Si bien es verdad que la responsabilidad de la coordinacion radica en este Ministe-
rio, su papel efectivo es mas bien débil, llegando a ser definido como un weak integrator.
Véase, aparte de la literatura mencionada infra, «The Netherlands: from event to issue
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Las decisiones de los 6rganos de coordinacion pueden llegar al Consejo
de Ministros®, pues el sistema funciona como una cadena de apelaciones
progresivas, en la cual los Ministerios intentan sostener su punto de vista en
cada etapa®’.

Dentro de esta clase, se puede incluir también a Luxemburgo. Su sistema
de coordinacion es el mas sencillo, debido a los caracteres peculiares de este
Estado miembro. El Ministerio que recibe las iniciativas de la Comision —a
través de la representacion permanente— es el de Asuntos Exteriores, quien a
su vez las distribuye entre los diferentes Ministerios segun la materia afecta-
da. En caso de cuestiones importantes o que afecten a diversos departamen-
tos, se demandan a un Comité de la Union Europea, presidido por el Ministro
de Asuntos Exteriores, donde participan los Ministros afectados, el Primer
Ministro y la REPER®,

4.3. Modelo 3: la coordinacion sin Ministro, pero con una sede en la
Presidencia del Gobierno

El sistema francés es un ejemplo claro de coordinacion especializada. La
Secretaria General de Cooperacion Interministerial (SGCI), creada en 1948
para resolver los conflictos entre el Ministerio de Asuntos Exteriores y el de
Hacienda en la gestion de las ayudas del Plan Marshall, se ha revelado esen-
cial para el desempeiio de las tareas europeas del Gobierno. Esta coordinaba
las diferentes Administraciones y dependia tradicionalmente de la Presiden-
cia (aunque desde 1981 hasta 1984 se adscribi6 al Viceministro para los
Asuntos Europeos)®.

coordination», en JORDAN, A. y SCHOUT, A., The coordination of the European Union.
Exploring the capacities of networked governance, Ob. Cit., p. 166 y ss.

¢ Sobre su papel, véase SOETENDORP, B. y HANF, K., «The Netherlands: Growing
Doubts of a Loyal member», en HANF, K. y SOETENDORP, B. (eds.), Adapting to European
integration: small States and the European Union, Ob. Cit., p. 40.

" Sobre los diferentes niveles y su relacion, véase BEYERS, J., KERREMANS, B. y BUR-
SENS, P., «Belgium, the Netherlands, and Luxembourg: Diversity Among the Benelux
Countries», en E.E. ZEFF, E.B. PIRRO (eds.), The European Union and the Member States.
Cooperation, Coordination, and Compromise, Rienner, Londres, 2001, p. 60 y ss.

62 Su papel de coordinacion es minimo, segiin BEYERS, J., KERREMANS, B. Y BURSENS,
P., «Belgium, the Netherlands, and Luxembourg: Diversity Among the Benelux Coun-
tries», Ob. Cit., p. 72, que enfatizan los contactos informales.

¢ Para un analisis historico de las posiciones relacionadas con las distintas politicas,
véase HAYWARD, J. y WRIGHT, V., Governing from the centre. Core executive coordina-
tion in France, Oxford University Press, Oxford, 2002, p. 133 y ss. En general, sobre la
actitud de los Gobiernos franceses, véase J.S. AMBLER, M.S. REICHERT, «France: Euro-
peanism, Nationalism, and the Planned Economy», en ZefF, EE. y PIRRO, E.B. (eds.), The
European Union and the Member States. Cooperation, Coordination, and Compromise,
Ob. Cit.,p. 29y ss.
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En 2005 se aprobo la tltima regulacion de este 6rgano® y desde entonces
el sistema se basa en la Secretaria General para los Asuntos Europeos
(SGAE), ubicada en la Presidencia del Gobierno®. Toda la fase ascendente
es dominada por ella, que recibe las iniciativas de la Comision, las transmi-
te a los Ministerios afectados y organiza los encuentros entre ellos, ademas
de tener el monopolio en las relaciones con la representacion permanente
francesa®®.

Bajo la autoridad del Primer Ministro, ésta instruye y prepara las posicio-
nes a defender en el Consejo de la Unidon Europea (pero se ocupa asimismo
de la fase descendente junto con la Secretaria general del Gobierno) y trans-
mite la cuestion a la Presidencia si no se alcanza un acuerdo.

Se ha instaurado ademas el Comité interministerial sobre Europa, que
retne los principales Ministros y Secretarios de Estado sobre la base de un
orden del dia decidido por el Primer Ministro; la labor de apoyo le correspon-
de a la SGAE. Los Ministros que forman parte de dicho Comité son el de
Asuntos Exteriores, el de Economia y Hacienda, el Vice-Ministro delegado
por el Ministro de Asuntos Exteriores para las cuestiones europeas y los de-
mas interesados segun la materia.

4.4. Modelo 4: la coordinacion con Ministro y con una sede en la
Presidencia del Gobierno

En el caso italiano también los instrumentos institucionales y administra-
tivos dirigidos a la coordinacion de las politicas europeas se han modificado

¢ Decreto 2005-1283, «relatif au comité interministériel sur I’Europe et au secré-
tariat général des affaires européennes». Sobre la SGCI, véanse Menon, A., «Fran-
ce», en Kassim, H., PETERS, B.G. y WRIGHT, V. (eds.), The National Co-ordination of
EU Policy. The Domestic Level, Ob. Cit., p. 83 y ss. y SZUKALA, A., «France: the
European transformation of the French model», en WESSELS, W., MAURER, A. y
MITTAG, J. (eds.), Fifteen into one? The European Union and its Member States, Ob.
Cit., p. 228 y ss.

9 Véase la pagina web del Secrétariat général des affaires européennes, www.sgae.
gouv.fr. En la descripcion de sus funciones, se hace referencia a todas las areas incluidas
en el Tratado sobre el Funcionamiento de la Union Europea (menos la PESC) y a las rela-
cines con la REPER francesa.

¢ En el art. 2 del decreto 2005-1283 se afirma, por ejemplo, que la secretaria general, bajo
la autoridad del primer ministro, « instruit et prépare les positions qui seront exprimées par la
France au sein des institutions de 1’Union européenne [...]. Il assure la coordination intermi-
nistérielle nécessaire a cet effet. Il transmet les instructions du Gouvernement aux agents
chargés de I’expression des positions francaises aupres de ces institutions »; ademas « veille a
la mise en oeuvre, par I’ensemble des départements ministériels, des engagements souscrits
par le Gouvernement dans le cadre des institutions européennes »; etc. Esta se encarga asimis-
mo de monitorizar la trasposicion de las directivas y la participacion francesa en las Institucio-
nes europeas.
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a lo largo de las décadas®’. La doctrina ha hablado de dos etapas: a) la de la
primacia del Gobierno central, y especialmente del Ministro de Asuntos Ex-
teriores; b) la de la fragmentacion, con un creciente papel de diferentes Ad-
ministraciones®. Hasta los afios 80 no existian formas de participacion de las
Regiones en los asuntos comunitarios (era la época de la «ceguera regional»
europea, y el Estado por su parte no introdujo enmiendas al respecto) ni ins-
trumentos para que el Parlamento pudiera ser involucrado en la definicion de
la politica europea o controlar la actuacion del Gobierno.

En esta primera fase no se reform¢ la estructura gubernamental y se
encomendoé al Ministro de Asuntos Exteriores la gestion de todo lo relacio-
nado con las Comunidades Europeas®. Su papel se vio reducido en la se-
gunda fase por dos razones basicas: a) la potenciacion de los diferentes
Ministerios en la gestion de las cuestiones europeas en sedes cooperativas;
b) la creacién, en 1987, del Departamento para la Coordinacion de las Po-
liticas Comunitarias dirigido por un Ministro sin cartera que tenia como
funciones la coordinacién y el seguimiento de la implementacion de las
directivas.

Entre la sedes especificas de coordinacion, la primera fue el Comité Inter-
ministerial para la Programacion Economica (CIPE), creado en 1967 en el
seno de la Presidencia del Gobierno’'; tenia funciones relativas a la politica

7 Se nos permita remitir a nuestro «Coordinacion de las politicas europeas y transfor-
maciones estructurales de los Ejecutivos nacionales (el caso italiano en perspectiva com-
parada)», Revista General de Derecho Publico Comparado, n. 12,2013.

% Las dos fases son individualizadas, por ejemplo, por DELLA CANANEA, G., «Italy»,
en Kassim, H., PETERS, B.G. y WRIGHT, V. (eds.), The National Co-ordination of EU
Policy. The Domestic Level, cit., p. 107 y ss. Al respecto, se puede hacer referencia tam-
bién a RonziTTl, N., «European Policy Formulation in the Italian Administrative Systemy,
The International Spectator,Vol.22,n.4,1987,p.207 y ss.; FRANCHINI, C., «L’integrazione
europea e il governo delle politiche comunitarie in Italia: organizzazione amministrativa
e rapporto con le Comunita Europee», Rivista di diritto europeo, n. 1, 1990, p. 37 y ss.;
AA. VV., Indagine conoscitiva sulla partecipazione dell’ltalia alle fasi formativa ed
applicativa del diritto comunitario, Senato della Repubblica, Roma, 1991. En espaiiol,
ofrece un marco claro de la situacion de las primeras tres décadas CHiti, M.P., «La crea-
cion y ejecucion del derecho comunitario en los Estados compuestos: Italia», Revista
Andaluza de Administracion Publica, n. 9, 1992.

® Véase al respecto DELLA CANANEA, G., «L’Italia e I’Europa: la politica «comunita-
ria» nel periodo iniziale del processo di integrazione (1952-1967)», en VOLKMAR HEYEN,
E. (ed.), Early European Community Administration - Jahrbiich der Europaisches
Verwaltungsgeschichte, Nomos, Baden Baden, 1992, p. 207 y ss.

0 Ley 183/1987: «Coordinamento delle politiche riguardanti 1’appartenenza
dell’Italia alle Comunita europee ed adeguamento dell’ordinamento interno agli atti nor-
mativi comunitari».

I Ley 48/1967: «Attribuzioni e ordinamento del Ministero del bilancio e della pro-
grammazione economica e istituzione del Comitato dei Ministri per la programmazione
economicay.

Estudios de Deusto
230 ISSN: 0423-4847, Vol. 62/1, Bilbao, Enero-Junio 2014, pags. 213-234 18



La coordinacion gubernamental de las politicas europeas. Un analisis de derecho ... Sabrina Ragone

interna, pero al mismo tiempo se encargaba de promover las actuaciones
necesarias para la armonizacion de la politica economica nacional con las
politicas econdmicas de los demas paises de las entonces Comunidades Eu-
ropeas’. Aunque a lo largo de los afios cambi6 su composicion, se mantuvie-
ron sus «funciones europeas» hasta su traspaso al Comité Interministerial
para los Asuntos Comunitarios Europeos (CIACE), cuyo cometido era, por
un lado, definir «las lineas politicas del Gobierno en el proceso de formacion
de la posicion italiana en la fase de predisposicion de los actos comunitarios
y de la Union Europeay y, por otro lado, asegurar que se cumpliesen las obli-
gaciones derivadas de la UE”. Desde el afio 2013 se denomina Comité Inter-
ministerial para los Asuntos Europeos (CIAE)™.

El CIAE es apoyado por un Comité técnico permanente, instituido dentro
del Departamento para las Politicas Europeas (el antiguo Departamento para
la Coordinacion de las Politicas Comunitarias) y compuesto por un represen-
tante designado por cada Ministro.

El Departamento se encarga de la coordinacion, en la fase ascendente, de
las Administraciones estatales competentes, de las Regiones y de los opera-
dores privados para definir la posicion italiana a defender en las sedes deci-
sorias europeas, de acuerdo con el Ministro de Asuntos Exteriores. Posterior-
mente, durante el proceso de toma de decision en las Instituciones europeas,
el Departamento supervisa su evolucion para favorecer una adaptacion
constante de la postura del Estado; finalmente, en la fase descendente, se
ocupa de colaborar y monitorizar el procedimiento legislativo de las leyes
necesarias para la ejecucion o integracion de las fuentes comunitarias, y en
general de su implementacion por parte de los sujetos obligados (especial-

2 Inicialmente estaba formado por el Presidente del Gobierno, el Ministro de Econo-
mia, los de Asuntos Exteriores, de Hacienda, de Industria y Comercio, de Agricultura, de
Comercio exterior, de participaciones estatales y obras publicas, de Trabajo, Transportes
y Turismo (ademas del Ministro competente para las medidas extraordinarias en el Sur y
en las zonas menos desarrolladas del Norte). Participaban en sus reuniones también los
demas Ministros competentes segun la materia.

3 Este Comité también se situaba dentro de la Presidencia del Gobierno y en sus se-
siones participaban el Presidente, el Ministro para las Politicas Comunitarias, el Ministro
de Asuntos Exteriores, el Ministro para los Asuntos Regionales y los demas Ministros
competentes en las materias al orden del dia.

™ Véase el art. 2 de la Ley 234/2012, «Norme generali sulla partecipazione dell’Italia
alla formazione e all’attuazione della normativa e delle politiche dell’Unione europea.
Lo convoca y preside el Presidente del Gobierno o el Ministro para los Asuntos Europeos
si éste le delega. Participan en las sesiones el Ministro de Asuntos Exteriores, el de Eco-
nomia y Hacienda, el Ministro para los asuntos regionales, turismo y deporte, el Ministro
para la cohesion territorial y los otros que tengan competencias relacionadas con los actos
en el orden del dia. La regulacion organica anterior se habia dado con la Ley 11/2005,
«Norme generali sulla partecipazione dell’Italia al processo normativo dell’Unione euro-
pea e sulle procedure di esecuzione degli obblighi comunitari».
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mente las Regiones) y de las diferentes Administraciones llamadas a imple-
mentar esta regulacion’.

5. CONCLUSIONES

A lo largo del estudio se ha analizado la evolucion de los mecanismos de
coordinacion que se refleja en el formante legal, mientras que no se han in-
vestigado los cambios informales en las actuaciones de los diferentes actores.
Las lineas generales que la doctrina habia evidenciado y que se han descrito
con anterioridad se ven s6lo parcialmente confirmadas por el analisis juridico
desarrollado en estas paginas.

En primer lugar, el alejamiento de las politicas europeas de la égida del
Ministerio de Asuntos Exteriores es cierto s6lo en algunos casos: para la
«opcion cero» y para aquellos sistemas que se han incluido en los modelos 3
y 4, aunque naturalmente este Ministerio sigue siendo competente en rela-
cion a la PESC (los Paises Bajos se han movido incluso en contra-tendencia,
puesto que la coordinacioén pasé del Ministerio de Economia al de Exterio-
res).

En segundo lugar, el papel creciente de la Presidencia del Gobierno como
sede de la coordinacion’, si es evidente en los estudios empiricos y cualita-
tivos de las dindmicas concretas, no lo es tanto si nos fijamos en el dato juri-
dico. Lo que si parece ser una constante es la importancia del Consejo de
Ministros como 6rgano decisorio final. En tercer lugar, la tendencia a crear
sedes de coordinacion especializadas tampoco encuentra una confirmaciéon
totalmente uniforme en los ordenamientos estudiados.

El tinico sistema, de los seis examinados, que cumple con estas tres ten-
dencias es el italiano”’, dado que la estructura del ejecutivo ha sido modifica-
da, por un lado, debido a la creaciéon de un Ministro especifico y, por otro
lado, se han instituido sedes de coordinacion politica y administrativa y todas
se sitllan en la Presidencia del Gobierno, al estar relacionadas con el Depar-
tamento para las Politicas Europeas.

5 Las Instituciones con las que el Departamento tiene que cooperar son la Conferen-
cia permanente para las relaciones entre Estado, Regiones y Provincias Auténomas de
Trento y Bolzano (para toda actividad relacionada con las sesiones comunitarias de la
misma); el Parlamento (por ejemplo, la preparacion de la documentacion y de los infor-
mes periddicos) y los demas Ministerios (particularmente el de Asuntos Exteriores y el de
Economia y Hacienda). Véase el decreto de organizacion del Ministro para los Asuntos
Europeos del 7 de diciembre de 2012.

¢ Sobre esta linea evolutiva, véase KassiM, H., «The Europeization of Member State
Institutionsy, Ob. Cit., p. 296.

" Se nos permita recordar de nuevo nuestro estudio «Coordinacion de las politicas
europeas y transformaciones estructurales de los Ejecutivos nacionales (el caso italiano en
perspectiva comparada)», Ob. cit., p. 12.
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La falta de convergencia entre los casos de estudio, sin embargo, no es
sinénimo de ausencia de una transformacion de los sistemas, que han sido
todos sometidos a modificaciones desde el comienzo del proceso de integra-
cion. A la luz de este dato, merece la pena volver ahora a la pregunta que
hemos esbozado en el § 2, es decir, si las reformas estan relacionadas con los
momentos clave de la evolucién de la UE o con coyunturas importantes para
el Estado miembro interesado.

La respuesta a esta cuestion no puede sino ser dicotémica. Por una parte,
conforme al aumento de las competencias demandadas al nivel europeo, los
Ministerios nacionales se han dotado cada vez mas de secciones y divisiones
especializadas al respecto. Por otra parte, el desarrollo de los 6rganos de coordi-
nacion interministerial parece reflejar causas internas —nacionales—. Lo demues-
tran las reformas italianas de los afios 80 (en una fase en la que se estaba repen-
sando la estructura del Gobierno, que se reformo con la ley 400/1988) o las
alemanas de los 60 y 90, dependientes de factores politicos y constitucionales
endogenos. Aun mas lo prueba la evolucion de Bélgica, donde los cambios se
han debido a la reforma federal; y parcialmente Francia, donde las funciones de
la SGAE representan la transposicion del modelo tradicional de coordinacion al
ambito europeo. Tampoco la coincidencia de la reorganizacion italiana y fran-
cesa en 2005 parece tener una causa «europeay, sino interna. Resulta asi que las
justificaciones de las reformas de la coordinacion en el nivel politico mas eleva-
do (los Ministerios) —y no meramente administrativo— tienen raices nacionales
y estan desvinculadas del desarrollo institucional y normativo de la UE.

Asi, gracias a las diferencias persistentes, la observacion de este panora-
ma comparativo revela una pluralidad de soluciones potenciales y abre la
puerta a vias de circulacidn, imitacion y eventualmente hibridacion de los
modelos seglin variables diferentes, desde la forma de gobierno del Estado
«importador» o su modelo administrativo hasta la eficacia o el prestigio del
sistema. La muestra examinada ofrece ya cuatro posibles combinaciones
entre los dos elementos determinantes seleccionados, aunque potencialmente
hay mas opciones para elaborar formulas hibridas.

No son pocos los Estados miembros para los cuales alcanzar una coordi-
nacion mas eficaz sigue siendo una asignatura pendiente entre las reformas
para perfeccionar la participacion en los procesos decisorios europeos.

Y Espaiia es uno de ellos. Aunque no se puede aqui profundizar en el tema,
bastara con recordar que el Informe del Consejo de Estado sobre la insercion
del Derecho Europeo en el ordenamiento espafiol de 2008 hizo especial hinca-
pié en este aspecto, propiciando una revalorizacion del Ministerio de la Presi-
dencia (de cara a un sistema que todavia tiene como protagonista al Ministerio
de Asuntos Exteriores y Cooperacion, como se vio en el § 3)8. La respuesta a

8 Véase el Informe del Consejo de Estado sobre la insercion del Derecho Europeo
en el ordenamiento espaiiol de 2008, p. 106 y ss.
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la exigencia de resolver «de forma expeditiva las discrepancias suscitadas una
vez intentada la coordinacion desde el Ministerio responsable por razéon de la
materia» podria derivar de una imitacion (combinada) de algunas de las solu-
ciones normativas expuestas en el texto, siempre teniendo en cuenta los ele-
mentos comunes y diferenciales de los ordenamientos empleados como mode-
los, para evitar crisis de rechazo. En este caso, el Derecho Comparado
cumpliria con una de sus funciones practicas mas acreditadas: el auxilio en el
procedimiento de aprobacion de actos legislativos.
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