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La Comisidn Europea como intermediario
en las redes de politicas publicas

Susana Borrds

Resumen: Las recientes transformaciones en el seno de la Unidn Europea han estado
ejerciendo una presion significativa en la funcidn gestora de la Comisién Europea. Exami-
nando su funcién de intermediacién, este articulo se pregunta que clase de papel juega
la Comisién en las interacciones politicas en Bruselas después del ano 2000. Desarrollan-
do un marco conceptual acerca de los papeles de intermediacién en la politica de la
Unidn, este articulo emplea una combinacién de datos cudlitativos y cuantitativos en un
andlisis empirico de dos casos extremos en los que la Comision ha estado enredada en
los dltimos anos. El articulo sostiene que los informes previos al “fallecimiento” de la
Comisién fueron muy exagerados, porque ésta continua jugando un papel de liderazgo
en la gestién de interacciones entre multiples actores a distintos niveles de gobernacién.
Los resultados empiricos muestran que la Comisién es un resistente intermediario cen-
tral en las redes sociales.

Palabras clave: Comisién Europea, policy network, procedimiento de codecisién, méto-
do abierto de coordinacidn, Estrategia Europea de Empleo, organismos genéticamente
modificados, intermediacién de intereses.

1. INTRODUCCION

Descrita como el “motor de la integracién europea”, no es aventurado afirmar
que la etapa posterior a la era Delors ha demostrado ser turbulenta para la Comision
Europea en lo que, generalmente, se ha percibido como una pérdida de su previo
papel de liderazgo. Una serie de escandalos vinculados a la seguridad alimentaria y
con la mala gestién dio lugar a la primera dimisién jamds registrada en el Colegio de
Comisarios en 1999, llevando a la Comisidn a sus niveles histdéricos mds bajos de con-
fianza politica y administrativa (Judge y Earnshaw, 2002) y obligéndola a adoptar am-
plias reformas internas iniciadas inmediatamente después por Prodi (Metcalfe, 2000).
Ademds, la expansidon del papel del Parlamento Europeo y la propagacién del proce-
dimiento de codecision (Burns, 2004), parecen haber afectado a la posicidn relativa
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de la Comisidn en el proceso de toma de decisiones frente a otras instituciones de la
UE. Del mismo modo, los “nuevos modos de gobernanza”, que intentan lograr la
coordinacidn voluntaria de los Estados miembros y los actores privados en ausencia
de una regulacién supranacional, parecen socavar la posicién de la Comisién en el
seno de la Unidn (Wincott, 2001).

El punto de partida de este articulo es que la prominente importancia de estos
cambios y sus posibles repercusiones en la gestion y en la funcién burocrética de la
Comisidn, estan reabriendo el tradicional debate académico sobre el papel de la Co-
mision. Esta labor deberia hacerse partiendo de estudios y andlisis empiricos para lo
que, previamente, es necesario reexaminar los marcos analiticos existentes con sumo
cuidado para mejorar su precisiéon conceptual y su capacidad analitica de exposicion.

La principal cuestién que se aborda en este articulo es la naturaleza de la fun-
cién desempefiada por la Comisidn en las interacciones en Bruselas después del afio
2000. Proporcionar respuestas fiables requiere un paso mas en la clarificaciéon con-
ceptual del papel de intermediacion. Con este propdsito, se utiliza el andlisis de re-
des sociales (social network analysis) para desarrollar una tipologia especifica de los
papeles de intermediacidn; una tipologia que constituye un marco analitico mds am-
plio y mds matizado para el estudio de las diferentes funciones de la Comisién y de
su importancia especifica en las redes de politicas publicas (policy network) en el
ambito de la UE.

Empleando una combinacién de datos cuantitativos y cualitativos (datos relacio-
nales cuantificados y entrevistas individuales, respectivamente), el articulo examina
dos casos que han generado una gran tensién en la Comisién en los ultimos afios, en
la medida en que han puesto en cuestidn su rol convencional. Explorar la naturaleza
de las funciones asumidas por la Comisién en el marco de estas dos destacadas cir-
cunstancias, puede proporcionar pruebas de la funcién de la Comisidn en situaciones
mas triviales. Estos casos son el nuevo régimen regulador de los organismos genéti-
camente modificados (OGM) -denominados habitualmente organismos transgéni-
cos—, aprobado en 2004, y la definicién de las directrices comunes de la Estrategia
Europea de Empleo (EEE) en 2003. El primero es muy interesante la ser el resultado
directo de la pérdida de confianza del piblico y de los Estados miembros en la gestion
de la Comisién de estas nuevas sustancias tras las secuelas de los escandalos alimen-
tarios de finales de la década de los 90. Ademads, las demandas para establecer un
nuevo régimen regulador de los OGM fueron explicitamente dirigidas para redisefiar
el papel formal de la Comisidn. El segundo caso es también muy interesante por dos
razones; por un lado, la EEE esta sujeta al “método abierto de coordinacién”, una de
las nuevas formas de gobernanza que sigue un muy novedoso procedimiento que no
requiere una accion legislativa; y, por otro lado, la creacién del EMCO (Employment
Committee/Comité de Empleo), un poderoso comité formado por representantes na-
cionales para poner en marcha este método abierto de coordinacién, ha relegado
prima facie el papel de la Comisién en términos formales e informales. Ambas razones
hacen que los casos seleccionados proporcionen un excelente campo empirico para
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analizar en detalle el cambiante papel de la Comisidn en los momentos decisivos a
partir del afio 2000.

2. LIMITES PREVIOS PARA EL ANALISIS

A pesar de la masiva atencién académica, el papel especifico de la Comisién en el
proceso de elaboracién de las politicas publicas de la UE ha seguido siendo un tema
muy controvertido desde los afios 60 y aln hoy requiere una mayor investigacion
empirica (Nugent, 2000; Matlary, 2000; Dimitrakopoulos, 2004). El punto de partida
convencional del enfoque intergubernamentalista es, en general, deductivo, centran-
dose concretamente en las condiciones especificas de las relaciones de los principa-
les agentes responsables de la delegacién de poderes. A partir de ahi, se identifican
una serie de condiciones que limitan la autonomia de la Comisién en sus vis-a-vis con
los Estados miembros. El principal argumento es que la Comisidn estd estructural-
mente limitada por las opciones institucionales de los Estados miembros (Moravcsik,
1999; Garrett, 1992). En los ultimos afios, la Comisién ha estado limitada ademas por
los sucesivos cambios en las relaciones interinstitucionales en la UE que han fortale-
cido sistemdticamente a los Estados (Majone, 2002). Un fortalecimiento que no es
sélo estructural, sino que también es un resultado directo de su voluntad de confinar
el vigor politico de la Comisidn en el periodo posterior a la era Delors (Kassim y Me-
non, 2004). Aunque interesante, la prominencia del foco en cuestiones de delegacion
deja la aproximacién intergubernamental mal preparada para estudiar las interaccio-
nes entre las instituciones de la UE y otros agentes no gubernamentales en las inte-
racciones politicas, formales e informales, que tienen lugar en Bruselas con caracter
previo a la toma de decisiones politicas. En otras palabras, los resultados de la inves-
tigacién sobre la Comisién como un actor limitado, arrojan poca luz sobre la cuestion
de qué tipo de papeles de intermediacidon desempefia la Comisidn dentro de sus es-
trechos limites de actuacion.

Los analistas de instituciones supranacionales proporcionan un punto de vista
algo diferente, retratando a la Comisién en términos mdas auténomos. Destacan que,
a pesar de la centralidad de los Estados miembros en la politica de la UE, existen im-
portantes lagunas en el control de los Estados miembros sobre el proceso de integra-
cién europea, principalmente con respecto a la formulaciéon de politicas en el dia a dia
(Pierson, 1998; Marcas et al., 1997). Una de estas lagunas se produce precisamente en
relacidn con la propia autonomia de las instituciones europeas, que tienden a seguir
sus propias preferencias y a forjar alianzas con diferentes tipos de actores en la arena
de la UE (Schmidt, 2004). Esta perspectiva abrid la puerta a una serie de analisis sobre
la politica emprendedora de la Comisién y sobre la interaccion de la Comisién con los
diversos actores protagonistas de la formulacién de politicas en la UE, demostrando
que la Comisién desempefié un papel fundamental en la creacién de redes de politi-
cas publicas en la década de los 90. A la vista de las recientes transformaciones con-
textuales, este articulo pretende aclarar hasta qué extremo son validas estas conclu-
siones.
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Cram percibe a la Comisién como un “oportunista decidido” que domina la capa-
cidad “para responder a las oportunidades en cuanto se presentan e incluso para fa-
cilitar la aparicién de estas oportunidades” (Cram, 1997: 156). En una linea similar,
Pollack sostiene que la Comisidn esta particularmente bien situada para ser un exito-
so emprendedor de politicas dentro de la politica de la UE. En primer lugar, porque
tiene un conjunto de caracteristicas clave que son muy importantes en términos rela-
cionales, concretamente experiencia, habilidades de intermediacion y persistencia
institucional. En segundo lugar, porque disfruta del monopolio de iniciativa en los
procedimientos legislativos formales, lo que supone una ventaja adicional con res-
pecto a otras instituciones de la UE. Y en tercer lugar, porque goza de una posicion
central en las bien desarrolladas y densas redes de politicas publicas en Bruselas (Po-
llack, 1997: 126).

Siguiendo estos argumentos, otros autores describen la Comisién como una or-
ganizacién activa con un conjunto de técnicas distintas, cuya influencia relativa de-
pende en gran medida de sus relaciones con su contexto politico, en particular con
los intereses no estatales involucrados en el dmbito de la politica especifica en juego
(Chistiansen, 2001).

Estos estudios han arrojado mucha luz sobre la integracién de la Comisién en
las interacciones politicas formales e informales. Sin embargo, no se han ocupado
en absoluto del papel de intermediacién de la Comision, y si lo han hecho ha sido
indirectamente. Es decir, el punto principal de los andlisis anteriores ha sido enfati-
zar que la Comisidn opera en las redes de politicas publicas y que éstas son impor-
tantes para explicar su posicion politica en relacién a la formulacién de politicas de
la UE. Pero las cuestiones relativas a las funciones especificas que la Comisién des-
empefa y en qué medida estos roles han ido cambiando desde el afio 2000 son te-
mas que siguen estando inexplorados en gran medida. Cubrir estos puntos ciegos
implica invertir la corriente de estudio y comenzar por buscar de herramientas ana-
liticas especificas que ofrezcan criterios eficaces para evaluar el papel de la Comisidon
desde el afio 2000'.

La integracion de la Comisién en una compleja red de relaciones a nivel suprana-
cional estd vinculada, en los estudios sobre la UE, a un conjunto de nociones analiti-
cas con un enfoque basado enlos actores, en concreto, en las policy networks o redes
de politicas publicas. El estudio de las interacciones politicas informales en el proceso
politico y en el sistema general de gobernanza de la UE ha ido ganando cada vez ma-

1 Los motivos para elegir este lapso de tiempo se citan en la introduccién de este articulo, en
concreto, los turbulentos tiempos para la Comisién después de 1999 en relacién con la dimisién de la Comi-
sién Santer, la crisis de legitimidad debida a los escandalos sobre seguridad alimentaria asociados a la mala
gestién de la Comisidn y el surgimiento de modos alternativos de gobernanza tras la estrategia de Lisboa
puesta en marcha en el afio 2000 (en particular, el método abierto de coordinacién), todos los cuales pa-
rece que socavaron la posicién central de la Comisién a partir del afio 2000. Por otra parte, la ampliacién a
25 miembros en 2004 y posteriormente a 27 en el afio 2007, es otra poderosa razén para investigar el papel
de la Comisidn después del afio 2000.
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yor atencién académica en el dmbito de los estudios sobre la UE. Peterson (2004)
sostiene que la razdn que subyace detrds de esta atencién académica acumulada es
que la naturaleza del sistema politico de la UE se presta a ello; uno, porque se carac-
teriza por una elevada divisién en las dreas de politicas sectoriales; dos, porque los
expertos y las organizaciones no gubernamentales tienen una gran relevancia en el
proceso informal de elaboracién de politicas; y tres, porque hay “un extraordinario y
complejo laberinto de comités que dan forma a las opciones de las politicas” (Peter-
son, 2004: 118). No existen teorias completas sobre las policy networks ni en la tradi-
cién anglosajona ni en la germanica, pero, sin embargo, la metafora de las redes ha
sido util analiticamente para intentar establecer la causalidad existente entre las ca-
racteristicas de las redes de politicas publicas y los resultados de las politicas sectoria-
les particulares (Borzel, 1998). En otras palabras, los analistas se han mostrado parti-
cularmente interesados en determinar en que medida la estructura precisa de una
red de politicas publicas ayuda a explicar los resultados de las politicas en particular,
por ejemplo, en el dmbito de la politica tecnoldgica, la politica agricola o la politica de
cohesidn (Peterson, 1991; Daugbjerg, 1999; Ansell et al., 1997).

El estudio de la estructura de las redes de politicas publicas y su impacto en las
politicas ha estado muy inspirada por las primeras obras de Rodhes sobre politica
britanica (Rodhes, 1990), centrado principalmente en la cuestién del grado de inte-
gracion en la red y la dindmica de exclusidn-inclusién dentro de ella. El continuo de
Rodhes entre dos extremos ideales de unas “comunidades de politicas publicas” al-
tamente integradas y muy exclusivas, por un lado, y unas “redes de problemas” dé-
bilmente integradas e inclusivas, por otro, ha demostrado ser una herramienta Util
para caracterizar la estructura de una red en particular y, por ende, para su utilizacién
como una variable independiente que explique los resultados de las politicas. La hipé-
tesis comprobable subyacente en los andlisis de las redes de politicas publicas en los
estudios sobre la UE ha sido que cuanto mds integrada y exclusiva sea la “comunidad
de politicas”, menos radical serd el cambio en la politica concreta. “Dicho de otro
modo, los resultados de las politicas de la UE vienen determinados en funcién de
cuan integradas y exclusivas sean las redes de politicas especificas y en funcién cuan-
to sean mutuamente dependientes los actores que intervienen en la red. Debemos
esperar diferentes tipos de resultados en sectores firmemente integrados y donde
cabalisticas comunidades de politicas son los guardianes del orden del dia, como es el
sector farmacéutico o el agricola, que en aquellos sectores poblados por redes de
problemas dictatorialmente limitadas, tales como la politica de medio ambiente “(Pe-
terson, 2004b: 124). Sin embargo, por muy interesante que pueda ser centrarse en la
densidad, el andlisis de las redes de politicas publicas en los estudios de la UE, debe
dar un paso mas alld del mero estudio de las redes como tales y profundizar en la
posicidén relativa de determinados actores dentro de las mismas. Esta perspectiva
sobre los actores individuales es especialmente necesaria en vista de la investigacién
actual sobre la Comisién, y es particularmente interesante si se consideran los dife-
rentes papeles de la Comisidn en las distintas dreas de las politicas de la UE y su cam-
biante centralidad en el contexto de las nuevas tendencias de gobernanza frente a
las otras instituciones de la UE y los Estados miembros (Calonge Veldsquez, 2004).
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Los limites analiticos de los enfoques anteriores, por lo tanto, reclaman mas
esfuerzos para avanzar hacia un marco analitico mds preciso capaz de ofrecer resul-
tados exactos sobre la naturaleza de los papeles de intermediacidn realizadas por
la Comisidon desde el afio 2000. Con este propdsito, el siguiente apartado desarrolla
un marco basado en una tipologfa de las funciones de intermediacién, contextuali-
zando estas funciones en el proceso de toma de decisiones en la UE y en la identifi-
cacién de tres caracteristicas organizativas internas de la Comisién que ayudan a
explicar cdmo esta institucion ha desarrollado los papeles de intermediacion en
esta cuestion.

3. LAS FUNCIONES DE INTERMEDIACION DE LA COMISION: EL MARCO
CONCEPTUAL

Generalmente se entiende por intermediacion (brokerage) la posicion interme-
dia que adopta un actor entre otros dos agentes, que son denominados respectiva-
mente el “remitente” y “el receptor”. El estudio de las posiciones de intermedia-
cién de los diferentes actores en las redes proporciona informacién a dos niveles.
En primer lugar, es capaz de captar el rol o roles especificos que los diferentes ac-
tores han asumido y su posicidon central relativa en la red; y, en segundo lugar, ofre-
ce nuevas percepciones interesantes en relacién a los tipos de flujos mas destaca-
dos que tienen lugar en lared en su conjunto. Estudiar la posicién de la Comisién en
el seno de estas interacciones en las redes permite conocer el papel de la institu-
cién en el proceso politico desde el punto de vista de la gestién de las politicas
(Laffan, 1997; Talleberg, 2002; Pollitt y Bouckaert, 2004), y que contrasta con los
enfoques que contemplan a la Comisién como una organizacién de red en si misma
(Metcalfe, 1996).

En 1989, Gould y Fernandez propusieron una interesante tipologia conceptual
con cinco tipos distintos de roles de intermediacién (Gould y Ferndndez, 1989). Traba-
jando principalmente con métodos cuantitativos de andlisis de redes sociales, estos
autores dividieron a los actores de las redes en diferentes grupos de acuerdo con sus
rasgos comunes. Los papeles de intermediacién se definen sobre la base de la inte-
raccion entre los actores dentro y fuera de estos grupos de acuerdo con la identidad
del remitente y el receptor. En concreto, Gould y Fernandez proponen los siguientes
cinco roles de intermediacidn: el coordinador, el guardidn, el representante, el con-
sultor y el enlace. El de coordinador es el papel que se juega cuando el remitente, el
receptory el intermediario son del mismo grupo; el de guardidn, cuando el remitente
es de un grupo diferente y el receptor y el intermediario son del mismo grupo; el de
representante, cuando el remitente y el intermediario son del mismo grupo pero el
receptor es de un grupo diferente; el de consultor cuando el remitente y el receptor
son del mismo grupo, pero el intermediario es de otro grupo; y, finalmente, el de en-
lace cuando los tres actores, a saber, el remitente, el receptor y el intermediario per-
tenecen a tres grupos diferentes.
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CUADRO1

Papeles de intermediacién de acuerdo con el grupo de origen del remitente,
del receptor y del intermediario

Coordinador
Remitente--Intermediario-—-Receptor (A = mismo grupo)

A A A

Guardidn

Remitente-—Intermediario-—-Receptor (A 'y B = grupos distintos)

B A A
Representante
Remitente-—Intermediario-—-Receptor (A 'y B = grupos distintos)

A A B

Consultor

Remitente-—-Intermediario-—-Receptor (A y B = grupos distintos)

A B A
Enlace

Remitente-—Intermediario-—-Receptor (A, By C = grupos distintos)

A A C

Fuente: Gould y Fernandez (1989).

Estas cinco definiciones se han elaborado deductivamente y recogen todas las
combinaciones posibles sobre el origen del grupo del remitente, del intermediario y
del receptor de las interacciones. Es importante resaltar que las interacciones se pro-
ducen en un Unico de Unico sentido, donde el remitente nos ha indicado que se ha
puesto en contacto con otra organizacion, y el receptor es la organizacién a la que
tales contactos se han dirigido.

Con el fin de que sea plenamente operativa en el dmbito de los estudios sobre la
UE, es preciso realizar una aclaracién conceptual adicional en relacién con los grupos
dentro de las redes de politicas publicas europeas. Las redes de politicas publicas en
la UE estan formadas por complejas interacciones entre muy diversos tipos de acto-
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res grupales que a su vez pueden dividirse en diferentes subgrupos. El Grupo mas
importante es el formado por las instituciones mas relevantes la UE: la Comisidn, el
Parlamento Europeo, el Consejo de Ministros y el Tribunal Europeo de Justicia. Un
segundo grupo estad formado por organismos menos relevantes de la UE, tales como
el Comité Econémico y Social, el Tribunal de Cuentas, el Comité de las Regiones, el
Defensor del Pueblo, etc., que comparten en comun con las anteriores el hecho de
tener atribuidas tareas especificas y constitucionalmente definidas en el proceso de
formulacién de politicas de la UE. Junto a estos dos grupos, existen toda una serie de
grupos de diferente tamafio formados por stakeholders del sector privado en el drea
de la politica correspondiente (interlocutores sociales, asociaciones industriales y de
empresas, grupos con intereses medioambientales, asociaciones de consumidores,
oficinas de representacién infranacionales, etc.).

Las prerrogativas formales de las instituciones de la UE en el proceso de for-
mulacién de politicas significa que este grupo particular posee una especial impor-
tancia en el conjunto de la red, principalmente porque es en este contexto donde
las decisiones finales son adoptadas. Naturalmente, las interacciones politicas den-
tro de la red tenderan a estar dirigidas a ejercer el maximo posible de influencia
politica sobre este grupo en particular. Del mismo modo, la posicién especificay los
papeles de intermediacién asumidos por cada una de las instituciones de la UE en
este grupo no solo sacardn a la luz los diferentes puestos clave dentro de la red,
sino que también tendra efectos importantes sobre los resultados de las politicas.
Dado que el presente estudio estd interesado en la cuestién del cambiante papel de
la Comisidn, es necesaria una aclaraciéon conceptual mds con respecto a las diferen-
tes fortalezas de los papeles de intermediacién en las redes de politicas publicas de
la UE.

Como ponen de relieve las anteriores definiciones de los papeles de intermedia-
cién, el coordinador es un actor que desempefia su papel dentro de un grupo especi-
fico. En términos generales, la oportunidad de la Comisién para desplegar tal funcién
de coordinacién dentro de su grupo especifico (el formado por las instituciones mas
importantes de la UE) depende en gran parte de qué tipo de prerrogativas formales
tenga este organismo en el proceso de toma de decisiones y en especial en los proce-
dimientos legislativos (si bien no hay que olvidar las interacciones informales). El pa-
pel del “coordinador” es importante por dos razones; en primer lugar, porque el
“coordinador” goza de una superior presencia politica y visibilidad, ya que la mayor
parte de las otras instituciones lo han elegido como un intermediario valioso; y; en
segundo lugar, porque el “coordinador” estd en una posicién mas favorable para
gestionar el contenido y la orientacion de los flujos de informacidn dentro del grupo.
El papel de “guardian” es también un muy importante papel de intermediario. El
guardidn estd en una posicion clave para controlar el flujo de informacién procedente
de agentes de otros grupos hacia su propio grupo, lo que adquiere especial relevan-
cia en el caso de la Comisidn Europea, habida cuenta del papel central de intermedia-
cién entre la variedad de grupos formados por interesados privados y el grupo forma-
do por las principales instituciones europeas.
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En contraste con la gran importancia del “coordinador” y del “guardidn”, el papel
de intermediacion del “representante”, del “consultor” y del “enlace” son notable-
mente mas débiles en particular en el contexto de las redes de politicas publicas de la
UE Yy, en particular, desde la perspectiva de la Comisidn. En estos tres roles la Comision
acttia como intermediario en relacién con flujos que son politicamente menos relevan-
tes, ya que el destinatario no es el grupo central de instituciones de la UE donde se
adoptan finalmente las decisiones, sino otros grupos. En consecuencia, estas interac-
ciones tienen una capacidad limitada para ejercer influencia sobre las decisiones, y el
intermediario (Ia Comisién, en este caso) cumple mas una funcién de comunicacion de
las instituciones de la UE con el resto de actores de la red de politicas publicas.

En la anterior conceptualizacién de los cinco papeles de intermediacién en el
proceso de toma de decisiones en la UE, hay un entendimiento explicito de que no
todos estos papeles son igualmente relevantes o fuertes en términos politicos. Silos
colocamos en una dicotomia imaginaria, “coordinador” y “guardian” son las formas
mas fuertes de intermediacién en la red de politicas publicas, ya que sus respectivas
posiciones les permiten ejercer una notable influencia politica (Figura 1).

FIGURA1
Papeles de intermediacién fuertes y débiles en la formulacién de politicas ptblicas
de la UE
Representante
Coordinador Consultor
Guardian Enlace
Intermediacién fuerte Intermediacién débil

Fuente: Elaboracién propia a partir de Gould y Ferndandez (1989).

La posicidn relativa de la Comisidn en las redes, con papeles de intermediacién
mas fuertes o mds débiles y con mayor o menor centralidad, depende en gran medida
de tres caracteristicas organizativas internas. En primer lugar, de su capacidad para
desarrollar un liderazgo politico moral, que se define aqui como la capacidad de per-
suadir a los diversos actores en la obtencién de resultados que demandan consenso,
o al menos resultados de compromiso. Esto es de suma importancia en la compleja
configuracién politica de la UE, en la que el grado de diversidad entre Estados y entre
actores es muy grande. En segundo lugar, la aptitud de la Comisién para explotar su
capacidad institucional en cuanto a los conocimientos de su personal. Este factor es
particularmente importante en contextos con un alto contenido cientifico y técnico,
donde la movilizacidn efectiva de los recursos interiores de conocimiento es esencial
para el cumplimiento de papeles de intermediacién fuertes. Por ultimo, pero no por
ello menos importante, los papeles de intermediacién de la Comisidn y su preponde-
rancia también dependerdn del despliegue exitoso de su competencia como gestor,
en concreto, la forma en que la organizacién sea capaz de procesar multiples fuentes
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de informacidny canalizar de forma selectiva esta informacién en relacién con propé-
sitos estratégicos determinados.

Las cambiantes condiciones resefiadas en la introduccidén de este articulo han si-
tuado ala Comisidn bajo presidn. Es por ello razonable preveer, al menos, dos rasgos en
su actuacién como intermediario en las redes de politicas publicas de la UE, que pueden
ser formuladas como dos hipdtesis. La primera seria que otros organismos (ya sean
actores o instituciones) han cuestionado la posicion de la Comisién como el intermedia-
rio mas importante. Y la segunda se relaciona con el tipo de papeles de intermediacién
desempefiados por la Comisidn. Se podria esperar que la Comisién tenga tendencia a
desempeniar papeles de intermediacion que son débiles, es decir, papeles de interme-

o«

diacién que son principalmente de “representante”, “consultor” y/o “enlace”.

Con el fin de comprobar estas dos hipétesis, los siguientes apartados desarrollan
un analisis basado en datos cuantitativos y cualitativos los casos anteriormente sefia-
lados: la regulaciéon de los OGM vy la Estrategia Europea del Empleo. El método cuan-
titativo sigue el llamado “andlisis de redes sociales”, que utiliza mediciones estadisti-
cas en el estudio de datos relacionales (Cuadro 2). El andlisis de redes sociales tiene
una larga tradicién en las ciencias sociales, en particular en el campo de la Sociologia,
y su uso en la Ciencia Politica y de la Administracién es cada vez mayor. En consonan-
cia con esta tradicidn, el presente estudio realiza una serie de mediciones selecciona-
das de posiciones centrales y de papeles de intermediacién en ambas redes. Los da-
tos cualitativos, recopilados en forma de una serie de entrevistas individuales con los
principales interesados e instituciones de la UE, se han utilizado para triangular y
complementar los resultados cuantitativos.

CUADRO 2

Fuentes de los datos de los dos casos en estudio

Cuestionarios de red validos Entrevistas individuales
(datos cuantitativos) (datos cualitativos)
Caso | 34 cuestionarios de red validos 17 entrevistas
OMG | ¢ 6 Miembros del Parlamento Europeo | ¢ 5 Miembros del Parlamento Europeo
¢ 2 Representantes nacionales ¢ 1Representante nacional
e 3 Funcionarios de la Comisién e 2 Funcionarios de la Comision
e 4 Asociaciones de consumidores e 2 Asociaciones de consumidores
¢ 8 Asociaciones industriales ¢ 3 Asociaciones industriales
e 4 Asociaciones medioambientales ¢ 1 Asociacién medioambiental
* 4 Asociaciones agricolas * 2 Asociaciones agricolas
e 2 Expertos cientificos ¢ 1Experto cientifico
¢ 10ONG de ayuda al desarrollo

2 Véase Borras y Olsen (2006) para una discusién metodoldgica detallada sobre la combinacién
de datos cuantitativos y cualitativos para el andlisis de redes en los estudios sobre la UE.
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CUADRO 2 (cont.)

Fuentes de los datos de los dos casos en estudio

Cuestionarios de red validos Entrevistas individuales
(datos cuantitativos) (datos cualitativos)

Caso | 17 cuestionarios de red vélidos 13 entrevistas
EEE e 2 Miembros del Parlamento Europeo | ¢ 2 Miembros del Parlamento Europeo

e 4 Comité de Empleo ¢ 3 Comité de Empleo

e 3 Comisién e 1 Comision

e 2 ETUC e 2 ETUC

e 1UNICE ¢ 1UNICE

e 1CEEP e 1CEEP

¢ 1DA ¢ 1DA

e 1Comité de las Regiones e 1Comité de las Regiones

e 1 Comité Econémico y Social e 1EAPN

e 1EAPN

Fuente: Elaboracién propia. Los datos para el caso OGM se recopilaron entre septiembre y diciembre de
2004, mientras que los relativos al caso EEE se recogieron entre enero y junio de 2005.

En los cuestionarios de red, los encuestados proporcionaron informacién relati-
va a las organizaciones con las que interactdan regularmente. No se les pidié que
evaluaran los diferentes papeles de intermediacién de la Comisidn, sino sélo que pro-
porcionaran informacién sobre las otras organizaciones con las que mantenian con-
tactos regulares. A los datos relacionales se les asigné un valor binario (valores 0-1) y
se agruparon en dos matrices para los casos OGM y EEE, de 18x18 y 10x10 organizacio-
nes, respectivamente. Los cuestionarios fueron recogidos bien a continuacidn de la
entrevista individual o bien fueron remitidos por correo. Las entrevistas individuales
constaban de preguntas abiertas y amplias que produjeron mas informacién cualifi-
cada acerca de las interacciones.

Las mediciones del andlisis de redes sociales se realizaron utilizando el programa
UCINET-6. El tamafio de la “egored” y la centralidad “betweenness” se midieron utili-
zando la matriz binaria como Unica fuente. Las mediciones de la intermediacién se
realizaron utilizando la matriz como fuente y como vector de particién, un archivo de
atributos con la divisién de las organizaciones en los diferentes grupos.

4. LA COMISION EN LA RED DE POLITICAS PUBLICAS OGM

La configuracién de un nuevo marco regulador para el lanzamiento al mercado -y al
medio ambiente- de los organismos transgénicos (OGM) fue un tema polémico en la
politica de la UE (Pollack y Shaffer, 2005). Estos organismos, que son modificados a tra-
vés de sofisticados métodos (que en ocasiones implican la transferencia de genes de
otras especies naturales), fueron objeto del escrutinio publico debido a las incertidum-
bres cientificas en torno a su seguridad para el medio ambiente y para los consumidores.
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El debate europeo sobre los OGM tuvo lugar inmediatamente después del estallido de las
crisis sobre la EEB (enfermedad de las vacas locas) y sobre las dioxinas y la seguridad ali-
mentaria. La principal fuente del descontento por los OGM en Europa fue la estructura
del procedimiento de aprobacidn a nivel de la UE, que no se consideraba que fuera trans-
parente ni que estuviese basado en pruebas cientificas suficientes. Como resultado de
estas tensiones, la UE impuso una moratoria de facto en 1998 ala aprobacién de los OGM
hasta que se estableciera un nuevo marco regulador. El proceso posterior de toma de
decisiones sobre estas nuevas normas se llevé a cabo en medio de un clima politico muy
tenso entre las partes interesadas (asociaciones industriales, de consumidores, de medio
ambiente, agricolas y ONG’s de ayuda al desarrollo), con posiciones nacionales muy alfie-
jadas y con un Parlamento Europeo muy dividido. Ademds de crear procedimientos de
aprobacién mas transparentes, la normativa final se apoyd mas en los intereses de los
consumidores que en la proteccidn del medio ambiente, ya que en los nuevos requisitos
de etiquetado se siguid la filosofia de “la eleccién del consumidor” (Skogstad, 2003).

El aspecto mas interesante de este caso es que la Comisidn era al mismo tiempo
parte del problema (porque estaba bajo presién) y parte de la solucién (porque tenfa
que iniciar el proceso legislativo que siguid al procedimiento de codecision). Formal-
mente la Comisién conservd el monopolio de la iniciativa. No obstante, la resolucidn
del “enigma” de los OGM exigié mucho mds que el ejercicio de poderes formales.
Requirié un minimo grado de liderazgo moral a fin de alcanzar un compromiso entre
los muy variados y complejos intereses, un alto grado de capacidad institucional, da-
das caracteristicas técnicas y el conocimiento intensivo de esta politica, y una amplia
dosis de capacidad gerencial dado el tamafio de la de red de politicas publicas.

Midiendo las puntuaciones de los papeles de intermediacién desempefados por
los 18 actores en la matriz, la Tabla 1 pone de manifiesto varios aspectos interesantes.
La Comisién consigue las puntuaciones mds altas en la mayoria de las funciones de
intermediacidn, lo que significa que es el intermediario mas destacado enlared OGM,
como se indica por el nimero total de las puntuaciones. Asi, a pesar de las turbulen-
cias en torno a la toma de decisiones relativas a la regulacién de los OGM, la Comisidn
consiguid evitar ser sustituida por otras instituciones u organizaciones. Dicho esto,
merece la pena destacar que la Comisién desempefié principalmente el papel de
guardidn y representante de los flujos entre su propio grupo de instituciones de la UE
y los otros actores interesados, pero no jugd ningtin papel de coordinacién dentro del
grupo de instituciones de la UE.

TABLA1

Puntuaciones de intermediacion en la red OGM

Tipo de organizacién| Organizaciones |Coordinacién| Guardian| Representante | Consultor | Enlace | Total
Instituciones UE Comisién 0 13 13 4 78 108
Parlamento 0 9 9 2 36 56
Europeo
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TABLA 1 (cont.)

Puntuaciones de intermediacién en la red OGM

Tipo de organizacion| Organizaciones |Coordinacién| Guardidn| Representante | Consultor | Enlace | Total
Asesores cientificos | Asesor 0 0 0 0 2 2
independiente A
Asesor 0 0 0 0 0 0
independiente B
Organizaciones COPA-COGECA 0 10 10 2 34 56
agrarias IFOAM 0 3 3 0 6 12
Demeter 0 1 1 0 2 4
Organizaciones COCERAL 0 0 0 0 0 0
industriales Euro-commerce 2 10 10 0 0 2
Europabio 2 14 14 0 12 42
FEDIOL 0 1 1 0 0 2
Organizaciones de | Euro Coop 0 1 1 2 52 56
consumidores BEUC o ] ] o 5 56
Organizaciones EEB 0 1 1 0 10 12
medioambientales | ¢jo 4o of the 0 2 2 0 22 26
Earth
Greenpeace 0 5 5 0 40 50
ONGs X-minus-Y 0 0 0 0 0 0

Fuente: Elaboracion propia.

El estatus de la Comisién como el principal intermediario en lared debe situarse en
perspectiva a la hora de examinar la naturaleza de los papeles de intermediacion que
desempefia. La suma de las puntuaciones como “coordinador” y “guardidn” son infe-
riores a las de “representante” y “consultor” juntas®. A pesar de la ligera distancia nu-
meérica, se trata de una diferencia significativa porque las mediciones se llevan a cabo
en términos de puntuaciones absolutas, es decir, por el nimero de veces que otros
actores han posicionado a la Comisidn en ese papel de intermediacién. Por lo tanto,
estos resultados parecen confirmar la primera hipétesis: que la Comisidn esta realizan-
do papeles de intermediacién que son mas débiles en términos de influencia politica.
No obstante, teniendo en cuenta todas las puntuaciones a la vez, la Comision tiene las
tasas mas altas, lo que apunta a la centralidad de la Comisidn en el conjunto de la red.
La Tabla 2 corrobora esta ultima observacion, lo que indica que la Comisién retiene su

3 Las puntuaciones como “enlace” no se incluyen en esta medicién porque pueden distorsionar
las posiciones en cuanto las formas de intermediacién fuertes y débiles dado que hay un gran niimero de
subgrupos y por lo tanto “enlace” obtendria sistematicamente altas puntuaciones distorsionando la posi-
cién relativa de la Comision.
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posicidn central, aunque seguida de cerca por otros actores, en particular por el Parla-
mento Europeo. El andlisis del tamafio de la “egored” y de la centralidad “between-
ness” son medidas adicionales interesantes que arrojan mas luz sobre la centralidad de
la Comisién, independientemente de sus diferentes puntuaciones de intermediacion.

TABLA 2
Centralidad de los actores en la red OGM
Tip? de- ) Organizaciones T?‘maﬁo dela Centralidad
organizacion egored”* | “betweenness’”**
Instituciones UE Comision 17 16,743
Parlamento Europeo 15 3,238
Asesores cientificos Asesor independiente A 9 0,061
Asesor independiente B 1 0,000
Organizaciones COPA-COGECA 15 3,238
agrarias IFOAM 1 0,686
Demeter 10 0,143
Organizaciones COCERAL 6 0,000
industriales Euro-commerce 12 1,216
Europabio 13 2,457
FEDIOL 8 0,061
Organizaciones de Euro Coop 15 3,544
consumidores BEUC 15 3,348
Organizaciones EEB 12 0,472
medioambientales Friends of the Earth 13 1,415
Greenpeace 14 3,021
ONGs X-minus-Y 6 0,000

* Puntuacién absoluta.
** Porcentaje.
Fuente: Elaboracién propia.

El tamafio de la “egored” es una medicién de la cifra absoluta de los otros acto-
res en lared que han sefalado a ese actor como receptor de sus interacciones, inclu-
yendo la propia. La importancia de la Comisidn es la mds elevada en la red, alcanzan-
do puntuaciones de 17 en una matriz formada por 18 agentes. Sin embargo, este
resultado no puede ser exagerado, ya que es esencial apuntar la relevancia de otros
actores, particularmente el Parlamento Europeo, COPA-COGECA (agricultores), BEUC
(consumidores), Euro-coop (consumidores) y Greenpeace (medio ambiente). La cen-
tralidad “betweenness” ofrece una medicién de mas sutil sobre la centralidad y pue-
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de calificar mejor los resultados anteriores al medir las puntuaciones intermedias de
cada actor como un porcentaje de todas las otras interacciones dentro de lared inde-
pendiente de la direccidn de los vinculos. Se asume que cuanto mds dependan los
actores de otro actor especifico para hacer las conexiones, mas favorecida sera la
posicién de este actor, independientemente de los papeles de intermediacidon. En
este sentido, la Comisidn tiene una posicién primordial en contraste con otros agen-
tes, lo que indica el papel central desempefiado por esta institucion.

Los resultados de las Tablas 1y 2 revelan caracteristicas importantes de otros
actores cruciales en lared OGM, por ejemplo, la centralidad del Parlamento Europeo,
que ha obtenido unas puntuaciones particularmente elevadas. Esto puede explicarse
por su posicion en el procedimiento de codecisidn, pero también por el activismo de
muchos miembros del Parlamento en esta materia. Volviendo al papel de la Comisién
en las interacciones a nivel de la UE, los datos anteriores indican que la Comisidn tiene
un perfil de intermediacién relativamente débil en la red de OGM (mds “representan-
te-consultor” que “coordinador-guardidn”), pero a pesar de ello, goza de unarelativa
centralidad y de presencia en el conjunto de la red, ya que la mayoria de los flujos de
interaccidn pasan por esta institucién. A fin de comprender esto, podriamos recordar
de nuevo su grado de liderazgo politico moral, la capacidad institucional y las compe-
tencias gerenciales.

En las primeras etapas del proceso de formulacién de la politica, la Comision
trasladd el terreno de los OGM de la DG de Agricultura a la DG Sanco (Sanidad y Pro-
teccién del Consumidor), lo que representé un movimiento politico muy significativo.
Las entrevistas aportan pruebas de la existencia de una visidn positiva entre la mayo-
ria de los actores politicos sobre la DG Sanco. Con toda probabilidad, esto permitié a
la Comisidn ejercer una relativo (aunque débil) grado de liderazgo moral, que se refle-
ja en sus papeles de intermediacién débil como “coordinador” y “guardian”. La DG
Sanco favorecié un modelo de actitud politica de “la seguridad primero” en un nada
disimulado intento de recuperar la confianza de los Estados miembros mas criticos
(en particular Alemania, Austria, Italia, Grecia y Luxemburgo) y de los actores escép-
ticos sobre los OGM. Sin embargo, alcanzar un acuerdo de compromiso no fue tarea
facil. La mayoria de los entrevistados sefialaron que los debates politicos se llevaron
a cabo en un clima de disputas constantes y con tendencia a ser muy emocionales.

La cuestion de la regulacion de los OGM es muy compleja por lo menos en tres
dimensiones técnicas: cientifica, juridica (el complejo conjunto de normativas nacio-
nales y de la UE relacionadas con los OGM) y de procedimiento (el procedimiento de
aprobacidn recae en parte en el marco del procedimiento de “comitologia’’). Nave-
gar a través de este laberinto fue un gran reto para todos los actores politicos, en
particular para aquellos con una débil capacidad institucional y aqui, la Comisién se
situd en el ojo del huracén. Gozaba de un fuerte conocimiento interno sobre los tec-
nicismos juridicos y de procedimiento y, simultdneamente, disponia de un fuerte con-
junto de recursos externos para explotar el conocimiento cientifico. El Parlamento
Europeo era mucho mas débil en estas tres dimensiones y los Estados miembros sa-
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bian relativamente poco acerca de los marcos normativos de los demas. Por lo tanto,
es muy probable que la Comisidn maximizara esta situacién politicamente y esto po-
dria explicar por qué la Comisién se mantuvo en el centro de la intermediacién politi-
ca, a pesar de su debilitado papel como “coordinador” y “guardian”.

La red de politicas publicas OGM era una red muy amplia. Dado que esta cuestion
trasciende varios ambitos de politicas (la politica agricola, la de proteccién de los consu-
midores, la industrial, la del medio ambiente, etc.), movilizé un abanico de actores con
intereses inusualmente amplio. El tamafio y la densidad de una red de politicas publicas
no son cuestiones triviales, ya que establecen las condiciones para la intermediacion, lo
que significa que cuanto mas grande y densa sea de la red, mas dificil serd ejercer las
funciones de intermediacién fuerte, en particular la de “coordinador”. La competencia
gerencial de la Comisién y, en concreto, la forma en que esta organizacidn procesa las
multiples fuentes de informacién y las canaliza de manera selectiva, se sometié a prueba
dada la multiplicidad de fuentes y de receptores de informacién. Los funcionarios de la
Comisién entrevistados para este estudio indicaron que recibieron informacién en abun-
dancia que procesarony canalizaron de manera selectiva, transmitiéndola probablemen-
te aplicando una solucién “a gusto del consumidor”. Del mismo modo, la alta densidad
de las interacciones en el conjunto de la red limitaron la capacidad de la Comisién para
desempefiar papeles de intermediacion mas fuertes, en particular como “guardian”.

5. LA COMISION EN LA ESTRATEGIA PARA EL EMPLEO

El papel de la Comisién es muy diferente en el segundo caso de estudio. La Estra-
tegia Europea de Empleo (EEE) es una politica relativamente nueva en el contexto de
la UE. Desarrollada progresivamente desde 1997 en medio de una preocupacién gene-
ralizada por los altos niveles de desempleo en toda Europa, la EEE no implica transfe-
rencia alguna de competencias normativas desde el nivel nacional al nivel de la UE. En
su lugar, se basa en la coordinacién voluntaria y abierta de las politicas de los Estados
miembros para con diferentes aspectos del mercado laboral en busca del incremento
y la mejora del empleo (Goetschy, 2003). La decision y ejecucion de la estrategia si-
guen el “método abierto de coordinacién” (MAC), un procedimiento en el que la Co-
mision esta lejos de disfrutar de las prerrogativas del Tratado de las que dispone enlos
procedimientos legislativos convencionales del “método comunitario” (Borras y Jaco-
bsson, 2004; Zeitlin, 2005). En muchos sentidos, el MAC es la prueba de fuego de la
capacidad de la Comisidn para ejercer papeles de intermediacién fuerte. En contraste
con las controversias relacionadas con los OGM, en las que la Comisién fue siempre
parte de la solucién, en el MAC la Comisidn corre el riesgo de ser parcialmente margi-
nada, especialmente por el hecho de que la EEE es un proceso muy dominado por los
Estados miembros, que estdn representados en el Comité de Empleo*, un comité es-

4  El Comité de Empleo es el comité mds importante en esta drea politica formado por repre-
sentantes de los Estados miembros. Se ha incluido como actor Unico porque el andlisis de los papeles
de intermediacién contempla la posicién institucional frente a otras instituciones. La accesibilidad a los
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pecialmente disefiado y muy poderoso. El bajo perfil del Parlamento Europeo y el
inexistente papel del Tribunal Europeo de Justicia implican que hay muy pocas interac-
ciones interinstitucionales en las que la Comisién pueda actuar como intermediario.

La evidencia empirica resulta muy interesante en este sentido, ya que parece
desmentir en parte la hipdtesis de una Comisién marginada. Las mediciones de inter-
mediacion de la Tabla 3 ofrecen datos sobre los diferentes papeles de intermediario
de las organizaciones que participaron directamente en el establecimiento de las di-
rectrices sobre la EEE en 2003.

TABLA3
Puntuaciones de intermediacion en la red de politicas publicas EEE
Tipo de A . "
Ny Organizaciones | Coordinador | Guardian | Representante | Consultor | Enlace | Total
organizacion
Instituciones Comision 2 9 9 6 24 50
de la UE Comité de
0 0 0 0 2 2
Empleo
PE 0 0 0 0 0 0
Interlocutores | ETUC ¢} 2 2 0 2 6
sociales DA o o o o o o
CEEP [ 2 2 2 (o] 6
UNICE 4 4 4 (o] 2 14
otros EAPN 0 0 0 0 0 0
interesados
Instituciones CoR (o] 0 o 0 0 o
menores UE | cgsg 0 0 0 0 2 2

Fuente: Elaboracién propia.

La suma de las puntuaciones de los papeles de la Comisiones como “represen-
tante” y “consultor” son mas elevadas que las que obtiene como «coordinador» y
“guardian” juntas. Al igual que en el caso OGM, estos resultados sugieren que, en
términos relativos, la Comision ha desempefiado principalmente papeles de interme-
diacién débiles en la red de politicas en torno a directrices de la EEE. Sin embargo, es
importante subrayar que, en contraste con el anterior caso OMG, la Comisidn ejercid
un inesperado pero claro papel de coordinador dentro del grupo de instituciones de

miembros del Comité hizo bastante fiable la recopilacién de datos. Desgraciadamente no fue asi en el caso
de los organismos transgénicos donde los representantes nacionales en el comité correspondiente no es-
tuvieron disponibles para entrevistas o para recabar datos cuantitativos en relacién con sus interacciones
institucionales.
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la UE. Volveremos a ello mas adelante. Por otra parte, el total de las puntuaciones de
la Tabla 3y las distintas mediciones de la Tabla 4 revelan sistematicamente a la Comi-
sion en el ntcleo del conjunto de la red EEE.

TABLA 4
Distintas mediciones sobre la centralidad de los actores en la red EEE
Tipo de organizacién Organizaciones Ta‘r‘naﬁo d‘:’, la “Centralidad”
egored betweeness
Instituciones de la UE Comision 8 41,667
Comité de Empleo 3 0,926
PE 4 0,000
Interlocutores sociales® ETUC 5 5,556
DA 1 0,000
CEEP 5 4,630
UNICE 6 25,926
Otros interesados’ EAPN 2 0,000
Instituciones menores®de | CESE 3 1,852
la UE CoR 1 0,000

Fuente: Elaboracién propia.

Una medicién del tamafio de las “egoredes” de los 10 actores muestra que la
puntuacién de la Comisidn es la mas alta (8), seguida por la UNICE, ETUCy CEEP. Esto
no es sorprendente, ya que estas organizaciones se corresponden con los interlocu-
tores sociales que gozan de una posicion privilegiada en el ambito de la politica del
mercado de trabajo. La centralidad relativa de estos actores y, en particular de la Co-
misién Europea DG Empleo, se refleja una vez mds en la medicién de centralidad “bet-
weenness”, que mide la distancia de un actor respecto a los demas actores, teniendo
en cuenta la posicion del actor en estudio. Aqui, las diferencias de centralidad estdn
exacerbadas ya que la Comisién y la UNICE son los Unicos actores con posiciones sig-
nificativas.

Uno de los mas sorprendentes hallazgos de las mediciones cuantitativas de las
Tablas 3y 4 es el perfil relativamente bajo del Comité de Empleo en el conjunto de la
red de politicas. En contraste con el complejo equilibrio de poderes interinstitucional
en los procedimientos reglamentarios (en particular en el procedimiento de codeci-

5  ETUC: European Confederation of Trade Unions; DA: Danish Employers’ association, CEEP: Euro-
pean association of public employers; UNICE: European Business Association.

6  EAPN: European Anti-Poverty Network.

7 ECOSOC: Economic and Social Committee; CoR: Committee of the Regions.
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sidn), las decisiones finales relativas a las directrices de la EEE se tomaron en el Comi-
té de Empleo antes de ser elevadas al Consejo de Ministros. Sobre esa base, uno po-
dria haber esperado que las puntuaciones del Comité de Empleo fueran mucho mas
elevadas en ambas tablas, sobre todo en las mediciones del tamafio de la “egored” y
de la centralidad “betweenness” en la Tabla 4, ya que el Comité de Empleo podria ser
el receptor natural de la mayoria de las interacciones. Las entrevistas cualitativas, sin
embargo, nos dicen que los miembros del Comité de Empleo prefieren desarrollar
solidos lazos con otros representantes nacionales, junto con sus propios interlocuto-
res sociales nacionales y de la Comisién, pero no con los interesados supranacionales.
Y también a la inversa: los interesados supranacionales entrevistados no informaron
de ninguin contacto directo significativo con el Comité de Empleo, pero si de muchos
con la Comisidn. Esto explica el aislamiento relativo del Comité de Empleo en las me-
diciones cuantitativas de la red, asi como el papel de coordinacion de la Comision en
el seno del grupo formado por las instituciones de la UE. En ausencia de lazos direc-
tos entre el Comité de Empleo y los interesados supranacionales, la Comisién ha de-
sarrollado un papel de guardian y representante, siendo practicamente el tnico actor
que transmitia las opiniones de interesados supranacionales al Comité de Empleo y
viceversa. Y lo hizo manteniendo muchas reuniones bilaterales.

Con el fin de explicar por qué la Comisidn tiene este perfil especifico de interme-
diacidn en la toma de decisiones sobre la EEE, se podria volver a las tres caracteristi-
cas organizativas internas antes mencionadas, a saber, el grado de liderazgo moral,
su capacidad institucional y la manera en que ejercié su competencias gerencial.

La Comisién ha sido tradicionalmente fuerte en el didlogo social y en las iniciati-
vas normativas en el dmbito de la politica de empleo, que son dos herramientas adya-
centes a la EEE. Esto ha permitido a la Comisidn a ejercer un liderazgo moral relativa-
mente fuerte en los procedimientos del método abierto de coordinacidn,
vinculandolos estratégicamente a estos otros instrumentos (Goetschy, 2003). Sin
embargo, larelativa fortaleza moral de la Comisidn se ha visto socavada en parte por
las disputas internas entre la DG de Empleo y la DG de Economia y Finanzas en rela-
cién con sus diferentes puntos de vista sobre el mercado de trabajo, como informa-
ron varios de los entrevistados. En la toma de decisiones en 2003 de las directrices de
la EEE, los actores con intereses optaron masivamente por la DG de Empleo como
intermediario valido con el Comité de Empleo, mientras que la DG de Economia y Fi-
nanzas nunca asumié esa posicién, buscando en su lugar ejercer alguna influencia
normativa sobre el Consejo. LA DG de Empleo administrd en parte su posicion central
en el didlogo social para extrapolarla a los procedimientos del MAC, ya que era con-
templada como un intermediario vélido por las organizaciones en la red de politicas.

La politica de empleo es un campo en el que el conocimiento intensivo es menor
que el ambito de los OGM. En términos comparativos, esto podria haber supuesto
menos demanda de capacidad institucional de los actores involucrados, en particular
de la Comision. Sin embargo, no debe subestimarse la complejidad de las cuestiones
de la politica de empleo, dadas las importantes diferencias en los mercados de traba-
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jo enlos 25 Estados miembros y la fuerte dimensidn legal o cuasi legal de los conteni-
dos de la politica laboral. Los extensivos, mds que intensivos, recursos de conoci-
mientos requeridos por este campo no situaron la Comisién en una mejor posicion
frente a las otras organizaciones. Las organizaciones de interlocutores sociales estdn
tradicionalmente bien dotadas de recursos de conocimientos. Esto lleva a la siguiente
cuestidn relativa a la competencia gerencial de la Comisién. La red de politicas publi-
cas entorno ala EEE es comparativamente mas pequefia que la red OGM. Esto podria
haber reducido significativamente la necesidad de intermediacién en términos gene-
rales. Sin embargo, el aislamiento del Comité de Empleo dio a la Comisién la oportu-
nidad de actuar como “guardian”. La competencia gerencial de la Comisién se puso
de manifiesto con el uso estratégico de la informacién proporcionada por los intere-
sados y transmitida al Comité de Empleo, asi como por su enfdtico apoyo para incluir
en la red a otros interesados ademads de los interlocutores sociales.

6. CONCLUSION: EL INTERMEDIARIO RESISTENTE EN LAS REDES

Estos resultados apuntan abrumadoramente en la direccion de que la Comisidon
es un intermediario resistente en las redes de politicas publicas. La primera hipdtesis
formulada al comienzo de este articulo —que la Comisidn iba a ser cuestionada por
otras instituciones a nivel de la UE y por otros interesados— sélo se confirma parcial-
mente, ya que es cierto que los interlocutores sociales y los grupos de consumidores
tienen gran importancia en las redes examinadas, pero no hasta el punto de asumir el
papel de la Comisién como el intermediario mds central. El precio que la Comisién
tuvo que pagar, sin embargo, fue el de tener menos influencia con papeles de inter-
mediacién débiles, lo que confirma la segunda hipdtesis acerca de una Comisién con
un perfil de intermediacién mds débil.

Lejos de empantanarse por la presidn contextual a la que ha estado sometida
desde el afio 2000, la Comisidn Europea se las ha arreglado para mantener una posi-
cién destacada dentro de las redes de politicas publicas en la UE. Los dos casos obje-
to de examen, que son casos extremos debido a las presiones particularmente fuer-
tes ejercidas sobre esta institucion, han demostrado que la Comisién desempefia
multiples papeles de intermediacién simultdneamente y que ha logrado mantener
una clara centralidad en todos estos papeles cuando interviene en el flujo de interac-
ciones politicas dentro de las redes. Sin embargo, algunas de estos papeles son méds
relevantes que otros en términos de influencia politica, dependiendo de la direccidén
y del destino final de las interacciones. Si se hace un balance entre las puntuaciones
de los roles de intermediacion fuerte frente a los de intermediacién débil, se llega ala
conclusién de que la Comisidon desempeifia un papel relativamente débil. Es especial-
mente llamativo que la Comisidn fue la Unica capaz de trabajar como coordinador en
el seno del grupo de instituciones de la UE en la red EEE, lo que refleja que, después
de todo, la modificacion de las condiciones interinstitucionales ha afectado a la posi-
cién relativa de la Comisién en este subconjunto de interacciones. Los datos revelan
igualmente que la Comisién es un “guardian” dominante en ambas redes. Parece
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como si la mayoria (si no todos) de los interesados en el dmbito de la politica volvie-
ran sus ojos y su atencién hacia la Comisién como punto de acceso crucial para influir
en las decisiones. Sin embargo, los papeles fuertes de coordinador y guardidn se anu-
laron por los papeles débiles como “representante” y “consultor”. En su papel de
representante, la Comisidn tiene una posicién fundamental transmitiendo la informa-
cién de las otras grandes instituciones de la UE a los interesadas a nivel de la UE. Lo
qué es mas interesante, sin embargo, es que los datos indican que los interesados y
las otras organizaciones parecen estar utilizando a la Comisién como un intermedia-
rio en sus interacciones mutuas (dentro y entre grupos similares de interesados), ya
que la Comisidén sistematicamente obtiene las puntuaciones mas altas en papeles
como “consultor” y “enlace” en ambas redes.

Volviendo a las consideraciones tedricas anteriores sobre el papel de la Comi-
sidn, este estudio ofrece unaimagen matizada de los distintos papeles de intermedia-
cién desempefiados por la Comisiédn de 2000 a 2005. Coincidiendo con la considera-
cién intergubernamental, este articulo pone de manifiesto que la Comisién es un
actor limitado en los complejos procesos politicos en Bruselas, en particular en casos
como los anlizados, concretamente, los casos en que la propia Comisién ha estado
bajo presidn. Pero los hallazgos actuales también retratan a la Comisién como una
organizacién que es capaz de movilizar sus recursos internos y externos con el fin de
posicionarse centralmente en las densas e informales interacciones que tienen lugar
dentro de las complejas redes de politicas con base en Bruselas. En otras palabras,
una organizacién que atn esta en el niicleo del proceso de formulacién de politicas
enla UEy que es capaz de adaptarse y acomodarse a los siempre cambiantes contex-
tos institucional y ambiental. Las conclusiones de este articulo, naturalmente, sélo
son vélidas para el periodo de tiempo en estudio, a saber, en los cinco primeros afios
de la década 2000. Los importantes cambios del segundo semestre de 2005, particu-
larmente en relacién con la aparente reafirmacién politica de la Comisién Barroso
pueden estar reformulando otra vez el impetu de esta institucidn frente a otras insti-
tuciones de la UE y los actores interesados en la elaboracién de politicas en algunas
dreas concretas. Esto plantea una serie de nuevas preguntas sobre el papel de la Co-
misién después del afio 2005, que deben ser abordados en un futuro préximo.
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