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Resumen del trabajo

Este trabajo de investigacion tiene como objetivo determinar si el control que ejerce el
Defensor del Pueblo Europeo sobre las agencias reguladoras ayuda a mejorar la
legitimidad democratica de éstas. Las agencias de la Unién Europea son organismos que
pretenden mejorar la ejecucion y el control de las politicas europeas en determinados
ambitos, liberando asi a la Comision de tener que ejercer tareas excesivamente técnicas.
En los ultimos afios, estos organismos han ido ganando mucha presencia en la
administracion de la Unién Europea, tanto que incluso se habla de la agencificacion de la
administraciéon de la Unidon Europea. Sin embargo, las agencias y, en especial, las
reguladoras, cuentan con ciertas carencias (falta de regulacion, falta de transparencia y
una deébil legitimidad procedimental, politica y social) que ponen en riesgo su propia
legitimidad democratica ante los ciudadanos europeos. Por este motivo, este trabajo
pretende analizar si el control administrativo que ejerce el Defensor del Pueblo Europeo
sobre las agencias reguladoras sirve para contrarrestar dichas insuficiencias. Para ello, se
ha realizado un estudio de todos los casos en los que el Defensor del Pueblo Europeo ha

investigado a las agencias reguladoras.

Palabras clave: agencias de la Union Europea, agencias reguladoras, Union Europea,

Defensor del Pueblo Europeo, legitimidad, control administrativo, transparencia.

Abstract

The purpose of this research is to determine whether the European Ombudsman's control
over the regulatory agencies helps to improve their democratic legitimacy. European
Union agencies are bodies which enhance the execution and control of European policies
in certain areas, freeing the Commission from having to perform excessively technical
tasks. In recent years, these bodies have been gaining so much presence in the European
Union administration that we can even talk about the European Union administration
“agencification”. However, regulatory agencies have certain shortcomings (lack of
regulation, lack of transparency and weak procedural, political and social legitimacy)
that put their own democratic legitimacy at risk before European citizens. For this reason,
this paper aims to analyse whether the administrative control exercised by the European
Ombudsman over the regulatory agencies serves to counteract these deficiencies. To this
end, a study of all the cases in which the European Ombudsman has investigated the

regulatory agencies has been carried out.
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Introduccion:

La administracion de la Union Europea (“UE”) cada vez esta mas delegada a organismos
independientes que cumplen funciones propias de la Comision: se trata de las agencias
de la UE. Estas, como veremos, ostentan potestades muy relevantes al regular e incidir
directamente en las politicas de 1a UE. Sin embargo, en el caso de las agencias reguladoras
(que son la mayoria de ellas), ni su proliferacion ni sus poderes, cada vez mas amplios,
han ido acompafiados de una buena regulacion ni control. Asi, vemos como materias tan
relevantes como los medicamentos, los alimentos, los quimicos, las cuestiones de género,
y un largo etcétera, estdn en manos de organismos que cuentan con una falta de
regulacion, transparencia y legitimidad procedimental, politica y social bastante

alarmantes.

Todo ello, evidentemente, no hace mas que ahondar en el problema de la legitimidad
democrética de la UE. Los ciudadanos europeos ven como organismos practicamente
desconocidos para ellos y que no han elegido directamente influyen en las decisiones
sobre materias de un elevado interés social. Este aspecto no debe pasarse por alto pues,
como es sabido, estamos ante un momento muy critico para las instituciones de la UE en
el que, dia tras dia, van creciendo las alianzas euroescépticas alrededor del territorio hasta

llegar a culminar en casos tan extremos como el del Reino Unido y su Brexit'.

Ante esta situacion, este trabajo plantea el control de las funciones de las agencias
reguladoras como una de las medidas que debe tomarse para que la actividad de éstas no
dafie mas a la legitimidad de la UE. En concreto, el estudio se centra en el control
administrativo ejercido por el Defensor del Pueblo Europeo (“DPE”) y trata de dar
respuesta a la siguiente cuestion: jayuda el control que ejerce el Defensor del Pueblo
Europeo a mejorar la legitimidad democratica de las agencias reguladoras vy,

consecuentemente, de la UE?

Para dar con dicha respuesta, se ha estudiado la naturaleza juridica de las agencias
europeas, la figura del Defensor del Pueblo Europeo y todos los casos en los que éste ha
investigado a las agencias reguladoras. Asi, el trabajo se sistematiza en tres partes

claramente diferenciadas:

! Se conoce como Brexit al proceso politico que estd siguiendo el Reino Unido para salir de la Unidn
Europea. Este proceso se inicié después del referéndum del 23 de junio de 2016 en el que el 52% de los
votantes apostaron por la salida del pais de la Unién Europea.

1



En la primera, se define a las agencias reguladoras estableciendo sus funciones,
composicion y financiacion. Lo que se pretende con esta parte es dar una idea al lector de
ante qué tipo de organismos estamos para, posteriormente, entender mejor la necesidad

de que se ejerza un control administrativo sobre estos.

La segunda parte del trabajo se centra en la figura del Defensor del Pueblo Europeo. En
este apartado se explican sus funciones, el procedimiento que siguen sus casos, las
carencias de las agencias que hacen necesario un control por su parte (falta de regulacion,
de legitimidad y de transparencia) y como se justifica la idoneidad del control del

Defensor del Pueblo Europeo ante éstas.

Por ultimo, en la tercera parte se incluye un andlisis cuantitativo y cualitativo de todos los
casos en los que, desde su creacion, el Defensor del Pueblo Europeo ha ejercido un control
sobre las agencias reguladoras. Este analisis se basa en un documento fundamental del
trabajo: la Tabla de casos, incluida como Anexo 3, en la que de forma sintética se analizan
todos los casos siguiendo una metodologia especifica que permite, posteriormente, sacar

conclusiones precisas.

Asi, las dos primeras partes son totalmente tedricas y van guiando y armando al lector
hasta la tercera, en la que se realiza un estudio analitico de todos los casos y en la que,
junto con todo lo tedrico expuesto, se pretende alcanzar una conclusion sobre si el control
del Defensor del Pueblo Europeo efectivamente ayuda a mejorar la legitimidad de las

agencias reguladoras y de la UE.

Respecto a las limitaciones en la realizacion de esta investigacion debe destacarse que la
bibliografia, pese a existir, es escasa. Si bien es cierto que las agencias reguladoras han
adquirido una gran relevancia en el dia a dia del funcionamiento de la administracion de

la UE, no abundan los estudios sobre éstas ni, en particular, sobre su control.

Por ultimo, se debe apuntar que este trabajo deja varios frentes abiertos que podran ser
tratados en futuras investigaciones pues el control administrativo tan solo es uno de los
posibles controles que se puede ejercer sobre las agencias reguladoras. Seria interesante,
por lo tanto, analizar los tipos de control que se pueden ejercer por otras instituciones
como el Tribunal de Cuentas o el Tribunal de Justicia de la UE, utilizando la misma

metodologia o similar a la que se ha seguido en este trabajo.



1. Breve introduccion a las agencias europeas.

1.1. Definicion:

Actualmente no existe una definicion clara y consensuada sobre las agencias europeas.
Acudiendo al portal oficial de la UE damos con una opcién muy sencilla en la que se
define a las agencias como “entidades juridicas independientes de las instituciones de la
UE, creadas para llevar a cabo tareas especificas segiin la normativa de la UE?. Sin
embargo, esta definicion deja abiertos varios flancos que requieren ser precisados. Si
utilizamos la definicion que ofrece Chamon nos encontramos con que las agencias son
“organismos de derecho publico de la UE, establecidos por las instituciones mediante

3. Como se puede ver, esta

Derecho derivado y dotados de personalidad juridica propia
definicidon aporta valiosa informacién juridica con la que antes no contabamos. Pero,
ademads, debe afadirse la finalidad de dichos organismos, que de acuerdo con el Libro
Blanco de la Gobernanza Europea responde a los objetivos de mejorar la ejecucion y el
control de las politicas europeas en determinados ambitos y de evitar tener que asignar

recursos de la Comision a tareas excesivamente técnicas®.

Asi pues, dado que ningun texto aporta una definicién que consideremos suficientemente
completa y consensuada sobre las agencias, creamos aqui una posible segun la cual las
agencias: son organismos de derecho publico de la UE, establecidos por las instituciones
mediante una acto de derecho derivado y dotados de personalidad juridica propia que
tienen como objetivo mejorar la ejecucion y el control de las politicas europeas en
determinados ambitos y evitar tener que asignar recursos de la Comision a tareas

excesivamente técnicas.

2 Unién Europea, Agencias y otros organismos de la UE, parrafo 1, [en linea] Consulta: 1 de febrero de
2018. Disponible en: https://europa.ecu/european-union/about-eu/agencies_es#tipo_de agencias.

3 CHAMON, MERJJIN, EU Agencies: Legal and Political Limits to the Transformation of the EU
Administration, 1* ed, Oxford University Press, New York, 2016, apartado I.1.1.5.

* Comision Europea, Comunicacion de la Comision, de 25 de julio de 2001, «La gobernanza europea - Un
Libro Blanco» [COM (2001) 428 final - Diario Oficial C 287 de 12.10.2001], pag. 35, [en linea]. Consulta:
1 de febrero de 2018. Disponible en: https://eur-lex.europa.eu/legal-
content/ES/TXT/?uri=LEGISSUM%3 A110109.




Se debe tener en cuenta ya en este punto que, tal y como establece la Comision en su
comunicado al Parlamento Europeo (PE) y al Consejo de la Unién Europea (Consejo)’,

existen dos grandes tipos de agencias: las agencias ejecutivas y las agencias reguladoras.

Las agencias ejecutivas’ se rigen por una sola base juridica®, se crean para gestionar
programas comunitarios por un periodo limitado y estdn siempre ubicadas cerca de la
sede de la Comision. Ademas, su papel estd absolutamente supeditado a la Comision: ésta
las crea, las controla, nombra a su personal clave y aprueba un reglamento financiero tipo

que regula la aprobacion y ejecucion de su presupuesto.

Por otro lado, encontramos las agencias reguladoras. Estas tienen un papel muy variado:
pueden adoptar decisiones propias con efecto directo, proporcionar conocimientos
técnicos y establecer redes entre autoridades nacionales. Ademas, cada agencia
reguladora tiene su propio reglamento de base, aprobado normalmente por co-decision,
estan diseminadas por todo el territorio de la UE, son independientes, su politica de
personal debe adoptarse conforme al Estatuto de los Funcionarios y es el Parlamento

quien controla su gestion presupuestaria.

La distincion debe introducirse ya en este punto porque este trabajo va a centrarse
unicamente en las agencias reguladoras. Ello es asi debido a que el objetivo de esta
investigacion es ver como el Defensor del Pueblo Europeo incide sobre las carencias que,
como veremos, se dan en las agencias reguladoras y no en las ejecutivas. Tal y como se
ha explicado, las agencias ejecutivas cuentan con un Reglamento base de creacion y son
totalmente dependientes de la Comision, la cual ya de por si ejerce un control suficiente

sobre su actividad lo que deja practicamente fuera del radar a la intervencion del DPE.

5 Comision Europea, Comunicacién de la Comision al Parlamento Europeo y al Consejo, Agencias
europeas- Orientaciones para el futuro, Bruselas, 11 de marzo de 2008, COM(2008), pag. 2 [en linea].
Consulta: 1 de febrero de 2018. Disponible en:  https://eur-lex.europa.cu/legal-
content/EN/ALL/?uri=COM%3A2008%3A0135%3AFIN

¢ Cuando hablemos de esta institucion nos referiremos a ella como Consejo de la Unién Europea, CUE o
Consgjo.

" Actualmente existen seis agencias ejecutivas: la Agencia Ejecutiva de Consumidores, Salud, Agricultura
y Alimentacion (CHAFEA), la Agencia Ejecutiva de Innovacion y Redes (INEA), la Agencia Ejecutiva de
Investigacion (AEI), la Agencia Ejecutiva en el Ambito Educativo, Audiovisual y Cultural (EACEA), la
Agencia Ejecutva para las Pequefias y Medianas Empresas (EASME) y la Agencia Ejecutiva del Consejo
Europeo de Investigacion (AECEI).

8 Reglamento (CE) n° 58/2003 del Consejo, de 19 de diciembre de 2002, por el que se establece el
estatuto de las agencias ejecutivas encargadas de determinadas tareas de gestion de los programas
comunitarios.




1.2. Las agencias reguladoras.

Establecida ya la definicion general de las agencias reguladoras, es preciso especificar
sus caracteristicas concretas para asi entender mejor la necesidad de un control

administrativo por parte del DPE.

1.2.1. Las agencias reguladoras dentro de la estructura administrativa
europea: cooperacion institucionalizada, armonizacién ejecutiva y

delegacion de potestades.

La Administraciéon de la Union Europea puede definirse como una administracion
compuesta’. Tal y como establece Schmidt-Abmann, la Administracion europea es
mucho mas que el nicleo formado por la Comision de la UE y los Estados Miembros. En
este sentido, las agencias son entes vinculados a este “nucleo” y entran dentro del sistema

administrativo europeo.

En su comunicado sobre El encuadramiento de las agencias reguladoras europeas la
Comision establecid que “las agencias reguladoras son las agencias encargadas de
participar de manera activa en el ejercicio de la funcion ejecutiva de la UE, mediante
actos que contribuyen a la regulacion de un sector determinado”!’. Responden, asi, a un
fendémeno de cooperacion institucionalizada puesto que su finalidad es, en Ultimo

término, ayudar a lograr una mejor aplicacion de las normas de la UE!!.

La cooperacion institucionalizada es necesaria debido a que la administracion europea
ejerce sus funciones de forma descentralizada. Esta descentralizacion se justifica por tres
. 12. . . . ., , . . .
motivos ~: la necesidad de una especializacion técnica, asegurar una independencia
funcional y mejorar la visibilidad de la accion publica. El nacimiento del fenomeno de las
agencias, por tanto, no es casual si tenemos en cuenta que estos organismos responden a

estas tres razones.

® SCHMIDT-ABMANN, E. “La Administracion europea por las Agencias europeas”, Revista Juridica de
los Derechos Sociales”, Vol.3, Num. 2/2013, 2013, pag. 2.

10 Comisién Europea, Comunicacién de la Comisién- El encuadramiento de las agencias reguladoras
europeas, Bruselas, 11 de diciembre de 2002, COM (2002), pag. 4 [en linea]. Consulta: 4 de febrero de
2018. Disponible en: http://eur-
lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2002:0718:FIN:EN:PDF

' Comisién Europea, Comunicacion de la Comision, de 25 de julio de 2001, «La gobernanza europea -
Un Libro Blancoy Op. cit., pag. 19.

12 ARANZADI, “Las agencias europeas”, Derecho Administrativo Europeo, Editorial Civitas, enero 2015,
BIB 2015/2620 [en linea]. Consulta: 16 de mayo de 2017. Disponible  en:

https://insignis.aranzadidigital.es/maf/app/delivery/offload/get? =1494949396569. Punto 1.3.
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Por un lado, la especializacion técnica se da porque precisamente las agencias aportan a
la Comision conocimiento cientifico especializado. Por otro lado, la independencia
funcional también se da porque las agencias, al proporcionar dichos conocimientos a la
Comision, evitan que ésta deba acudir a entes externos para obtenerlos. Y, por altimo, las
agencias reguladoras ayudan a la visibilidad de la accién publica porque éstas -que
recordemos estan diseminadas por todo el territorio de la UE- deberian, en principio,
facilitar a los ciudadanos y operadores econdomicos la identificacion de a qué autoridad
publica deben acudir en relacion a la regulacion de determinadas materias. Vemos, por lo
tanto, que las agencias reguladoras efectivamente dan respuesta a la exigencia de
descentralizacion de la administracion de la UE fortaleciendo la cooperacion

institucional.

Pero ademas de responder a esta descentralizacion, las agencias reguladoras ayudan
también a la Comisién a “proporcionar asesoramiento centralizado a los Estados,
especialmente cuando €stos retienen las competencias ejecutivas de la materia regulada

por el Legislador europeo”'?

, favoreciendo asi una armonizacion ejecutiva de la
normativa de la UE. En efecto, cuando se dicta una Directiva que debe ser aplicada por
los Estados Miembros, se corre el riesgo de que la ejecucion sea muy dispar. Por eso, las
agencias también sirven como mecanismos de cooperacion administrativa entre la UE y
los Estados, ya que pueden ayudar a éstos ultimos a lograr una comprension técnica

comun sobre la ejecucion de las materias reguladas por Directivas.

Para cumplir con estas funciones de cooperacion institucionalizada y armonizacion, esta
claro que, como se ha dicho, la Comision debe delegar potestades. Esta delegacion de
funciones a las agencias, no obstante, viene delimitada por la jurisprudencia. Casos tan
relevantes como el de Meroni'? y Romano'” fijaban que el legislador no puede delegar en
las agencias la capacidad de dictar actos normativos y que ni el legislador ni la Comision
pueden delegar competencias que el Tratado les atribuya especificamente a ellos, a no ser
que sean claramente ejecutivas y acotadas. Esta jurisprudencia, sin embargo, debe
actualizarse con la mas reciente sentencia del Tribunal de Justicia de la UE (TJUE) Reino

Unido v. Parlamento y Consejo de 22 de enero de 2014 (C-270/12). En dicha sentencia,

13 Tbid.

14 Asunto 9/56, Sentencia del Tribunal de Justicia de la Unién Europea, de 13 de junio de 1958. Quizas
seria interesante incluir una breve referencia explicita a los aspectos que hacen relevante estos casos a los
efectos de tu argumentacion en estas notas a pie de pagina.

15 Asunto 98/80, Sentencia del Tribunal de Justicia de la Unién Europea, de 14 de mayo de 1981.
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el Tribunal, teniendo en cuenta el nuevo marco regulador de las agencias que se establecio
con la entrada en vigor del Tratado de Lisboa, fija mas claramente los limites de los actos
de éstas. De este modo, como explica Janer!® la sentencia “(...) deja claro que las agencias
reguladoras, con las novedades introducidas por el Tratado de Lisboa que afectan tanto a
la naturaleza de los actos que éstas puedan adoptar como el control jurisdiccional de éstos,
pueden adoptar actos tanto de caracter ejecutivo como normativo, siempre que se fijen
claramente unos limites por parte de la institucion que le confiere dichas potestades en el

instrumento juridico que las crea o que les otorga dichas competencias”.
1.2.2. Base legal, 6rganos y financiacion.

Para entender mejor el funcionamiento de las agencias y la necesidad de ejercer un control
administrativo sobre ellas, conviene tener claras ciertas nociones sobre su base legal, sus

organos y su financiacion.

Respecto a su base legal, debe aclararse que las agencias son creadas mediante
Reglamento. Sin embargo, la creacion de estos 6rganos ejecutivos no esta prevista en los
Tratados!”. Esto se debe a que, en un principio, las competencias ejecutivas europeas
estan atribuidas o bien a la Comision, o bien al Consejo o a organismos de derecho
originario. De este modo, lo que hizo el Legislador europeo fue recurrir al actual art. 352

TFUE para poderlas crear. Este articulo establece que:

“Cuando se considere necesaria una accion de la Unidn en el ambito de las politicas
definidas en los Tratados para alcanzar uno de los objetivos fijados por éstos, sin que se
hayan previsto en ellos los poderes de actuacion necesarios a tal efecto, el Consejo
adoptara las disposiciones adecuadas por unanimidad, a propuesta de la Comision y

previa aprobacion del Parlamento Europeo (...)”.

Esta fue, por tanto, la base juridica que se utilizo para la creacion de las agencias
reguladoras hasta que, en el afio 2001, la Comisién decidio encauzar a las agencias como

“instrumentos de ejecucion de politicas especificas”!®. Ello permitié al Legislador poder

16 JANER TORRENS, JD. “Limites y control de los actos adoptados por las agencias reguladoras de la
Unidén Europea: Comentario a la sentencia del TJUE de 22 de enero de 2014, as. C-270/12, Reino Unido
contra Parlamento Europeo y Consejo de la Unién Europea apoyados por Espaiia, Francia, Italia y la
Comision Europea”. Revista General de Derecho Europeo 33 (2014) pag. 10-11.

17 Excepto para €l caso de las Agencias del Espacio de Libertad. Seguridad y Justicia y de la Politica
Exterior.

18 Comision Europea, Les agences communautaires, SEC (2001) 349 [en linea]. Consulta: 26 de junio de
2017. Disponible en: http://ec.europa.eu/transparency/regdoc/rep/2/2001/FR/2-2001-340-FR-1-0.Pdf .
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acudir a bases juridicas de politicas concretas, lo cual supone tres importantes
consecuencias'®: la primera, que ya no se requiera unanimidad en el proceso de creacion
de la agencia (tal y como establecia el 352 TFUE); la segunda, que las competencias de
la agencia se veran acotadas a la politica del Tratado en que se base el Reglamento,
dejando atrés la generalidad del art. 352 TFUE; vy, la tercera, que la creacion de las
agencias se deba aprobar por co-decision, lo cual amplia los poderes parlamentarios sobre
ellas. Esta nueva consideracion prevista y aplicada por la Comision, ademas, ha sido
admitida por el TIUE el cual se pronunci6 al respecto en casos como el del Reino Unido
v. el Parlamento Europeo y el Consejo®’, en el que el Reino Unido denuncié la utilizaciéon
del art. 95 del TCE para crear la Agencia de Seguridad de las Redes y de la Informacion

de la Union Europea, por considerar la inica via posible el actual art. 352 TFUE.

Respecto a sus organos, las agencias reguladoras cuentan principalmente con dos: el

consejo de administracion y el director ejecutivo.

El consejo de administracion tiene como funciones supervisar al director ejecutivo, fijar
las pautas generales y adoptar el programa anual y el presupuesto final de la agencia®!.
En cuanto a su composicion, de acuerdo con el Common Approach que firmaron el PE,
el Consejo y la Comision®? deberia estar formado por un representante de cada Estado
Miembro y dos representantes de la Comision. Ademas, opcionalmente, se podria afiadir
un miembro del PE y varios miembros de los diferentes grupos de interés o stakeholders.
Sin embargo, la realidad es que las agencias muestran una absoluta heterogeneidad en la
composicion de sus consejos de administracion: no todas cuentan con una representacion
de cada Estado Miembro, en muchas la Comision esta representada, pero sin derecho a
voto?, en algunas ocasiones cuentan con representacion parlamentaria -con o sin derecho
a voto- y también se puede dar la representacion de grupos de interés -igualmente con o
sin derecho a voto-. En principio, los miembros del consejo de administracion deben ser

elegidos por sus aptitudes y conocimientos en relacion a las funciones principales de la

Y ANDOURA, S., TIMMERMAN, P., Governance of the EU: The Reform Debate on European Agencies
Reignited, European Policy Institutes Network, Num. 19, 2008, apartado 2.3.

20 Reino Unido v. Parlamento y Consejo de 22 de enero de 2014 (C-270/12).

2 ANDOURA, S., TIMMERMAN, P., Op. cit., apartado 2.5.3.

22 En el afio 2012 se aprobd un documento (“Common Approach”) en el que el Parlamento Europeo, el
Conejo y la Comision realizaron una declaracion conjunta sobre unas lineas basicas para la regulacion de
las agencias descentralizadas. El documento responde a la siguiente cita: Joint statement of European
Parliament, the Council of the EU and the European Commission on decentralised agencies, [en linea]
Consulta el 21 de agosto de 2017. Disponible en: https://europa.eu/european-
union/sites/europaeu/files/docs/body/joint_statement and common_approach 2012 en.pdf




agencia y el Common Approach establece una duracion del cargo de 4 afos renovables.
Respecto a la toma de decisiones, el sistema es igualmente heterogéneo: se establecen
votaciones que requieren mayorias simples, absolutas y cualificadas®*. El Common
Approach en este sentido determina que la votacion deberia requerir mayoria absoluta en
las decisiones que conciernen a materias corrientes y de 2/3 para las decisiones mas

relevantes.

El director ejecutivo, tal y como establece el Common Approach en su punto 14, es el
responsable de la gestion administrativa de las agencias y de la implementacion de las
tareas asignadas a éstas. En este marco, estan especialmente a cargo de la ejecucion de
los programas de trabajo, el presupuesto y las decisiones adoptadas por el consejo de
administracion y tienen pleno poder de gestion en lo que respecta a cuestiones financieras

y de personal. Ademas, es el representante legal de las agencias.

En principio, el director es elegido por el consejo de administracion de una lista ofrecida
por la Comisién. Sin embargo, la heterogeneidad vuelve a hacerse presente y se dan varias
excepciones: en algunas agencias el consejo de administracion ofrece una lista y es la
Comision quién elige, en otras es el Consejo de la UE quien ofrece la lista al consejo de
administracion y se afade un largo etcétera de posibilidades. Respecto a los criterios de
su eleccion, las agencias no establecen parametros claros sobre las competencias por las
que se deberia elegir al director®>. En este caso, ni siquiera el Common Approach
determina esos criterios basicos, sino que simplemente establece que la eleccion del
director debera hacerse bajo un control riguroso de las evaluaciones de los candidatos y

con total independencia?®.

El director ejecutivo es responsable ante el consejo de administracion con quien rinde
cuentas mediante un reporte anual de la actividad de la agencia, asi como ante el
Parlamento Europeo y el Consejo de la UE, mediante un procedimiento de aprobacion de

su gestion.

Finalmente, ademés de estos dos cuerpos principales, algunas agencias cuentan con
comités cientificos en los que estan presentes expertos en la materia de cada uno de los

Estados Miembros. Se encargan de emitir dictamenes cientifico-técnicos especializados

24 CHAMON, M. Op. cit., apartado 1.1.2.1.3.2.
23 CHAMON, M. Op.Cit., apartado .1.3.2.2.1.
26 Common Approach, Op. cit., punto 16.



en la materia concreta. En las agencias en las que prima la asistencia cientifico-técnica,
el papel del comité puede ser tan relevante que incluso puede determinar la actividad de

la agencia®’.

En cuanto a la financiacion, podemos clasificar a las agencias en tres grupos: las agencias
financiadas totalmente por la UE, las agencias parcialmente autofinanciadas y las

agencias autofinanciadas.

Respecto a las agencias financiadas con cargo al presupuesto europeo, su base juridica se
encuentra en el Reglamento (CE, Euratom) n° 1605/2002 del Consejo, de 25 de junio de
2002 y en El Reglamento (CE, Euratom) n®2343/2002 dela Comision, de 23 de
diciembre de 2002. Estos Reglamentos contienen normas sobre el organigrama de las
agencias, la aplicacion del marco de regulacion financiera del trabajo para las agencias,
la consolidacion de las cuentas con los de la comision y la aprobacion de la gestion por

parte del Parlamento Europeo.

Si bien la mayoria de las agencias estan financiadas por la UE, se dan las siguientes

excepciones:

Las agencias®® parcialmente autofinanciadas, que son 6%°: EASA, ECHA, EMA.EBA.
EIOPA y ESMA®. Estas agencias reciben fondos tanto de la Unién Europea como de

agentes econdmicos.

Y las agencias completamente autofinanciadas, que son 33!: Cdt, CPVO y OHIM. La
CPVO y la OHIM cobran a sus clientes por los servicios que les brindan®2. De este mismo
modo, el Cdt también recibe fondos de sus clientes pero, en este caso, estos s6lo son

instituciones europeas y otras agencias europeas>>.

Respecto a esta situacion debe resaltarse que, cuanto menos dependan las agencias del

presupuesto europeo, mas autonomia tendran respecto a la Comision y a los Estados

27 ARANZADI, Op. cit., Punto III.

28 Véase el Anexo 1 para ver la relacion abreviatura- nombre completo de las agencias.

2 DELOITTE CONSULTING CVBA, The income of fully self-financed Agencies and the EU budget,
Policy Department on Budgetary Affairs, Bruselas, 2013, pag. 98.

39 Ver Anexo 1 en el que se encuentra un listado con todas las agencias, sus siglas, ciudad / estado de sede
y el aflo de creacion.

S DELOITTE CONSULTING CVBA, Op. Cit., pag. 98.

32 Ademas, en estas agencias la Comision estd presente en su consejo de administracion, pero no tienen
derecho a voto.

33 DELOITTE CONSULTING CVBA, Op. Cit., pag. 98.
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Miembros. Por eso es importante tener en cuenta que, de hecho, hay 9 agencias que

cuentan con una autonomia financiera completa o cuasi completa.

Y es importante tener esto en cuenta porque, a pesar de que autores como Groenleer**
entienden que la consecuencia directa de esta autofinanciacion es que las agencias ganan
autonomia en sus decisiones y en sus opiniones, lo cierto es que, a fin de cuentas, estas
agencias acaban recibiendo los fondos de sus clientes que, en muchas ocasiones, son
poderosos operadores econdomicos que pretenden defender sus propios intereses. A €sta
misma reflexion han llegado ilustres autoridades del mundo de las agencias cuando han
propuesto ciertas alternativas de financiacion para este tipo de agencias®>: asi, Monique
Goyens (directora general de la Organizacion Europea de Consumidores) defiende la
necesidad de incrementar los fondos publicos para lograr una verdadera independencia
en las investigaciones de las agencias; Martin Pigeon (Corporate Europe Observatory)
propone crear un fondo publico basado en un gravamen sobre los sectores industriales
afectados por el trabajo de las agencias, con miras a financiar esta investigacion
independiente y el eurodiputado Dennis De Jong se pregunta si tendria sentido hacer que
las industrias afectadas paguen la investigacion de las agencias de la UE directamente a
través de una tarifa o gravamen, pero que la tarifa deba pagarse al presupuesto de la UE
que luego destinaria fondos para cada agencia. Esto, dice, podria ayudar a garantizar la

independencia y, por lo tanto, la confianza del publico en el trabajo de las agencias.
1.2.3. Evolucion y situacidn actual de las agencias reguladoras.

Por ultimo, para acabar de ver esta fotografia general de las agencias reguladoras®, es
preciso analizar su evolucion y hasta donde han llegado. La evolucion de las agencias
pasa por tres etapas diferenciadas que dan lugar a las denominadas agencias de “primera,
segunda y tercera” generacion®’. Asi, la primera etapa en la que se inicia el proceso
descentralizador tiene lugar hasta el afio 1975 en el que se crearon la AAE y dos agencias

del ambito de las politicas sociales (CEDEFOP y FEMVCVT).

3% GROENLEER, M. The autonomy of European union agencies: a comparative study of institution
development, Editorial Maureen Donnelley, Postbus, 2009, pag. 128.

35 Declaraciones extraidas del debate organizado por la DPE “EU agencies- How to manage the risk of
reputational damage” de fecha 18 de octubre de 2017 [en linea]. Consulta: 15 de enero de 2018. Disponible
en: https://www.youtube.com/watch?v=erINKKDF3HE.

36 Ver Anexo 1 donde se muestra una tabla con todas las agencias clasificadas por generacion.

37 Asi, ANDOURA, S., TIMMERMAN, P., Op. cit., pig. 3 y ARANZADI, Op. cit., apartado 1.1.
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La segunda etapa tiene lugar en los afos noventa. El nacimiento del mercado interior
europeo aboco al poder legislativo a un nuevo compendio de competencias que debian
ser reguladas con la finalidad de respaldar las dificultades que pudiesen surgir por el inicio
del nuevo mercado Unico®®. Muchas veces estas nuevas competencias conllevaban
aspectos técnicos y concretos que de igual modo debian ser regulados. Frente a este
panorama, 9 nuevas agencias fueron creadas, lo cual tiene sentido si recordamos su
finalidad. Una novedad muy relevante de estas agencias es que algunas de ellas por
primera vez contaban con potestades para dictar actos administrativos con efectos
juridicos frente a terceros (las que se denominan “agencias decisorias”). Sin embargo,
esta cesion de potestades no vino acompanada de un marco normativo adecuado. Mas
bien al contrario, el inicio de esta proliferacion de las agencias estuvo caracterizado por

939

una “heterogeneidad normativa tan injustificada como recalcitrante™”, aspecto que, como

veremos, tendra unas consecuencias bastante negativas respecto a la legitimidad de éstas.

Ante esta situacion de rapido y andrquico crecimiento de las agencias, en el afio 2001 ya
se previd en el Libro Blanco de la Gobernanza Europea®® 1a necesidad de establecer unas
minimas condiciones para la creacion de éstas. Ademas, en el comunicado de 2002 sobre
“El encuadramiento de las agencias reguladoras” de la Comision, ésta afianz6 su papel
predominante como ejecutivo europeo y se mostro favorable a establecer mecanismos de
coordinacién y control de las agencias. Todo ello, sin embargo, sin dejar de resaltar la
importancia del papel de las agencias por liberar a la Comision de trabajos excesivamente

técnicos y permitirle asi centrarse en sus tareas principales*!.

Por tltimo, debemos recordar también** de esta segunda fase que en el afio 2001 la
Comision paso a considerar a las agencias como instrumentos de ejecucion de politicas y
su base juridica dejo de ser el art. 352 TFUE para basarse en preceptos de politicas

concretas.

Es a partir de entonces y bajo este contexto cuando llegan las agencias de la tercera

generacion. En esta ultima fase (de 2001 hasta la fecha actual) 26 nuevas agencias han

38 ANDOURA, S., TIMMERMAN, P., Op. cit., pag 2.

3% ARANZADI, Op. cit., Punto I.1.

40 Comision Europea, Comunicacién de la Comision, de 25 de julio de 2001, «La gobernanza europea -
Un Libro Blancoy, Op.cit., pag 1.

41 Sobre este punto resulta interesante como ANDOURA, S., TIMMERMAN, P., (Op. cit., pag 3)
relacionan este hecho con la renuncia de Santer en el afio 1999 y los intentos de Prodi de lograr recuperar
la confianza en la Comision.

42 Visto en el apartado sobre la base juridica de las agencias.

12



sido creadas. Actualmente, por tanto, existen 38 agencias reguladoras con diferentes
potestades -algunas de las cuales incluso decisorias- que se enmarcan dentro de una
regulacion sui generis y que estan bajo el punto de mira de la Comision respecto a su

control y encuadramiento.
2. El Defensor del Pueblo Europeo.

Una vez fijadas las caracteristicas principales y la situacion actual de las agencias
reguladoras, conviene pasar ahora a analizar la otra instituciéon principal de esta

investigacion: el Defensor del Pueblo Europeo.
2.1. Definicion y funciones.

En el art. 8 d del Tratado de Maastricht de 1992, se estableci6 por primera vez el derecho
de los ciudadanos europeos a poderse dirigir al Defensor del Pueblo Europeo. Este mismo
tratado definia, aunque de una forma bastante poco precisa, las tareas y funciones de esta
nueva institucion en su art. 138 E. Asi, se asign6 al DPE la mision de mejorar la
proteccion de los ciudadanos en caso de mala administracion en la accion de las
instituciones y organos de la Union y de resaltar el compromiso de la UE de promover
gobiernos democraticos que fuesen transparentes y responsables*. Posteriormente, la
decision del Parlamento Europeo de 1994* perfilé més su regulacion y sus funciones. De
hecho, esta decision establece las condiciones actuales bajo las cuales trabaja el DPE®.
Ademas, en el afio 2000 se proclamé en Niza la Carta Europea de Derechos
Fundamentales en la que en su art. 41 se prevé el derecho a una buena administracion y
en el art. 43 esta prevista la figura del DPE. Este es un hecho relevante que se debe tener
en cuenta sobre todo después de que, con la aprobacion del Tratado de Lisboa, se
atribuyera un carécter juridicamente vinculante a la Carta Europea de los Derechos
Fundamentales, confiriéndole asi el mismo valor juridico que los Tratados. De este modo,
el derecho a una buena administracion y a poder acudir al DPE en caso de no darse ésta
es un derecho fundamental previsto en un cuerpo juridicamente vinculante. Con este

marco legal establecido, se pueden determinar claramente las funciones generales del

SPOPESCU-SLANICEANU, I, MARILENA PETROVSZKI, D., IONUT ENESCU, C., “The Role of the
European Ombudsman in the Implementation of the Right to Good Administration”, Acta Universitatis
Danubius. Juridica, Vol 6, No 2 (2010), pag. 193.

“Parlamento Buropeo, Decision 94/262/CECA, CE, Euratom del Parlamento Europeo, de 9 de marzo de
1994, sobre el estatuto del Defensor del Pueblo y sobre las condiciones generales del ejercicio de sus
funciones (DO L 113 de 4.5.1994, pp. 15-18).

45 Su prevision actual, no obstante, estd en los arts. 20, 24 y 228 del TFUE.
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DPE: mejorar la proteccion de los ciudadanos respecto a la posible mala administracion
de las instituciones y 6rganos de la UE y reforzar la transparencia y el control en la toma

de decisiones y en la administracion de la UE.

Pero antes de avanzar en la concrecion de sus funciones y los procedimientos que sigue

el DPE se ha de dejar claro un concepto: ;qué debe entenderse por mala administracion?

El concepto en si es muy vago y para que se pueda aplicar se debe tratar de acotar su
significado. Asi, una posible definicion la ofrece el mismo DPE en su Informe Anual de
1997 en el que sefiala que "la mala administracion esta presente cuando un organismo
publico no acttia de conformidad con una regla o un principio que es vinculante para é1".
Pero, ademas, se debe tener en cuenta que, tal y como repite en varios de sus discursos el
antiguo DPE Nikiforos Diamandouros*’, “los principios de una buena administracion (y
a su inversa, el concepto de mala administracidon) son intrinsecamente abiertos, porque lo
que constituye una buena administracion, en términos concretos, depende en gran medida
de informacioén detallada sobre circunstancias especificas que pueden cambiar y
desarrollarse rapidamente. Para decirlo de otra manera, la administracion moderna
implica, en la practica, un amplio poder discrecional: es decir, la posibilidad de elegir
legalmente entre diferentes cursos de accion™®. Por eso, afirma también que actuar bajo

una “buena administracién” no es equivalente a actuar conforme a las normas: there is

life beyond legality.

De hecho, ahi radica la importancia del DPE: el poder actuar més alla de la ley,
complementando la tarea de los tribunales y dando respuesta a las aspiraciones de los

ciudadanos europeos en cuanto a los estandares del servicio publico europeo.

Afortunadamente, ante la dificultad de acotar el concepto de buena administracion resulta
fundamental la aprobacién, en el ano 2001, del Coédigo Europeo de Buena Conducta

Administrativa, el cual “se ha convertido en un instrumento basico para la aplicacién

4 Informe Anual del DPE del afio 1997, pag. 25. Disponible en:
https://www.ombudsman.europa.cu/es/activities/annualreports.faces

47 Por ejemplo, en dos conferencias: la conferencia en €l Centro para el Estudio del Cambio Politico,
Universidad de Siena, Siena, Italia, de 17 de octubre de 2006 sobre: 'La institucion del DPE y la calidad de
la  democracia’, [en linea]. Consulta: 18 de febrero de 2018, disponible en:
https://www.ombudsman.europa.cu/speeches/en/2006-10-17a.htm, y la conferencia en la Escuela de
Estudios Internacionales Avanzados de la Universidad Johns Hopkins, Bolonia, Italia, 17 de octubre de
2006 sobre: '"Transparencia, rendicion de cuentas y democracia en la UE'. Consulta el: 18 de febrero de
2018. Disponible en: https://www.ombudsman.europa.eu/speeches/en/2006-10-17b.htm.

8 Ibid.
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practica del principio de buena fe administrativa™®. En este codigo, se establecen unas
pautas de referencia tanto para los funcionarios europeos en el ejercicio correcto de sus
competencias como para los ciudadanos de la UE para reclamar una buena
administracion. Asi mismo, el codigo sirve como base para los pronunciamientos del

DPE.

Una vez fijada la base sobre la cual se puede denunciar una mala administracion, se debe
tener en cuenta que el DPE actia tanto por iniciativa propia como por la denuncia de
algiin ciudadano de la UE o cualquier persona fisica o juridica que resida o tenga su

domicilio social en un Estado Miembro, directamente o a través de un diputado del PE.

El &mbito de aplicacion es muy amplio, puesto que el DPE puede actuar contra todo caso
de mala administracién de las instituciones y organos de la UE y, ademas, con la
aprobacion del Tratado de Lisboa se amplid su margen a los asuntos de politica exterior
y seguridad comun y a las actividades del Consejo Europeo. Por ello, resulta mas practico
establecer qué actividades quedan excluidas de sus competencias: las actividades
jurisdiccionales, las reclamaciones contra autoridades locales -aun cuando traten temas
comunitarios-, las actividades de los defensores del pueblo nacionales y los hechos que
no hayan sido objeto previamente de gestiones administrativas apropiadas ante los

organos correspondientes.

Respecto a sus competencias de investigacion, el DPE puede dirigirse a las instituciones
y 6rganos de la UE y a sus funcionarios y agentes -que estan obligados a proporcionar al
DPE la informacion requerida a no ser que se justifique debidamente la existencia de
secreto profesional- y a las autoridades de los Estados Miembros -quienes estan obligadas
a proporcionar toda la informacion necesaria, aunque en ocasiones el DPE deba

comprometerse a no divulgar el contenido de la misma-.
2.2. Procedimiento.

Para comprender mejor la actividad del DPE y sus posibles consecuencias, es necesario

tener claro el procedimiento que siguen sus asuntos®'. El procedimiento del DPE viene

4 Defensor del Pueblo Europeo, Cédigo Europeo de Buena Conducta Administrativa, [en linea]. Consulta
el 25 de mayo de 2015. Disponible en:
https://www.ombudsman.europa.cu/es/resources/code.faces#/page/1. Pag. 4.

50 Unién Europea, Defensor del Pueblo Europeo [en linea]. Consulta: 15 de febrero de 2018. Disponible
en: https://europa.eu/european-union/about-eu/institutions-bodies/european-ombudsman_es Péarrafo 4.

3! De este modo también se establecerd un buen marco para introducir el apartado 3 sobre el analisis de los
casos tratados respecto a las agencias reguladoras.
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establecido en la decision del DPE por la que se adoptan las disposiciones de aplicacion’?

y se puede resumir asi:

Los procedimientos de investigacion generalmente comienzan cuando el DPE recibe una
queja escrita, pero también pueden ser iniciados de oficio®®. Después, se determina la
admisibilidad de la queja en dos fases: una, en funcion de si entra o no en el ambito de
sus competencias y la segunda, en funcion de si el DPE considera que existen elementos
suficientes que justifiquen la apertura de una investigacion. De no ser asi, el asunto se

dara por cerrado.

A continuacion, se abre la fase de investigacion. En ésta, el DPE podra solicitar a la
institucion o Estado Miembro afectado que dé una respuesta en relacion a las alegaciones,
asi como que le facilite informacion y documentos, que establezca reuniones con el DPE,
que presten testimonio, etc. En el caso de que decidan no cooperar con el DPE, éste
informara al PE y le invitard a adoptar cualquier medida conveniente. Esta cooperacion
también puede ser reclamada al demandante. Ademas, el DPE puede encargar estudios o

informes a expertos si lo considera necesario.

El DPE, si considera que es posible resolver la reclamacién, dard una propuesta de
solucion a la institucion afectada. Esta debera contestar en un plazo conveniente. A
continuacion, el DPE presentara la propuesta y la respuesta de la institucion al reclamante,

que podra realizar observaciones al respecto.

En esta fase, si el DPE considera que: no ha habido mala administracion, que se ha
logrado una solucidén o que no se justifican mas investigaciones, cerrara el caso. De no
ser asi, el DPE debera formular las recomendaciones oportunas a la institucion afectada
e instara a la institucion para que facilite un dictamen sobre tales recomendaciones. Dicho
dictamen deberd indicar: si se han aplicado o se pretenden aplicar (y en este caso como)

las recomendaciones.

Una vez analizado el dictamen y las observaciones del reclamante, el DPE podra cerrar

la investigacion y formular las conclusiones definitivas. Finalmente, es importante

52 Defensor del Pueblo Europeo, Decisién del Defensor del Pueblo Europeo por la que se adoptan
disposiciones de aplicacion. Arts. 1 a 14. [en linea] Consulta el 15 de febrero de 2018. Disponible en:
https://www.ombudsman.europa.eu/es/resources/provisions.faces

53 CADEDDU, S. “The proceedings of the European Ombudsman”, Law and contemporary problems, Vol.
68:161-182 [en linea] Consulta: 20 de febrero de 2018. Disponible en: http://law.duke.edu/journals/lcp.
Pag. 164.
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resaltar que el DPE presenta un informe anual al PE con el resultado de sus
investigaciones y que puede presentar informes especiales al PE en caso de considerar

que la mala administracion es de interés publico significativo.

Resulta fundamental tener claro este procedimiento pues esto nos va a servir para

comprender mejor el analisis de los casos que se incluye en la tabla del Anexo 3.

2.3. Lanecesidad de un control por parte del DPE sobre las agencias

reguladoras europeas: mejora de la legitimidad democratica.

Uno de los mayores reproches que se ha venido haciendo a las instituciones de la UE es
el de estar demasiado alejadas de los ciudadanos europeos y es por ello por lo que a
menudo se habla de “déficit democratico™*. El “euroescepticismo” ha ido en aumento en
los ltimos afios y esta carencia es sin duda y en gran medida responsable de ello. De
hecho, el debate sobre como reforzar la legitimidad democratica de la Uniodn ya se dio a
inicios de los afios 80, cuando ya se expresé la preocupacion de que la transferencia de
capacidad decisoria que se estaba realizando desde los Estados hacia Bruselas no tenia

suficientes garantias parlamentarias™.

Lo que sucede en la UE es que, en un sistema politico tan grande e internacional, resultan
inevitables los procesos de delegacion politica. El problema esta en que esta delegacion
resta autoridad y control a los ciudadanos, quienes se han visto obligados a ceder su
capacidad decisoria a terceros actores. Lo que nos lleva a poder afirmar el siguiente
axioma: cuanta mas delegacion haya en un sistema politico, mayores seran los problemas

de legitimidad democratica’®.

Pues bien, en este sentido, el caso de las agencias resulta paradigmatico. En primer lugar,
porque son instituciones que cumplen funciones delegadas de la Comision. Ademas, las
agencias europeas no son lo suficientemente conocidas por la poblacion de la UEY y
menos aun si tenemos en cuenta que éstas regulan materias tan relevantes como:

medicamentos, seguridad alimentaria, productos quimicos, medio ambiente,

S* LARRAZABAL, S. “Presentacion” Cuadernos Europeos de Deusto. Num. 46/2012, Bilbao, pag. 13.

35 ARREGUI, Javier. “Problemas de legitimidad democratica, representacion y rendimiento de cuentas en
el proceso politico de la Unién Europea” Cuadernos Europeos de Deusto.Num. 46/2012, Bilbao, pag. 86.
%6 Ibid, pag. 91.

57 Véase la encuesta del Anexo 2 en el que el 40.3% de los encuestados afirman no saber qué funciones
cumplen las agencias de la UE.
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telecomunicaciones, energia, prevencion de enfermedades, etc®®. Recordemos, también,
que existen las que hemos denominado como “agencias decisorias”, que pueden dictar
actos administrativos con efectos juridicos frente a terceros. Nos encontramos, por tanto,
ante organismos que tienen potestades reales, sobre materias muy relevantes y cuyas
opiniones y decisiones tienen efectos directos sobre individuos, reguladores y Estados
Miembros®® pero que, sin embargo, no cuentan con el suficiente reconocimiento de los

curopcos.

Algunos autores incluso han llegado a interpretar a estas agencias como una
manifestacion de una nueva era de capitalismo, el “capitalismo regulador”®® que es
totalmente independiente de los actores politicos elegidos democraticamente y las han
tratado como instituciones controladas por expertos y que tienen una capacidad de
decision demasiado importante para no tener que rendir cuentas a nadie®'. Las agencias

reguladoras son, por tanto, una pieza mas en el ya de por si complejo entresijo

institucional comunitario que ahonda mas su crisis de legitimidad.

Por este motivo este trabajo pretende dar luz sobre uno de los posibles mecanismos que
existen para mejorar su legitimidad democratica y consecuentemente de la UE: el control

administrativo.

Llegados a este punto del trabajo ya hemos definido: las caracteristicas principales de las
agencias reguladoras, las funciones generales del DPE y el procedimiento que siguen sus
asuntos. Ahora es preciso pasar a determinar como se justifica la necesidad de que el DPE
deba ejercer un control administrativo sobre las agencias reguladoras. Y esta justificacion
se basa en tres carencias fundamentales que hacen que estos organismos no cuenten con
la legitimidad democratica suficiente ante los ciudadanos europeos: una falta de
regulacion basica, una falta de transparencia y una falta de legitimidad procedimental,

politica y social.

58 De hecho, en la encuesta incluida en el Anexo 2, ante la pregunta de: ;Qué opinas sobre el hecho de que
estas instituciones puedan regular directamente areas como las de los medicamentos, alimentos, quimicos,
etc.? Un 55.8% eligié como respuesta “Me preocupa, pues no conozco bien a estas instituciones y me
parecen areas muy relevantes y que me pueden afectar directamente como ciudadano europeo”.

5 BUSUIOC, EM. Op.cit., pag. 1.

0 LEVY-FAUR, D., “The Global Diffusion of Regulatory Capitalism”, en The Annals of

the American Academy of Political and Social Science, n.® 598, 2005, pags. 12-32.

61 ARREGUI, Op. cit., pag. 96-97.
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2.3.1. Falta de regulacion bésica.

En primer lugar, es esencial tener en cuenta que el proceso de agencificacion “ha surgido,
crecido y progresado a la sombra de la ley sin una base explicita en el Tratado”®’.
Ciertamente, hoy por hoy, no existe un acuerdo efectivo entre el PE, el Consejo y la
Comision para establecer una base juridica vinculante y especifica sobre las condiciones
basicas de creacion de las agencias®. El resultado: una auténtica heterogeneidad en su
composicion, funciones y potestades. Si sumamos esta falta de regulacion basica de las
agencias al alto nivel de independencia institucional que estas han logrado®’, nos
encontramos ante un escenario de elevada inseguridad juridica. Es por eso que,
establecido este nuevo marco in ferra incognita y teniendo en cuenta que este proceso de
agencificacion heterogénea del ejecutivo europeo parece ir a mas®, resulta del todo
necesario repensar si los mecanismos de control con los que contamos, y, en concreto el
del DPE, son capaces de obligar a las agencias europeas a rendir cuentas cuando sea
necesario. De hecho, la propia Comision, en el afio 2002 recalcé que “(...) la autonomia
de que disponen las agencias reguladoras exige, como contrapartida, la necesidad de que
¢éstas asuman responsabilidades claras. A tal fin, resulta esencial establecer un régimen
de control idoneo para las agencias en cuestion” y, en concreto, previo la necesidad de un
control administrativo por parte del DPE conforme al art. 43 de la Carta de los Derechos
Fundamentales. De este mismo modo, la necesidad de un control administrativo también
se previo por el PE en su respuesta al “encuadramiento” de la Comision, asi como en el
Proyecto de Acuerdo Interinstitucional sobre el encuadramiento de las agencias
reguladoras europeas que presentd la Comision en el ano 2005 cuando decia que “para
reforzar la legitimidad de la actuacién comunitaria, es necesario establecer y delimitar

con claridad las responsabilidades respectivas de las instituciones y de las agencias™®.

6 BUSUIOC, EM. The Accountability of European Agencies: Legal Provisions and Ongoing Practices,
Postbus, 2010. [en linea]. Consulta: 7 de enero de 2018. Disponible en:
https://dspace.library.uu.nl/bitstream/handle/1874/44369/busuioc.pdf?sequence=1

% Segin CHAMON, M. (Op. cit., I1.2.2.) se intent6 con el Proyecto de Acuerdo Interinstitucional de 2005
pero finalmente el Consejo Europeo lo rechazo por lo que la Comision inicié un debate inter-institucional
que culmind con el Common Approach de 2012.

67 Asi, por ejemplo, existen agencias en las que la Comision ni siquiera tiene derecho a voto (OHIM,
CPVO).

% VAN OOIK, R. “The Growing Importance of Agencies in the EU: Shifting Governance and the
Institutional Balance”, Good Governance and the European Union. Reflections on concepts, institutions
and substance, D. M. Curtin and R. A. Wessel (eds), Antwerpen: Intersentia, (2005) 125-152, pag. 127.

% Comision de la Union Europea, Acuerdo interinstitucional sobre el encuadramiento de las agencias
reguladoras, COM (2005)59 final, Bruselas, 25 de febrero de 2005,pag. 2.
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En definitiva, la falta de una regulacién bésica que fije claramente los limites de las
actuaciones de las agencias reguladoras supone una inseguridad juridica que si debe
contrarrestarse con mas control, y, en concreto aqui, con mas control administrativo por

parte del DPE.
2.3.2. Falta de transparencia.

La transparencia de las instituciones implica, por un lado, que los ciudadanos tengan
derecho a acceder a informacion sobre su actividad y, por otro, que éstas la proporcionen.
De acuerdo con las disposiciones del derecho comunitario, las instituciones de la UE
deben trabajar de la forma mas abierta y cercana a los ciudadanos posible’’. De este modo,
las instituciones estan obligadas a cumplir unos minimos estandares de transparencia. Asi
se preve, por ejemplo, en los arts. 8.b.2) y 3) del Tratado de Lisboa, o en art. 253 del
Codigo de la Comision sobre la Buena Conducta Administrativa, o en el Reglamento
1049/2001 sobre el Acceso a los documentos del Parlamento Europeo, del Consejo y de

la Comision, o en el Codigo Europeo de Buena Conducta Administrativa del DPE.
Ahora bien, en el caso de las agencias reguladoras se da o no esta transparencia?

Lo cierto es que, de facto, la mayoria de las agencias han adoptado decisiones respecto al
acceso a sus documentos (muchas de ellas animadas por el DPE como podremos ver mas
adelante). Sin embargo, lo cierto es que un elevadisimo nimero de casos del DPE
denuncian la falta de acceso a documentacién’!. Ello puede deberse a que, en muchas
ocasiones, lo que acaba sucediendo es que los requerimientos de informacion por parte
de los ciudadanos europeos o incluso del DPE son denegados porque estas decisiones
esconden un “largo y oscuro listado de motivos por los que poder rechazar las
solicitudes™?. Asi, resulta sencillo que las agencias reguladoras se escuden tras
argumentos tales como la proteccion de datos, para evitar tener que dar acceso a los

ciudadanos a cierta informacion’>.

70 Consejo de la UE y Europeo, Transparency and access to document, [en linea]. Consulta: 21 de febrero
de 2018. Disponible en: http://www.consilium.europa.cu/en/general-secretariat/corporate-
policies/transparency/

"I Ver Grafico 4 del apartado 3 en el que se ven cudntos asuntos tratan temas de transparencia.

72 SODERMAN J., Calling for a fundamental right to an open accountable and service-minded
administration. Press release 3/2000 of 2 February 2000, [en linea] Consulta: 20 de febrero de 2018.
Disponible en: http://europa.eu/rapid/press-release EO-00-3_en.htm

3 Ver Anexo 3.
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La falta de transparencia de las agencias reguladoras no queda al margen del DPE quien
ya ha manifestado en ciertas ocasiones su preocupacion por este tema’*. De hecho, varias
personalidades del mundo de las agencias debatieron sobre este aspecto en la conferencia
antes citada que organiz6 la actual DPE O’Reilly y que trataba sobre las agencias de la
UE y cémo gestionar el riesgo de dafo reputacional. Asi, por ejemplo, Bernard Url,
director ejecutivo de EFSA reconocia la crisis de confianza respecto a las agencias y decia
que: “el objetivo es garantizar que la forma en que la agencia funciona sea lo mas
transparente posible y la EFSA pone a disposicion la mayor cantidad de informacion
posible en su sitio web. Esto es crucial no solo para la confianza del publico sino también
para el proceso cientifico, con miras a permitir el escrutinio de su trabajo”. En este mismo
sentido, el director ejecutivo adjunto de la ECHA, Jukka Malm, defendia la importancia
de contar con la confianza de la ciudadania y aspiraba a lograr que el trabajo de la agencia

fuese totalmente transparente.

Si bien resulta positivo que la necesidad de una mayor transparencia esté en el punto de
mira de los altos dirigentes de las agencias, de estas declaraciones a futuro, asi como de
la cantidad de denuncias interpuestas por falta de transparencia se extrae que, hoy por

hoy, la accesibilidad a la informacion de las agencias no es una realidad muy establecida.

Pero es que, ademas, respecto a las agencias reguladoras debemos partir de la base de
que, haya o no mecanismos de transparencia, de poco van a servir éstos si, tanto ellas en
si, como la actividad que realizan resultan practicamente desconocidas para la mayoria
de los ciudadanos de la UE”. Es por eso que resulta vital difundir su papel y a su vez,
facilitar el camino de los ciudadanos que quieran obtener informacion sobre su actividad

mejorando los mecanismos de transparencia’®.

Visto esto, por tanto, queda claro que es preciso mejorar la transparencia de las agencias
reguladoras, pues resulta esencial para, por un lado, mejorar la confianza de los

ciudadanos sobre estas y, por otro, facilitar un mayor control sobre su actividad.

7 EURACTIV, “EU Ombudsman worried over lack of transparency at medicines agency”- 21 de mayo de
2014 [en linea] Consulta: 20 de febrero de 2018. Disponible en: https://www.euractiv.com/section/health-
consumers/news/eu-ombudsman-worried-over-lack-of-transparency-at-medicines-agency/

5 Ver encuesta realizada a mas de 261 ciudadanos o residentes de la UE incluida en el Anexo 2.

6 DOUMA, M.- M.C Asser Institute: Enhancing trust in EU agencies through transparency and
independence: recent developments in EU case law regarding potential risks to public health or the
environment. Conferencia “Constitutionality, powers and legitimacy of EU Agencies or agency-like
bodies”, Maastricht University 10-11. [en linea] Consulta: 5 de febrero de 2018. Disponible en:
https://www.youtube.com/watch?v=8mIRbtu2 8A&t=1379s.
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2.3.3. Falta de legitimidad procedimental, politica y social.

Para acabar de analizar las carencias de las agencias reguladoras que afectan a la
legitimidad democratica de éstas, utilizaremos el analisis que hace Arregui en su articulo
sobre los “Problemas de legitimidad democratica, representacion y rendimiento de
cuentas en el proceso politico de la Unién Europea”. En éste, Arregui utiliza las tres
categorias que se derivan del concepto de legitimidad utilizado por Beethan y Lord”” para
evaluar el nivel general de legitimidad del sistema politico europeo: legitimidad
procedimental, legitimidad basada en la eficacia del sistema politico y legitimidad social.
Pues bien, a continuacion, se pretende realizar un breve analisis utilizando la misma
metodologia, pero en base a las agencias reguladoras. Lo que se pretende con ello es ver
si, ademas de una falta de regulacion y transparencia, las agencias reguladoras también
carecen de las tres legitimidades basicas que deben darse para poder hablar de una

legitimidad democréatica de las instituciones.

En primer lugar, la legitimidad procedimental se refiere, segun Arregui, a los métodos de
seleccion y eleccion de los principales actores politicos’. En el caso de las agencias,
hablaremos sobre como se eligen a los miembros de sus principales 6rganos: el consejo
de administracion y el director. Si recordamos el apartado 1.2.2. de este trabajo sobre la
base legal de las agencias, vemos que hay dos fases diferenciadas respecto a su creacion:
la primera, en la que se basaban en el art. 352 TFUE y en la que se requeria unanimidad
por parte del Consejo a propuesta de la Comision y previa aprobacion del Parlamento, y
la segunda (y la mas utilizada actualmente) en la que se crean por bases juridicas de
politicas especificas y se toma la decision por codecision (es decir, la decision se toma
con un acuerdo entre el Consejo y el PE mientras que antes al PE sélo se le consultaba).
Las agencias son, por tanto, instituciones de un segundo nivel de delegacion ya que son
creadas a propuesta de la Comision, institucion que a su vez esta formada por integrantes
elegidos por el Consejo y el PE” y no directamente por la ciudadania europea. Esta
segunda delegacion de potestades ya puede dafiar de por si a la legitimidad de las agencias

si recordamos el axioma que planteaba Arregui sobre “cuanta mas delegacion, mayores

""BEETHAM, D. y LORD, C., Legitimacy and the European Union, ed. Longman, Londres, 1998. Nota 3
Pag. 4.

78 ARREGUI, J. Op. Cit., pég. 89

7 ARREGUIL, J. Op. Cit., pag. 95.
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seran los problemas de legitimidad democratica”. Vemos, por lo tanto, que la evaluacion

de la legitimidad procedimental no resulta muy positiva.

Pasamos ahora a la legitimidad basada en la eficacia del sistema politico, que es aquella
que mide los resultados de un sistema politico en base a las demandas de los ciudadanos®’.
De acuerdo con ARREGUI®!, un sistema politico eficaz depende del disefio institucional
y de las relaciones de poder que se establecen entre las instituciones que tienen capacidad
de decision politica. El objetivo final pretende evitar que una mayoria pueda controlar el
proceso de toma de decisiones. Si pensamos en el modelo de la UE, en el que una buena
parte de las decisiones se deben tomar por co-decision, nos encontramos con un disefio
institucional en el que las politicas no se pueden adoptar si no estan respaldadas en gran
parte por los interesados involucrados en el proceso decisorio. Por eso resulta muy dificil
que un interés -ya sea publico o privado- pueda controlar totalmente el proceso politico
de la UE. Asi, los contrapesos que existen en la UE, en principio, son suficientes para
estar seguros de que el proceso de toma de decisiones es eficaz y comprometido con las

demandas de los ciudadanos europeos®?.
Ahora bien, tratemos de extrapolar el andlisis a las agencias:

Ya en este trabajo se ha explicado que, en teoria y de acuerdo con el Common Approach
que presentd la Comision en el afio 2012, en el consejo de administracion de las agencias
deberia haber un representante de cada estado y dos de la Comisiéon ademas de un
opcional miembro del PE. El problema es que, en la practica, se da una absoluta
heterogeneidad en la composicion de sus 6rganos. De este modo, existen agencias en las
que no todos los Estados Miembros estan representados, otras en las que la Comisién no
tiene derecho a voto, algunas en las que no hay miembros del PE, etc. Lo tnico comtn a
todas ellas es que estdn formadas mayoritariamente por especialistas técnicos y grupos de
interés que, recordemos, ni han sido elegidos directamente por los ciudadanos, ni deben
rendir cuentas ante ningin electorado. El problema que esto conlleva es que esta

composiciéon aumenta el riesgo de que, contrariamente a lo que sucede en la UE, se

8 Tbid, pag. 99.

81 Ibid pag. 99.

82 MORAVCSIK, A., “In Defense of the Democratic Deficit: Reassessing the Legitimacy

of the European Union”, en Journal of Common Market Studies, n.° 4, 2002, pp. 603-34. nota 2, p. 3.
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puedan llegar a tomar decisiones (recordemos a las agencias “decisorias’”) sumamente

importantes en las que si puedan predominar intereses mas particulares®.

Si, como decia Arregui, la legitimidad de los resultados politicos de una institucion
depende del equilibrio de poderes en la toma de decisiones, resulta dificil considerar que
¢ésta se dé en el caso de las agencias reguladoras. Para empezar, porque su mandato ya es
de segunda delegacion, por lo que queda lejos de las demandas del ciudadano, y, ademas,
porque los drganos decisorios no cuentan con una regulacion estricta®* que obligue a las
agencias a contar con una representacion equilibrada. De hecho, como veremos mas
adelante, se han interpuesto varias denuncias ante agencias que precisamente reclaman la

falta de presencia de ciertos colectivos en sus organos decisorios.

Por ultimo, trataremos la legitimidad social, que se refiere al sentimiento de pertenencia
a una comunidad politica por parte de los ciudadanos. En el caso de las agencias, por
tanto, deberia verse el nivel de sentimiento de vinculacion de los ciudadanos europeos
frente a ellas. Pues bien, si tenemos en cuenta el procedimiento de creacion de las agencias
mediante segunda delegacion y afiadimos una la falta de transparencia de sus acciones
acompafiada de una escasez de difusion de estas, obtenemos como resultado un claro
desentendimiento de la ciudadania europea respecto a estas instituciones. De este modo,
muy dificilmente los ciudadanos europeos pueden sentirse vinculados a ellas. De hecho,
tal y como se plasma en la encuesta incluida como Anexo 2, la mayoria de ellos incluso
se sienten preocupados por el hecho de no conocer bien a las instituciones y ver que, sin
embargo, ¢éstas desarrollan funciones que les afectan directamente como ciudadanos de la
UE. Por lo tanto, las agencias reguladoras tampoco cuentan con la legitimidad social
necesaria. Lo que ello conlleva a que, como hemos mencionado, estos organismos
resulten ser un elemento mas en el conjunto institucional de la UE que fomentan el
desarraigo de sus ciudadanos frente a ella. Asi, las agencias reguladoras, suman en el
mantenimiento de la UE como una dimension politica absolutamente desconocida para

sus ciudadanos.

8 Recordemos, ademds, que ciertas agencias estdn totalmente financiadas por sus clientes los cuales pueden
representar mayoritariamente a sectores como la industria, por ejemplo.

8 Algunas agencias cuentan en su reglamento de creacion con disposiciones sobre la necesidad de que haya
un equilibrio en sus 6rganos: por ejemplo la Autoridad Bancaria Europea.
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En definitiva, las agencias reguladoras no aprueban en ninguno de los tres tipos de
legitimidad que definen Beetham y Lord y que deben darse para que se pueda hablar de

legitimidad democrética.

Nos encontramos, por tanto, ante organismos que: ni cuentan con una regulacién
suficientemente homogénea como para dar seguridad juridica, ni tienen establecidos
mecanismos de transparencia que faciliten al ciudadano acceder a ellas o tener acceso a
sus documentos, ni cubren las legitimidades basicas que deben darse ante cualquier
institucion politica. Las agencias reguladoras, por tanto, cuentan con una falta de
legitimidad democratica, lo que incide en la necesidad e interés de ejercer un mayor

control sobre ellas a través de organos tales como el DPE.
2.4. El control por parte del DPE:

Tras analizar brevemente estas carencias que se dan en las agencias reguladoras, es mas
sencillo comprender que éstas deben contrarrestarse mediante el ejercicio de un control

sobre ellas. Ahora bien, ;qué papel juega el DPE en este control?

2.4.1. Qué tipo de control ejerce el DPE y qué ventajas tiene frente a otros

tipos de control.

Existen diferentes tipos de control para las actuaciones de organismos dentro del sistema
de la UE. En funcion de como o de qué se pretenda controlar, deberemos acudir a un
mecanismo u otro. Tal y como establece BUSUIOC®, la literatura sobre distintos
mecanismos de control abunda. Asi, por ejemplo, Day y Klein distinguen dos tipos
principales: politico y gerencial, estando este Gltimo compuesto por tres subconjuntos
principales: fiscal, por procesos o eficiencia y por el programa o efectividad®®. Sinclair,
en cambio, identificd cinco formas de control: politico, publico, gerencial, profesional y

187

personal®’ y Romzek y Dubnik identifican cuatro tipos principales: burocratico, legal,

politico y profesional®®. Sin embargo, el control del DPE se debe situar en otro plano.

8 BUSUIOC, EM. Op. Cit., pag. 41.

8 DAY, P., KLEIN, R P., Accountabilities: Five Public Services, Tavistock Publications, London, 1987.
Pag. 27.

87 SINCLAIR, A., (1995), ‘The Chameleon of Accountability: Forms and Discourses’, Accounting,
Organizations and Society, 20, 219-237, pp. 224-231.

8 ROMZEK, BS., DUBNIK, MJ., “Accountability in the Public Sector: Lessons from the

Challenger Tragedy”, Public Administration Review, 47, 1987, pags. 227-238.
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Debemos recordar que, tal y como afirma Tsadiras "la razén de ser de la adopcion de un
Defensor del Pueblo Europeo radica en las deficiencias del sistema judicial comunitario
y en la eficacia del Defensor del Pueblo como mecanismo extrajudicial para el control del
poder ejecutivo"®. Por lo tanto, el DPE puede considerarse como un mecanismo de
control administrativo® o cuasi-judicial’® que ademas de complementar otros posibles
tipos de control (p.e: financiero mediante el Tribunal de Cuentas Europeo o politico
mediante el sistema parlamentario) refuerza, sobre todo, las deficiencias del control

judicial por parte de los Tribunales.

Ahora bien, ;qué beneficios aporta el control del DPE en comparacion con otros tipos de

control?

Como hemos dicho, la razon de ser del DPE es actuar ahi donde los tribunales flaquean.
El principio de buena administracion en ocasiones y a pesar de contar con un Codigo
Europeo de Buena Conducta Administrativa puede ser muy etéreo. No todas sus multiples
acepciones se encuentran reguladas en un cuerpo legal que se pueda alegar ante los
tribunales. Recordemos, que tal y como manifiestan en repetidas ocasiones tanto
Dimandouros como O’Reilly there is life beyond legality. Pues es precisamente ahi donde
radica la importancia del control que ejerce el DPE: el poder actuar mas alla de la ley,
complementando la tarea de los tribunales y dando respuesta a las aspiraciones de los

ciudadanos europeos en cuanto a los estandares del servicio publico europeo.

Pero también debemos tener en cuenta que, ademas de cumplir con la mision de cubrir
ese espacio de control, la actuacion del DPE conlleva otras ventajas. En primer lugar, que
el DPE pueda actuar por su propia iniciativa ya es un paso mas respecto a los tribunales.
Tal y como manifest6 Dimandouros: “el éxito en el rol proactivo estd en que sea menos
probable que surjan disputas entre los ciudadanos y la administracion publica, y es mas

probable que la administracion misma resuelva rapidamente las disputas que surjan”??.

Ademas, otro aspecto muy relevante a destacar esta relacionado con el hecho de que el
DPE no tenga potestades para dictar actos vinculantes, pues ello dota a la institucion de

procedimientos mucho mas flexibles y permite que el criterio para aceptar ciertos casos

8 TSADIRAS, A., “The Ombudsman” in P. Craig, EU Administrative Law, Oxford: Oxford University
Press, 2006, pags. 829-855, p. 830.

% ANDOURA, S., TIMMERMAN, P., Op. Cit., pag 15.

91 BUSUIOC, EM., Op. Cit., pag. 163.

92 Conferencia DIAMANDOUROS, N., Op.Cit.
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sea mucho mas amplio. En definitiva y de nuevo en palabras de Dimandourous: “la
disponibilidad del recurso del defensor del pueblo amplia asi el alcance para obtener una
reparacion del dafio causado y para dar "voz", tanto en lo que respecta a las circunstancias

23 A diferencia de lo

individuales como en lo que respecta a asuntos de interés publico

que en un principio podria pensarse, que el DPE sélo dicte recomendaciones no

vinculantes a las instituciones de la UE no impide que éstas sean acatadas. Asi, el poder

politico que supone una mala critica por parte del DPE hace que en la mayoria de los
. . . <794 ;

casos las instituciones cumplan con la recomendacién”™. De hecho, asi veremos que

ocurre cuando analicemos los casos en cuestion en el apartado 3 del trabajo.

2.4.2. La necesidad de que el DPE ejerza un control sobre la actividad de

las agencias reguladoras.

Hemos visto como el papel del DPE resulta necesario para reforzar la legitimidad de las
instituciones de la UE. Ahora bien, ;por qué deberia prestarse una especial atencion al

control que ejerce sobre las agencias reguladoras?

En el apartado 2.3 se ha analizado cémo las agencias reguladoras cuentan con una serie
de carencias (falta de regulacion, falta de transparencia y falta de legitimidad
procedimental, politica y social). Estas carencias, como hemos dicho, suponen que sea
mucho més importante requerir una rendicion de cuentas por parte de las agencias
reguladoras frente a distintos mecanismos de control. En este trabajo, no obstante, se

quiere resaltar el papel del DPE en ese control por varios motivos:

En primer lugar, la ambigiiedad de las funciones y competencias de las agencias
reguladoras, propiciadas por la falta de regulacion de estos organismos, hace que el papel
del DPE adquiera un rol mucho mas importante ya que, como se ha repetido en muchas
ocasiones, el DPE tiene la posibilidad de ir més alla de la ley. La mala administracion

abarca muchos aspectos y es precisamente el DPE quien puede ir tras ellos.

En segundo lugar, también se deben destacar dos aspectos respecto a la falta de
transparencia de las actuaciones de las agencias reguladoras. Por un lado, y en palabras
de Dimandouros® porque la libertad de no tener el poder de tomar decisiones

juridicamente vinculantes permite al DPE desempenar un papel activo y a veces

% Ibid.
4 Ibid.
% Tbid.
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innovador en la promociodn de la transparencia. Y, por otro, porque el DPE es de las pocas
instituciones de la UE mediante la cual los ciudadanos europeos pueden solicitar
documentos de las agencias que no estan disponibles publicamente y pueden denunciar
la negacion a su acceso. Por lo tanto, el DPE sirve como plataforma para los ciudadanos

para que éstos puedan ejercer sus derechos de transparencia.

Por tltimo, contar con un mecanismo de control que facilita “dar voz” a los ciudadanos
europeos ayuda a contrarrestar la falta de legitimidad vista de estos organismos. Ademas,
el hecho de que el DPE pueda controlar directamente la sujecion de los actos de las
agencias a una buena administracion, favorece que la legitimidad social frente a estos
organismos mejore pues, a mayor control de éstos, mas confianza en sus funciones. El
DPE juega por lo tanto un papel fundamental en la mejora de la legitimidad de las
agencias al constituir, por un lado, una via de acceso para las posibles reclamaciones de
los ciudadanos frente a las agencias y, por el otro, un organismo que puede iniciar
investigaciones de oficio si considera que la actividad de las agencias es constitutiva de

una mala administracion.

Asi, el control del DPE puede llegar a ser un buen mecanismo para paliar las deficiencias
democraticas de las agencias reguladoras. Si de facto ello es asi o no debera verse en el
siguiente apartado, donde se va a presentar el andlisis de todos los casos en los que

efectivamente el DPE ha investigado a las agencias reguladoras.
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3. Analisis de los casos.

3.1. Metodologia.

El objetivo principal del analisis de los casos tratados por el DPE en relacion a las
agencias reguladoras es ver si su control realmente ayuda a contrarrestar las carencias
explicadas en el apartado 2.3 y, més especificamente, dar con las consecuencias que
supone este mismo control administrativo: ;jAyuda el control del DPE a mejorar la
transparencia de estos organismos? jFacilita la figura del DPE el acceso a los ciudadanos
para que éstos puedan reclamar? ;Ejerce el DPE un control de oficio suficiente? ;Sirven
las propuestas y recomendaciones del DPE para lograr una solucion sin necesidad de
acudir a los tribunales? jAyuda el DPE, en definitiva, a mejorar la legitimidad

democratica de estos organismos y, por ende, de la UE?

Para dar con estos resultados y teniendo en cuenta el marco de este trabajo se ha seguido

la siguiente metodologia:

El estudio de los casos se ha hecho desde las primeras decisiones del DPE sobre agencias
reguladoras en 1997 hasta la fecha mas proxima a la terminacion del trabajo, esto es,
marzo de 2018. La fuente principal de los casos ha sido la pagina web del DPE’® donde,
ejemplificando los estandares de transparencia por los que vela el propio DPE, se
encuentran publicadas todas sus decisiones. Asi, afio tras afio se han buscado y analizado
todos los casos (en total 215) en los que el DPE ha tratado alglin asunto relacionado con

las agencias reguladoras.

El analisis se ha hecho siguiendo una tabla que se adjunta como Anexo 3 a este trabajo.
El objetivo de esta tabla ha sido sistematizar el estudio de los casos y contar con un

material resumido sobre el analisis realizado.

Dicha Tabla contiene los siguientes apartados: i) Ao de la decision, ii) Referencia del
caso, iii) Fuente, iv) Fecha, v) Reclamante, vi) Agencia denunciada, vii) Mala
administracion, viii) Clasificacion del motivo, ix) Motivo /Reclamaciones, x) Decision

del DPE, xi) Clasificacion de la resolucion y xii) Observaciones.

% Disponible en: https://www.ombudsman.europa.eu/cases/decisions.faces
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Para entender esta clasificacion, se deben tener en cuenta varios aspectos:

En primer lugar, podemos dividir dichos apartados en dos fases: una que va desde el
apartado i) A7nio hasta el apartado ix) Motivo /Reclamaciones; y otra que va desde el
apartado x) Decision del DPE hasta el xii) Observaciones. Esto se debe a que el estudio
de los casos ha avanzado hasta un punto u otro en funciéon de si ha habido o no mala

administracion (que es lo que se determina en el apartado vii).

En la primera fase del estudio, se pretende ofrecer una fotografia completa sobre el total
de los casos estudiados por el DPE. Es por ello que hasta el apartado ix) se incluyen todos
los casos independientemente de si el DPE considerd que estaba ante un caso de mala
administracion o no. De esta forma, podemos analizar: cuantas reclamaciones pasaron el
primer filtro del DPE, la cantidad de denuncias por afo, en cuantas ocasiones ha sido el
propio DPE quien ha interpuesto la denuncia, qué agencias han sido mas denunciadas que
otras, en cuantos casos de los totales ha habido mala administracion, por qué motivos se

reclama a las agencias y qué alegaciones presentan los denunciantes.

Sin embargo, el analisis posterior sobre la decision que toma el DPE respecto cada caso
se centra tan sOlo en los casos en los que si hubo mala administracion. A pesar de que, en
ciertos casos, la argumentacion para no apreciar mala administracion resulta muy valiosa
para comprender mejor cuando estamos ante esta figura o no, lo que se pretende en este
trabajo con la segunda fase del andlisis es ver qué soluciones propone el DPE ante los
casos en los que si ha habido mala administracion y como se ha solucionado finalmente
la controversia. Es por eso que dadas las caracteristicas de este trabajo se ha optado por
reducir la segunda fase del andlisis a los casos en los que si ha habido mala
administracion, dejando la puerta abierta a nuevas investigaciones para realizar un estudio
completo sobre los argumentos del DPE para no apreciar mala administracion por parte

de las agencias reguladoras.

Una vez determinadas las dos fases del andlisis, resulta conveniente fijar una pequefia

descripcion de los apartados de la tabla:
1) Afio de la decision: 1a tabla estd dividida por grupos en funcion del afio de la decision.

(Il) Referencia del caso: cada caso cuenta con su numero de referencia para facilitar

busquedas posteriores.

(11l) Fuente: se indica la fuente de donde se ha sacado el caso.
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(IV) Fecha: en este apartado se indica la fecha de la decision. En ocasiones, en un mismo
caso, ademas de la decision también se dictan recomendaciones e incluso informes al PE.

Todas las fechas de estos documentos se encuentran incluidas en este apartado.

(V) Reclamante: este apartado se ha dividido en dos posibilidades, o bien denunciante o
bien el DPE. Si bien el denunciante puede ser en ocasiones persona fisica o persona

juridica, se ha optado por simplificar las variables a dos.

(V1) Agencia denunciada: en este apartado se encuentra la agencia contra la cual se ha

interpuesto la denuncia.

(VII) Mala administracion: con las variables de “SI” o “NO” este apartado avanza si el

DPE ha encontrado motivos de mala administraciéon (“SI”” en amarillo) o no (“NO”).

(VIII) Clasificacion del motivo: este apartado pretende resumir en pocas palabras el

motivo general de la denuncia. Las variables se han resumido en:

-Transparencia: en este caso se incluyen todos los asuntos que traten temas de

acceso a informacién y documentos.

- Laboral: abarca todos los casos de denuncias laborales en las que se incluyen:
irregularidades en las postulaciones a puestos de trabajo, acoso laboral, pago de

facturas, etc.

- Malas précticas: todos aquellos casos en los que se denuncie una mala practica
administrativa por parte de la agencia. Se incluyen subapartados para casos de:

lobby, conflicto de intereses, licitaciones y abuso de poder entre otros.

- Recomendacion del DPE: en esta clasificacion se anaden las recomendaciones
del DPE tras las visitas a las agencias que organiz6 Dimandouros para promover

una buena administracion y compartir buenas practicas®’.

(IX) Motivo /Reclamaciones: aqui se desarrollan los motivos por los que se han

interpuesto la denuncia y las alegaciones del denunciante.

(X) Decision del DPE: en este apartado se explican los argumentos que ha dado el DPE
para encontrar mala administracion y la solucion a la que se ha llegado. En funcién de la

decision del DPE se clasifica a las casillas con un color verde (en el caso de que se haya

97 Véase el apartado 3.2.1.
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llegado a un acuerdo), amarillo (en el caso de que se haya llegado parcialmente a una
solucion), o en color rojo (en el caso de que el asunto finalice con un comentario critico

o sin la aceptacion por parte del denunciante de la solucién propuesta por el DPE).

(X1) Clasificacion de la resolucion: se sintetiza como se ha resuelto el asunto. En concreto

se dan 5 posibles opciones:
- Que la agencia haya seguido la recomendacion del DPE.

- Que la agencia haya solucionado el asunto. Lo cual quiere decir que lo ha
gestionado tras la interposicion de la denuncia ante el DPE sin que éste haya tenido

que proponer ninguna solucion.

- Que el DPE haya hecho un comentario critico. Lo cual sucede cuando la agencia

no acepta las propuestas del DPE.
- Que las partes aceptan la solucion amistosa propuesta por el DPE.

- Que el denunciante no acepta (o no completamente) la solucién propuesta por el
DPE. Lo cual sucede cuando el DPE ha propuesto una solucidn, pero solo es

aceptada por la agencia y no por el denunciante por lo que el caso debe cerrarse.

(XII) Observaciones: finalmente, se afiade un pequefio apartado en el que en ciertos casos
se resalta alguna caracteristica especifica tal y como que el caso se ha enviado al PE, que

el caso debate argumentos interesantes y novedosos, etc.

El estudio de los casos, por tanto, ha consistido en analizar caso por caso e ir rellenando
la tabla con el objetivo de sacar conclusiones tanto a nivel cuantitativo como cualitativo

que se van a desarrollar en los siguientes apartados.
3.2.  Analisis cuantitativo de los casos.

3.2.1. Casos del DPE en relacion a la agencias reguladoras e

interposicion de las denuncias.

En primer lugar, como hemos avanzado, contamos con que desde el momento de la
creacion del DPE hasta marzo de 2018, ha habido 215 casos estudiados por esta

institucion en relacion a las agencias reguladoras.

Lo cierto es que, al principio de su ejercicio, el DPE tratd pocos temas en relacion a las

agencias reguladoras, basicamente porque la mayoria de ellas aun no existian.
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Recordemos que el mayor nimero de agencias fue creado a partir de la tercera etapa (del
afio 2002 en adelante) por lo que no resulta sorprendente que conforme avanzan los afios
los casos aumentan, aunque de una forma irregular. En el siguiente Grdfico 1 se puede

ver la evolucién de los afios con las investigaciones realizadas:

Grafico 1: casos del DPE en relacidn a las agencias
reguladoras.
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Grdfico 1. Fuente: elaboracion propia.

En este crecimiento irregular de los casos tratados se debe destacar, no obstante, el
pronunciado despunte que se da en el afio 2013. Si, como podemos ver, hasta el momento
veniamos sumando cifras de 1 a 12 casos como maximo por afo, en el 2013 se llega hasta
los 37. De hecho, tal y como se prevé en el Informe Anual del DPE del afio 2013, en
este afio, los casos en los que la institucién denunciada es una agencia® suponen el 24%

cuando en los afios 2011a 2012 y 2014 en adelante la media da alrededor del 12,5%'%.

Pero el afio 2013 no sdlo destaca por el aumento de casos tratados en relacion a las
agencias, sino que también lo hace por ser el afo en el que mas investigaciones se han

iniciado por voluntad del DPE, tal y como se puede ver en el siguiente Grdfico 2.

% Informe Anual del DPE del Afo 2013, pag. 10. Disponible en:
https://www.ombudsman.europa.eu/activities/annualreports.faces

% Aunque aqui se deben contar como la totalidad de las agencias, no sélo las reguladoras.

190 Informacién extraida de los Informes Anuales de 2011 en adelante pues los afios anteriores no prevén la
distincion de casos sobre agencias, sino que se incluyen en la categoria de “Otros”.
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Grafico 2: casos iniciados por el DPE.
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Grdfico 2. Fuente: elaboracion propia.

De este modo, mientras que las investigaciones iniciadas por el DPE suelen ser nulas o

no superan los 3 casos por afio, en el afio 2013 se dan 12 casos.

(Qué es lo que causa estos resultados en el afio 2013 respecto a las agencias reguladoras?
Posiblemente la respuesta se encuentre en el hecho de que en julio de 2013 Emily
O’Reilly fuese nombrada nueva DPE en sustitucion de Nikiforos Diamandouros. Asi,
parece ser que este cambio ocasion6 que Diamandouros activase las decisiones
pendientes respecto a las agencias reguladoras (tanto las iniciadas por el DPE como las
iniciadas por particulares) pues evidentemente las decisiones tomadas en el 2013
responden a procesos iniciados afios atrds bajo el mandato de éste. Por ejemplo, debemos
tener en cuenta que muchos de los casos iniciados por el DPE y resueltos en el afio 2013
estan relacionado con que, en 2011, Diamandouros lanzase un programa de visitas'’! a
las agencias de la UE, con el objetivo de promover una buena administracién y compartir

las mejores practicas'®.

Ademas, parece ser que la nueva DPE si muestra una cierta sensibilidad respecto a la
importancia de mantener bajo el radar a las agencias reguladoras. Ejemplos de ello son

que, en primer lugar, nada mas entrar en el DPE y coincidiendo con el trdgico naufragio

191 En relacién a dicho programa de visitas y sus resultados resulta interesante informe del Defensor del
Pueblo Europeo, Report on visits to Agencies, [en linea]. Consulta el 4 de abril de 2018. Disponible en:
https://www.ombudsman.europa.eu/en/activities/report.faces/en/59248/html.bookmark

192 Dicho programa se centrd en las agencias “descentralizas” aspecto que se analizard en el siguiente
apartado.
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ocurrido en la costa de Lampedusa en 2013 en el que murieron més de 200 personas'®,
O’Reilly inici6 una investigacion sobre Frontex y su respeto por los derechos
fundamentales'® y, no quedando satisfecha con la informacion proporcionada por
Frontex, envié un informe especial al PE sobre el asunto, medida que, como veremos,
resulta bastante excepcional. A esto se deben sumar mas casos iniciados por iniciativa
propia del DPE como, por ejemplo, el caso OI/4/2013/CK en el que la DPE inici6 una
investigacion sobre la politica de las agencias respecto a la divulgacion de los nombres
del tribunal de seleccion de miembros de las agencias y acabo redactando unas pautas de
buenas practicas respecto al tema para que las agencias se cifiesen a ellas. O el mediatico
caso OI/3/2014/FOR sobre la mejora de la politica de transparencia de la EMA en el que
la DPE tuvo que incidir mucho en la agencia para que ésta finalmente aceptase
parcialmente las recomendaciones. Ademads, en los afios posteriores (sobre todo los afios
2015 a 2016) encontramos por primera vez un apartado desarrollado en los Informes
Anuales sobre las agencias de la UE y los casos tratados respecto a ellas. Y por ultimo,
también se debe destacar el coloquio que organizd O’Reilly en octubre de 2017 sobre
sobre “como las agencias de la UE pueden implementar los mas altos estandares éticos y

de transparencia para protegerse del dafo a la reputacion”'%,

En definitiva, parece haber claras sefales de que, siguiendo las lineas de Diamandouros,
la actual DPE estd igualmente concienciada de la importancia de ejercer un control

administrativo sobre las agencias reguladoras.
3.2.2. Casos en funcion de la agencia denunciada.

Analicemos ahora rédpidamente la relacion de casos en funcion de las agencias ante las
cuales se ha interpuesto una denuncia. De los datos analizados, extraemos que: de las 38
agencias reguladoras, 32 de ellas han sido denunciadas alguna vez ante el DPE (la practica

totalidad). Ademas, se debe destacar la importante diferencia cuantitativa de casos de la

13QRDAZ, P.: “Mas de 200 fallecidos en el incendio de un barco con inmigrantes en Lampedusa”, El Pafs,
[en linea] Consultado: 25 de febrero de 2018. Disponible en:
https://elpais.com/internacional/2013/10/03/actualidad/1380791363_913633.html.

104 Asunto con referencia: O1/5/2012/BEH-MHZ.

105 MEDIUM, “EU agencies— How to manage the risk of reputational damage” [en linea] Consultado: 25

de febrero de 2018. Disponible en: https://medium.com/@EUombudsman/eu-agencies-how-to-manage-

the-risk-of-reputational-damage-aab92e6e1ba8/
Coloquio “EU agencies - How to manage the risk of reputational damage” Op. Cit

BANKS, M., “EU agencies discuss need for greater public trust in their work™, [en linea] Consultado: 25
de febrero de 2018. Disponible en https://www.theparliamentmagazine.eu/articles/news/eu-agencies-
discuss-need-greater-public-trust-their-work
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Agencia Europea de Medicamentos (EMA) respecto al resto de agencias. Asi, mientras
que la EMA ha sido investigada en 45 ocasiones, la que la sigue en nimero de casos (la

Agencia Europea de Seguridad Aérea) tan solo cuenta con 19 casos.

Grafico 3: casos segun la agencia denunciada™.
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Grdfico 3. *El numero de casos suma mas que el total (215) debido a que hay casos en los que estan involucradas mads
de una agencia. Fuente: elaboracion propia.
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3.2.3. Motivos de las denuncias y casos de mala administracion.

Pasamos ahora a analizar los motivos por los cuales se han interpuesto las denuncias.
Teniendo en cuenta la clasificacion realizada en la tabla del Anexo 3, contamos con 4
posibles grupos de motivos: Transparencia, Laboral, Malas practicas y Recomendacion
del DPE. En relacion a esta clasificacion, el grafico de los casos segin su motivo quedaria

del siguiente modo:

Grafico 4: total de casos por motivos*.
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Grdfico 4. *El numero total de casos da 218, esto se debe a que en los casos
608/98/ME, 1206/2000/BB y 1321/2011/LP se dan dos motivos a la vez por caso. Fuente: elaboracion

propia.

Vemos, por lo tanto, que el mayor nimero de casos presentados al DPE estan relacionados
con temas laborales. Sin embargo, la variedad de temas dentro de este apartado es bastante
amplia, yendo desde problemas en postulaciones a candidaturas, hasta problemas de
discriminacién o faltas de pagos. Es por eso que, en realidad, se deben destacar los 61
casos de transparencia al ser la tematica muchas mas concisa. De hecho, precisamente
por el elevado nimero de casos en los que se denuncia una falta de acceso a documentos
o a informacion por parte de la agencia, se ha querido dar un apartado concreto a la
transparencia en vez de incluirlo en el genérico de Malas Practicas. Finalmente,
encontramos los casos en los que, de un modo general, se ha denunciado una mala practica
administrativa por parte de la agencia. Dentro de este grupo se pueden destacar los casos
en los que se ha denunciado abuso de poder (3), lobby (1), licitaciones (9) y conflicto de

intereses (6).
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Pese a que la mayoria de casos aceptados por el DPE estan relacionados con asuntos
laborales, se debe tener en cuenta que en cuanto a casos en los que si se ha apreciado mala

administracion por parte del DPE el panorama es el siguiente:

Grafico 5: relacidon de casos totales y casos en los que si ha
habido mala administracion.
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Grdfico 5. Fuente: elaboracion propia.

Tenemos, por tanto, un empate entre los casos en los que el DPE si ha apreciado mala
administracion cuando el motivo es por transparencia o laboral. Ello demuestra que un
alto porcentaje de casos presentados por reclamaciones laborales no presentan finalmente
sefiales de mala administracion (como ocurre con los casos de malas practicas). En
cambio, en los casos en los que la denuncia se ha interpuesto por asuntos relacionados
con la transparencia, la mayoria de veces (el 64%) si se encuentra mala administracion.
Por ultimo, cuando el DPE ha realizado visitas a las agencias, en el total de los casos se
han encontrado sefiales de mala administracion y es por ello que el DPE elaboraba sus
recomendaciones, obteniendo asi una coincidencia del 100% entre en total de los casos y

los casos en los que si hay mala administracion.
3.2.4. Resoluciones del DPE.

Y para finalizar con el analisis numérico del estudio de los casos, debemos tratar un punto
fundamental: las resoluciones del DPE. Asi como se ha hecho con los motivos de
interposicion, las resoluciones del DPE también se han dividido en grupos. Asi, las
posibles resoluciones son: A) que la agencia haya seguido la recomendacion del DPE, B)

Que la agencia haya solucionado el asunto por si misma, C) que el DPE haya hecho un
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comentario critico, D) que las partes aceptan la solucion amistosa propuesta por el DPE
y E) que el denunciante no acepta (o no completamente) la solucion propuesta por el DPE.

En relacion a esta clasificacion los datos son los siguientes:

Grafico 6: resoluciones DPE.
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Grdfico 6. Fuente: elaboracion propia.

A primera vista, estos resultados resultan bastante alentadores en favor de la funcion del
DPE: si tenemos en cuenta todos aquellos casos que han acabado con la aceptacion de la
agencia de las recomendaciones o soluciones propuestas por el DPE o bien con su
actuacion propia solucionando el asunto, vemos como en 78 de los 119 casos en los que
si hay mala administracion (es decir en el 65,5%) el DPE ha logrado resultados positivos

en su funcion.
3.3. Analisis cualitativo.

Tras haber apuntado los datos numéricos del analisis realizado, obtenemos una mejor
panoramica de como el DPE controla a las agencias reguladoras. Ahora es preciso realizar
un andlisis cualitativo de los datos para poder responder a la pregunta sobre si, ante las

carencias de las agencias reguladoras, el DPE puede actuar para contrarrestarlas.
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3.3.1. Respecto a la falta de regulacion.

Recordemos ahora coémo las agencias reguladoras han ido credndose de una forma
, . ;. 108 . .,
completamente heterogénea y sin una base legal explicita’™®. Ante esta situacion,
deciamos, resulta mas esencial aun que organismos de control como el DPE ejerzan sus
funciones sobre éstas, pues su falta de regulacion supone un riesgo respecto al alcance de
sus potestades. Pero en este apartado la pregunta que uno debe hacerse es la siguiente:

(ayuda especificamente el control del DPE a afrontar esta falta de regulacion?

Teoricamente, como ya hemos avanzado, la respuesta estd directamente relacionada con

dos hechos:

1) Que el DPE puede considerarse un mecanismo de control extra-judicial: ante un
panorama en el que se da mucha inestabilidad juridica debido a la falta de regulacion, que
una institucion como el DPE pueda ejercer un control que “va mas alla de la legalidad”
definitivamente resulta positivo. Los mecanismos judiciales pueden resultar demasiado
rigidos ante planteamientos que son mas etéreos y que, ademds, deben defender un

concepto tan vago como el de buena administracion.

2) En estrecha relacion con lo anterior, que el poder que ejerce el DPE no se basa en dictar
actos vinculantes sino en su fuerza politica: esto permite al DPE utilizar mecanismos

innovadores que facilitan el alcance de soluciones que acaban reparando el dafio.

Estos dos aspectos efectivamente estan unidos entre si y lo que hacen es dotar al proceso
de mucha mas flexibilidad y alcance que si de resoluciones judiciales se tratase. Es por
ello que, vista la composicion heterogénea de las agencias, ocasionada por su falta de
regulacion, contar con este mecanismo resulta mas conveniente para llegar a soluciones

positivas para ambas partes.

Pero pasemos ahora a lo fundamental de este apartado: ;Se demuestra esta teoria en el
analisis de los casos? Es decir, ;sirve, en efecto, el DPE como mecanismo flexible para

lograr mejores resultados ante organismos con una regulacion muy irregular?

Una de las posibles vias para dar con esta respuesta la podemos encontrar en el analisis
de las resoluciones finales del DPE. Si la mayoria de los casos han acabado con una

resolucion positiva, querra decir que el papel flexible del DPE si logra mayoritariamente

108 Recordemos el apartado 2.3.1. del trabajo donde se explica con més detalle la falta de regulacion de las
agencias reguladoras.
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buenos resultados al conseguir que las agencias reguladoras mejoren sus estandares de

buena administracion.

Asi, principalmente debemos centrarnos en el Grafico 5 en el que se muestran los casos
en funcion de la decision que ha tomado el DPE. De los cinco resultados posibles, tan
solo dos pueden considerarse negativos: cuando el caso finaliza con un comentario critico
-pues quiere decir que pese a que el DPE ha considerado que hay mala administracion en
la actuacién de la agencia, ésta se ha negado a aceptar sus recomendaciones para
corregirlo, dejando como unica solucion al DPE el pronunciar un comentario critico al
respecto- y cuando el denunciante no ha aceptado la solucion que ha propuesto el DPE -
pues quiere decir que pese a que la agencia si estd de acuerdo con la propuesta, el

denunciante no y, por lo tanto, el caso debe concluir-.

Afortunadamente, como hemos analizado en el apartado anterior, este nimero de casos
que podriamos calificar como “negativos” es minoritario (41 de 119). En la mayoria de
casos, las agencias han seguido las recomendaciones del DPE y el denunciante se

encuentra satisfecho con ello.

Sobre este tema resulta muy interesante resaltar los casos en los que la agencia ha
solucionado el problema por si misma (en concreto 21 de 119), pues estos suponen que
el simple hecho de que el DPE, tras recibir la denuncia, se haya puesto en contacto con la
agencia, ha sido suficiente para que ésta resuelva el asunto por si misma, sin necesitar
mas investigaciones ni recomendaciones por parte del DPE. Ocurre asi en muchos casos
en los que, por ejemplo, ante una denuncia de falta de acceso a un documento, la agencia

109

directamente da acceso a éste’"” o, por ejemplo, cuando la denuncia esta relacionada con

la falta de contestacion de la agencia a algun correo, caso en el que la agencia suele

disculparse por la demora y procede a facilitar la respuesta''°.

Por lo tanto, podemos afirmar que, los mecanismos flexibles y no vinculantes del DPE si
sirven para favorecer resultados positivos respecto al control administrativo frente a
instituciones con regulaciones sui generis. De someter estas decisiones directamente a
juicio, seguramente se obtendrian resoluciones mucho menos amigables y posiblemente
no se alcanzarian las mismas cuotas de éxito -entendido éste como el de lograr un mayor

control sobre las agencias reguladoras-.

109 Por ejemplo, casos: 2497/2010/FOR, 524/2012/MMN, 1238/2017/JAS, 1273/2017/JAS, 295/2017/PL.
119 Por ejemplo, casos: 515/2016/JAP, 2518/2008/(NM)GG, 226/2001/ADB, 1276/2013/0V.
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3.3.2. Respecto a la falta de transparencia.

En el apartado 2.3.2 se consideraba que habia transparencia en las instituciones cuando,
por un lado, los ciudadanos tenian el derecho a acceder a sus documentos y, por el otro,
la agencia los facilitaba. También se destacaba el papel del DPE respecto al ejercicio de
este derecho, pues es una de las pocas instituciones mediante las cuales los ciudadanos
europeos pueden solicitar documentos a las agencias que no estdn disponibles
publicamente y pueden denunciar la negacioén a su acceso. Pues bien, tras analizar los

casos podemos llegar a las siguientes conclusiones:

En primer lugar, debemos destacar que la transparencia es el motivo especifico que en si
suma mas casos -y con diferencia- respecto a los demas. Si recordamos la clasificacion
de motivos contdbamos con: Laboral (80 casos), Transparencia (61), Malas practicas (60)
y Recomendacion del DPE (17). Se debe tener en cuenta, no obstante, que tanto las
clasificaciones de “Laboral”, “Malas practicas” y “Recomendaciones del DPE” son
clasificaciones mucho més generalizadas y que albergan en si multiples subtemas'!'?. En
cambio, como se ha apuntado anteriormente, si bien se podria haber unido el motivo de
la transparencia al de “Malas practicas”, por ejemplo, se quiso separar precisamente por
la relevancia de éste y la cantidad de casos que especificamente tratan este tema. Ello nos

demuestra la relevancia de este ambito.

Otro de los aspectos que se debe destacar con el analisis de los casos es que la aprobacion
del Reglamento 1049/2001 sobre el acceso del publico a los documentos de las
instituciones de la Unioén Europea reforz6 mucho el papel del DPE en su labor de mejorar
la transparencia de las agencias pues a partir de entonces tanto los ciudadanos -en sus
interposiciones- como el DPE -en sus resoluciones y también interposiciones- podian
respaldarse en ¢l. Asi de demuestra en casos como: 3106/2007/(TS)FOR,
2497/2010/FOR, 2493/2008/(BB)(TS)FOR, 2914/2009/DK, O1/8/2011/1JH, etc'!3.

Ahora debemos destacar el papel del DPE respecto al motivo de transparencia en los casos
de mala administracion por parte de las agencias. De los 23 asuntos interpuestos por el
DPE, 20 estan relacionados con motivos de transparencia. En efecto, la transparencia de

las agencias siempre ha sido un tema bajo el punto de mira del DPE. Recordemos por

112 Ver Tabla 1. Incluso en el caso de las “Recomendaciones del DPE” hay muchas advertencias sobre
asuntos de transparencia por lo que, de hecho, esos 17 casos también se podrian sumar a los casos puros d
Transparencia llegando a los 78.

'3 Ver Tabla 1.
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ejemplo el coloquio que organizd O’Reilly en octubre de 2017 sobre “Coémo las agencias
de la UE pueden implementar los mas altos estandares éticos y de transparencia para
protegerse del dafio a la reputacion™. En éste, varias personalidades del mundo de las
agencias debatieron sobre este aspecto y todos llegaron a la conclusion de que se
precisaba una necesidad de mejora en ese campo. Ademas, debemos tener en cuenta el
programa de visitas a las agencias que ide6 Diamandouros en 2011, pues de los 20 asuntos
iniciados por el DPE y que guardan relacién con la transparencia, 13 responden a las
recomendaciones que la institucion hizo a las agencias tras estas visitas. Y es que uno de
los puntos esenciales de este programa de visitas era, precisamente, analizar si las

agencias contaban o no con los estandares requeridos de transparencia'!'.

Hasta aqui hemos concluido, por tanto, que respecto a la transparencia de las agencias: es
el motivo especifico que mas se ha alegado en las denuncias, el Reglamento 1049/2001
ha ayudado en respaldar estas denuncias y que la practica totalidad de las denuncias

interpuestas por el propio DPE estan relacionadas con asuntos de transparencia.

Pero resulta preciso destacar un tltimo aspecto: el elevado numero de casos en los que la
Agencia Europea de Medicamentos ha sido denunciada por falta de transparencia. Asi,
en 25 casos de 45, el motivo de la denuncia a la agencia ha estado relacionado con asuntos
de transparencia. Proporcionalmente es cierto que tampoco deberia llamar mucho la
atencion, pero si lo hace si tenemos en cuenta que la siguiente agencia que mas denuncias
ha recibido por falta de transparencia es la Agencia Europea de Seguridad Aérea''® que
cuenta con 3 denuncias por falta de transparencia. Por lo tanto, la EMA cuenta con el
mayor numero de denuncias por falta de transparencia de todas las agencias y, ademas
con una amplia diferencia. Pero el DPE fue consciente de esta situacion y es por eso que,

tal y como se indica en el Informe Anual de 2014'®:

“Durante los ultimos cinco anos, los servicios del Defensor del Pueblo han realizado mas
de una docena de investigaciones relativas a la negativa de la EMA a divulgar documentos
(...). En respuesta a la intervencion de la Defensora del Pueblo, la EMA se mostrd
dispuesta a adoptar un enfoque proactivo hacia la transparencia, y en 2012 anunci6 una

nueva politica, concediendo el mayor acceso publico posible a los datos de los ensayos

114 Defensor del Pueblo Europeo, “Report on visits to Agencies”, Op. cit,

15 Que recordemos seguia a la EMA en niimero de casos totales.

116 Defensor de Pueblo Europeo, “Informe Anual 2014” pag, 11. [en linea] Consultado: 10 de abril de 2018.
Disponible en: https://www.ombudsman.europa.eu/es/activities/annualreports.faces
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clinicos. Sin embargo, en 2014, la Defensora del Pueblo expresé su preocupacion cuando
la Agencia pareci6 dar marcha atrés en esta intencion al prever la exigencia de requisitos
de estricta confidencialidad, limitar el acceso a la visualizacion «solo en pantallay y
restringir considerablemente el uso de los datos de los ensayos clinicos. Finalmente, la
EMA abandon¢ la politica de «solo en pantallay. Asi pues, pese a ciertas reservas, la
Defensora del Pueblo celebro la decision que la Agencia tomd en octubre de 2014 de
publicar de forma proactiva los informes de los estudios clinicos en los que se basan las

decisiones relativas a medicamentos desde enero de 2015”.

En definitiva, tras este andlisis se puede concluir que, por un lado, existe una efectiva
falta de transparencia por parte de las agencias europeas y prueba de ello son la cantidad
de denuncias que se interponen al respecto. Por otro lado, también ha quedado demostrado
que el DPE ejerce un control bastante estricto sobre el tema y promociona varias
actuaciones de oficio que empujan a las agencias a mejorar sus mecanismos de

transparencia.
3.3.3. Respecto a los elementos de la legitimidad democrética.

Por ultimo, es preciso analizar si el control del DPE ayuda o no a reforzar las tres
tipologias de legitimidades necesarias para dar con una legitimidad democratica

adecuada: la legitimidad procedimental, la que se basa en el sistema politico y la social.

Respecto a la legitimidad procedimental: hemos analizado la debilidad de ésta respecto a
las agencias principalmente por el hecho de que su creacion responde a una segunda
delegacion de poderes y eso debilitaba la legitimidad por parte de los ciudadanos
europeos. Pero, tras el analisis de los casos del DPE, si podemos destacar una decision
del DPE que podria ayudar a reforzar esta debilidad. Se trata de la decision O1/4/2013/CK,
de 16 de mayo de 2014. Esta decision responde a una investigacién que inici6 la propia
DPE en relacion a las practicas de las agencias de la UE, con respecto a la divulgacion de
los nombres de los miembros de la Junta de Seleccion de miembros de las agencias. Los
antecedentes eran los siguientes'!”: en el curso de las visitas a varias agencias de la UE,
el Defensor del Pueblo tom6 conocimiento de la diversidad de los enfoques adoptados
por las diferentes agencias en relacion con la cuestion de la divulgacion de los nombres

de los miembros de la Junta de Seleccion. En la decision de cerrar la investigacion de

117 Caso O1/4/2013/CK.
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oficio OI/4/2012/CK, relativa al Centro Europeo para el Desarrollo de la Formacion
Profesional (Cedefop), el Defensor del Pueblo concluy6 que la mejor manera de avanzar
en este ambito era abrir una investigacion general de oficio sobre el asunto. Siendo asi
que, tras estudiar la situacion de las distintas agencias, llegd a la conclusion de que
efectivamente existia una diversidad en las practicas adoptadas. Si bien algunas de estas
practicas constituian buenas practicas administrativas y pueden elogiarse, otras no
alcanzaban el objetivo de garantizar efectivamente la transparencia y mantener la
confianza publica en la administracion de la UE. Es por eso que finalmente decidio

elaborar una Guia de Buenas Practicas'!® en relacion al tema.

En este caso, por lo tanto, el DPE esta ayudando a que el procedimiento de seleccion y
eleccion de los principales actores de las agencias sea un procedimiento mas transparente
y, por ende, mas proximo a los ciudadanos quienes, pese a no poder elegir directamente
a sus miembros, conoceran y podran controlar su elecciéon con mas facilidad. Ello

refuerza, por tanto, la legitimidad procedimental de éstas.

En cuanto a la legitimidad basada en la eficacia del sistema politico, Arregui destaca que,
para que un sistema politico sea eficaz, se debe evitar que una mayoria pueda controlar el
proceso de toma de decisiones. En este caso, el problema estaba en que la composicion
de los o6rganos de las agencias era completamente heterogénea y la falta de regulacion
sobre ¢ésta ocasionaba situaciones en las que, por ejemplo, las juntas estaban
mayoritariamente compuestas por representantes de la industria. Pues bien, respecto a
este asunto, se deben destacar varios casos en los que el DPE precisamente se pronuncia
sobre la composicion de los miembros de las agencias. Se trata de los siguientes: el
1875/2011/LP, 1876/2011/LP y 1321/2011/LP (en los que se denuncia a la Autoridad
Bancaria Europea), 1967/2011/LP (contra la Autoridad Europea de Valores y Mercados),
2522/2011/CK (contra la Autoridad Europea de Seguridad Alimentaria) y 1874/2011/LP,
(contra la Autoridad Europea de Seguros y Pensiones de Jubilacion). En todos ellos, se
denuncia una falta de equilibrio en los stakeholders de las agencias. Es importante tener
en cuenta que, de los 6 casos, todos ellos han acabado con un comentario critico por parte

del DPE lo cual demuestra que se trata de una materia controvertida.

18 Defensor del Pueblo Europeo, Good Practice Guidelines regarding disclosure of the names of selection
board  members, [en linea] Consultado: 10 de abril de 2018. Disponible en:
https://www.ombudsman.europa.eu/en/cases/correspondence.faces/en/5452 1/html.bookmark
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En concreto vamos a destacar aqui el caso de la Autoridad Europea de Seguridad
Alimentaria (EFSA por sus siglas en inglés) por resultar éste paradigmatico. Este caso,
mas que por la decision final del DPE, resulta importante por lo que se denunciaba. Los

antecedentes son los siguientes!!’:

En 2008, la EFSA establecio un Grupo de Trabajo (“GT”) con el objetivo de explorar el
posible uso de una herramienta basada en la ciencia para medir la seguridad de las
sustancias quimicas para la salud humana. El GT trabajé desde enero de 2009 hasta mayo
de 2011, cuando presento su proyecto. En julio de 2011 lanzé una consulta publica sobre
el mismo. A su vez, el demandante, una organizacion sin fines de lucro, present6 sus
comentarios en el transcurso de la consulta. En estos comentarios el demandante
argumentd que la EFSA no habia protegido los intereses del publico y, en cambio, habia
protegido los de la industria. En varias ocasiones, reiterd que a través de cientificos que
habian trabajado para el Instituto Internacional de Ciencias de la Vida (ILSI) y EFSA,
ILSI contribuy6 a dar forma a las decisiones de la EFSA, interfiriendo con la
independencia de la EFSA. Segun el querellante, ILSI es un grupo de presion de la
industria. De hecho, el 19 de diciembre de 2011, el demandante publico el informe
titulado: "Una mezcla téxica, sesgo industrial encontrado en el grupo de trabajo de la
EFSA sobre evaluacion de riesgos para productos quimicos toxicos", en el que analizaba
los antecedentes cientificos y profesionales de todos los miembros del GT y argument6
que la composicion del grupo era muy parcial. El mismo dia, envi6 el informe a la EFSA

y presentd una queja ante el Defensor del Pueblo Europeo.

Tras estudiar el caso, el DPE observo que en la primera reunion que se organizo para
elaborar el documento, no hubo participacion alguna de la sociedad civil y, en la segunda,
tan s6lo hubo una ONG, lo cual parecia ser limitado. Sin embargo, ante este panorama,
el DPE no quiso arriesgarse y acabd concluyendo que, respecto a este punto y tan sélo
con esta informacion, no se podia afirmar que la EFSA no habia garantizado una
representacion equilibrada. Sin embargo, el DPE si acab6 determinando que hubo mala
administracion, pues la agencia se habia negado a responder la queja, dando la impresion
de que preferia evitar abordar el problema y creando asi dudas sobre sus esfuerzos para
garantizar una composicion equilibrada de las partes interesadas en las reuniones

externas. En definitiva, como establecia el DPE en su conclusion: “Es importante no solo

119 Tnformacion extraida del caso 2522/2011/CK.
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que haya una buena administracion sino también que, a los ojos de los ciudadanos, se vea

que se hace una buena administracion”!

Otro caso interesante es el que se interpuso contra la Autoridad Europea de Valores y
Mercados!?!. En este caso, el demandante envi6 una carta a la AEVM en la que expresaba
su decepcion por la composicion general del grupo de stakeholders. Esta vez el DPE si
pudo pronunciarse especificamente al respecto y concluyo que la AEVM no garantizo, en

la medida de lo posible, una representacion equilibrada de las partes interesadas.

Vemos, por tanto, que el DPE si ha tratado temas -aunque efectivamente no sean muchos-
respecto al equilibrio de poderes en la toma de decisiones de las agencias y, de forma
directa o indirecta, siempre ha acabado concluyendo que la agencia no ha actuado
correctamente. Esto nos da sefiales de que el asunto debe mantenerse bajo el punto de
mira y nos demuestra el efectivo control del DPE sobre esta materia. De hecho, la DPE
mostro su preocupacion respecto al tema del equilibrio de poderes y del control de los

7'22 sobre la

lobbistas sobre las agencias en el coloquio que organizé en octubre 201
reputacion de las agencias cuando dijo que "En un contexto donde el lobby es intenso,
también existe la expectativa de que las agencias que brindan asesoramiento que guia las
decisiones politicas tengan los mas altos estandares de procedimiento y operen con la

maxima independencia".

En cuanto a la legitimidad social, ya introdujimos en el apartado 2.3.3 cémo las agencias
reguladoras resultaban ser organismos practicamente desconocidos para los ciudadanos
y, ademads, demostramos en una encuesta realizada a 261 personas de paises de la UE que
el 56% de los encuestados se sentian preocupados por el hecho de que éstas pudiesen
influir en las decisiones politicas de materias tan sensibles como los medicamentos, las
sustancias quimicas o los alimentos. Es dificil extraer del andlisis de los casos que el DPE
pueda ayudar explicitamente a mejorar esta situacion (pues la tarea de acercar las agencias
a los ciudadanos corresponde mds a instituciones politicas), pero como veremos a

continuacion, algunos datos sirven de apoyo a este punto.

Para empezar, podemos resaltar el elevado nimero de casos que los ciudadanos europeos

han interpuesto en relacion a la transparencia de las agencias reguladoras y como el DPE

120 Caso 2522/2011/CK.
121 Caso 1967/2011/LP.
122 Coloquio “EU agencies - How to manage the risk of reputational damage” Op. cit.

47



ha facilitado el acceso a documentos e informacion de éstas. Este tema ya se ha tratado
cuando hablabamos de la falta de transparencia, pero también se debe destacar en este
punto. Al ayudar a acceder a esa informacion, el DPE sin duda contribuye a que los
ciudadanos europeos tengan mas conocimiento de las agencias reguladoras y

consecuentemente contribuye a que €stos sientan mas proximos a estos organismos.

Otro punto que podemos traer a colacion son los casos en los que el DPE ha acabado
acudiendo al Parlamento Europeo (por ejemplo: caso OI/5/2012/BEH-MHZ o
1966/2011/LP). Sin entrar a analizar los niveles de legitimidad social que adquiere el PE
frente a los ciudadanos europeos, una cosa segura es que son algo mas elevados que
respecto a las agencias, aunque simplemente sea por la eleccion directa de sus miembros.
Pues bien, en los casos en los que el DPE considera que se estd tratando un asunto de
elevado interés publico, los acaba remitiendo al PE para que esté bajo su conocimiento y

actiie como considere oportuno.

Un ejemplo interesante de esta remision al PE se da respecto a la agencia Frontex. El 1
de diciembre de 2009, en virtud de la entrada en vigor del Tratado de Lisboa, la Carta de
los Derechos Fundamentales de la UE pas6 a ser legalmente vinculante para Frontex.
Posteriormente, tras amplios debates y en respuesta a las preocupaciones y expectativas
expresadas por la sociedad civil, el 25 de octubre de 2011, el Parlamento Europeo y el
Consejo adoptaron el Reglamento 1168/2011 / UE que mejora ain mas la funcion de
Frontex y establece explicitamente que desarrollard sus tareas en pleno cumplimiento de
la Carta de los Derechos Fundamentales. En vista del nuevo marco juridico en el que
operaba Frontex y del gran interés de la sociedad civil en la gestion de las fronteras
exteriores por parte de la UE, incluida su dimension de derechos fundamentales, el
Defensor del Pueblo considero util tratar de aclarar, por medio de una investigacion
inicial, como implementa Frontex las disposiciones mencionadas. Finalmente, el DPE
realizd una serie de recomendaciones a la agencia que fueron seguidas por ésta y el DPE
informo al PE sobre el caso. Vemos, por tanto, que al tratarse de un tema que mostraba

interés para la sociedad civil, el DPE decidi6 dar parte al PE.

Asi, podemos concluir que este tipo de actuacion, junto con la transparencia que
promueve el DPE, también puede ayudar a fortalecer y mejorar la legitimidad social de
las agencias reguladoras, pues contribuye a acercar las decisiones, que son consideradas

mas sensibles para la ciudadania europea a sus representantes directos.
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3.4. En definitiva: ;podemos afirmar que el control del DPE sobre
las agencias reguladoras ayuda a mejorar la legitimidad

democratica de éstas?

Ha quedado demostrado en este trabajo que las agencias reguladoras cuentan con una
serie de carencias que las hace perder legitimidad democratica. Su regulacion
excesivamente heterogénea y sui generis, la falta de transparencia, su creacion mediante
segunda delegacion, la falta de equilibrio en la composicion de sus 6rganos decisorios y
el desconocimiento de sus funciones por parte de los ciudadanos europeos crea mucha
incertidumbre respecto al papel de estas instituciones que, por otro lado, ostentan

potestades muy relevantes al regular e incidir directamente en las politicas de la UE.

Ante esta situacion, queda demostrada también la necesidad de ejercer un control sobre
las agencias reguladoras. En concreto, este trabajo se ha centrado en el control
administrativo que ejerce el DPE sobre ellas. El objetivo, por lo tanto, era analizar los
casos en los que el DPE habia tratado asuntos relacionados con las agencias y, de ahi,
sacar conclusiones respecto a si efectivamente el DPE, con su control administrativo, ha

logrado hasta la fecha actual mejorar la legitimidad democrética de éstas y como lo habia

hecho.

Para llegar a esta conclusion basta ver la relacion de las carencias estudiadas y como el
DPE ha actuado sobre ellas. Si bien es cierto que, en determinados casos, las
investigaciones que ayudan a mejorar estas carencias no son muy numerosas (por
ejemplo, en los casos en los que se controla del equilibrio de los miembros de las agencias
o en los casos enviados al Parlamento Europeo) lo que este trabajo quiere demostrar no

es cuanto ayuda el DPE a mejorar esa legitimidad democratica sino si lo hace o no.

Asi que vayamos por partes analizando brevemente de qué forma el DPE ha actuado en

cada caso.

En primer lugar, respecto a la falta de una regulacion homogénea de las agencias,
habiamos destacado como se complicaba su control por este motivo, sobre todo si se
trataba de un control mas rigido como el judicial. Pues bien, ha quedado demostrado en
el apartado 3.3.1 que: la flexibilidad de los mecanismos de control del DPE, su amplio
abanico de posibilidades para criticar los actos de las agencias si éstos no concuerdan con

los estdndares de una buena administracion, y el hecho de que sus resoluciones no sean
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vinculantes logran que un elevado nimero de casos que se presentan ante el DPE y que
efectivamente cuentan con actuaciones de mala administracion acaben con un resultado
positivo. Esto se debe a que la mayoria de casos acaban por solucionarse con la aceptacion
por parte de la agencia de las recomendaciones del DPE o bien con soluciones amistosas

entre la agencia y el denunciante.

En segundo lugar, se debe destacar el fundamental papel del DPE en la mejora de la
transparencia de las agencias. Prueba de ello es que, de los 23 casos totales iniciados por
el propio DPE, 20 tienen relacion con la transparencia de las agencias y 19 acaban con un
resultado positivo. Pero, ademas de los casos interpuestos por el DPE, se da una elevada
cantidad de casos interpuestos por denunciantes que especificamente tratan el tema de la

transparencia y que igualmente acaban con un gran numero de resultados positivos.

Respecto a la legitimidad procedimental de las agencias, que venia dafiada por su creacion
de segunda delegacion fuera del alcance de los ciudadanos europeos, podemos decir que
el DPE reforz6 este aspecto con un caso en el que, otra vez, por iniciativa propia, acabo
elaborando una Guia de Buenas Practicas en el que se destacaba la relevancia de lograr

mas transparencia en la seleccion y eleccion de los principales actores de las agencias.

En cuanto a la legitimidad basada en un correcto equilibrio de fuerzas en la toma de
decisiones de las agencias, hemos podido ver cémo el DPE ha tratado varios casos al
respecto no logrando nunca una solucion positiva, pero estableciendo comentarios

criticos al respecto que si tendran fuerza politica.

Y, finalmente, respecto a la legitimidad social, hemos acabado concluyendo que el DPE,
al facilitar el acceso de documentos e informacion sobre las agencias reguladoras a los
ciudadanos europeos y al presentar ciertos casos de sensibilidad publica al PE si ayuda a

acercar a estas instituciones a los ciudadanos.

En definitiva, por tanto, podemos afirmar que en mayor o menor media, el control
administrativo por parte del DPE si ayuda a lograr una mayor legitimidad democratica a

las agencias reguladoras.
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Conclusiones:

Como resultado del estudio realizado en este trabajo se puede concluir de forma sintética

que:

Primero.- Las agencias reguladoras de la UE son organismos de derecho publico de la
UE, establecidos por las instituciones mediante actos de Derecho derivado, y dotados de
personalidad juridica propia, que tienen como objetivos mejorar la ejecucion y el control
de las politicas europeas, en determinados dmbitos y evitar tener que asignar recursos de
la Comision a tareas excesivamente técnicas. Tienen su propio reglamento de base,
aprobado normalmente por codecision, estan diseminadas por todo el territorio de la UE,
son independientes, su politica de personal debe adoptarse conforme al Estatuto de los

Funcionarios y es el Parlamento quien controla su gestion presupuestaria.

Segundo.- Las agencias reguladoras cuentan con las siguientes carencias que afectan en
su legitimidad democratica: falta de regulacion, falta de transparencia y falta de
legitimidad procedimental, politica y social. Por ello, es preciso que estas carencias sean
reforzadas y controladas por las instituciones de la UE para lograr asi una mayor
legitimidad democratica, sobre todo si tenemos en cuenta que €stas pueden regular e
influir en la toma de decisiones de ambitos tales como: medicamentos, quimicos,

alimentos, fronteras, derechos fundamentales, género etc.

Tercero.- El Defensor del Pueblo Europeo tiene como funcion principal mejorar la
proteccion de los ciudadanos respecto a la posible mala administracion de las
instituciones y 6rganos de la UE y reforzar la transparencia y el control en la toma de
decisiones y en la administracion de la UE. Asi, se puede afirmar que el Defensor del
Pueblo Europeo es una de las instituciones que, mediante su control administrativo, puede
ayudar a mejorar la legitimidad democratica de las agencias incidiendo en sus concretas

carencias.

Cuarto.- Tras el analisis de todos los casos en los que el Defensor del Pueblo Europeo ha

investigado a una agencia reguladora, se considera demostrado que:

- Respecto a la falta de regulacion: los mecanismos flexibles y no vinculantes del
DPE si sirven para favorecer resultados positivos respecto al control

administrativo frente a instituciones con regulaciones heterogéneas y sui generis.
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- Respecto a la falta de transparencia: el DPE ejerce un estricto control sobre el
tema y promociona varias actuaciones de oficio que empujan a las agencias a

mejorar sus mecanismos de transparencia.

- Respecto a la falta de legitimidad procedimental: El DPE ayuda a que el
procedimiento de seleccion y eleccion de los principales actores de las agencias

sea un procedimiento mas transparente y, por ende, mas proximo a los ciudadanos.

- Respecto a la falta de legitimidad politica: el DPE ha tratado temas respecto al
equilibrio de poderes en la toma de decisiones de las agencias y, de forma directa
o indirecta, siempre ha acabado concluyendo que la agencia no ha actuado

correctamente.

-Respecto a la falta de legitimidad social: el DPE, al facilitar el acceso de
documentos e informacion sobre las agencias reguladoras a los ciudadanos
europeos y al presentar ciertos casos de sensibilidad publica al PE, si ayuda a

acercar a estas instituciones a los ciudadanos.

En definitiva, se puede afirmar como conclusion final de la investigacion y del analisis
realizado que el Defensor del Pueblo Europeo si logra, mediante su control

administrativo, mejorar la legitimidad democratica de las agencias reguladoras.

52



Bibliografia y documentacion
BIBLIOGRAFIA

Obras generales y monografias

BEETHAM, D. y LORD, C., Legitimacy and the European Union, ed. Longman,
Londres, 1998.

BUSUIOC, EM. The Accountability of European Agencies: Legal Provisions and
Ongoing Practices, Postbus, 2010. [en linea]. Consulta: 7 de enero de 2018. Disponible
en: https://dspace.library.uu.nl/bitstream/handle/1874/44369/busuioc.pdf?sequence=1

CHAMON, MERIJJIN, EU Agencies: Legal and Political Limits to the Transformation of
the EU Administration, 1* ed, Oxford University Press, New York, 2016.

GROENLEER, M. The autonomy of European union agencies: a comparative study of

institution development, Editorial Maureen Donnelley, Postbus, 2009.

DAY, P., KLEIN, R P., Accountabilities: Five Public Services, Tavistock Publications,
London, 1987.

Articulos de revistas y contribuciones

ANDOURA, S., TIMMERMAN, P., “Governance of the EU: The Reform Debate on
European Agencies Reignited”, European Policy Institutes Network, Nim. 19, 2008.

ARANZADI, Las agencias europeas, Derecho Administrativo Europeo, Editorial
Civitas, enero 2015, BIB 2015/2620 [en linea]. Consulta: 16 de mayo de 2017.
Disponible en:

https://insignis.aranzadidigital.es/maf/app/delivery/offload/get? =1494949396569

ARREGUI, Javier. “Problemas de legitimidad democratica, representacion y rendimiento
de cuentas en el proceso politico de la Unién Europea” Cuadernos Europeos de

Deusto.Num. 46/2012, Bilbao, pags. 85-112.

CADEDDU, S. “The proceedings of the European Ombudsman”, Law and contemporary
problems, Vol. 68:161-182 [en linea] Consulta: 20 de febrero de 2018. Disponible en:

http://law.duke.edu/journals/Icp.

53



DELOITTE CONSULTING CVBA, The income of fully self-financed Agencies and the
EU budget, Policy Department on Budgetary Affairs, Bruselas, 2013.

JANER TORRENS, JD. “Limites y control de los actos adoptados por las agencias
reguladoras de la Unioén Europea: Comentario a la sentencia del TJUE de 22 de enero de
2014, as. C-270/12, Reino Unido contra Parlamento Europeo y Consejo de la Union
Europea apoyados por Espafia, Francia, Italia y la Comision Europea”. Revista General

de Derecho Europeo 33, 2014, pags. 10-11.

LARRAZABAL, S. “Presentacion” Cuadernos Europeos de Deusto. Num. 46/2012,
Bilbao, pags.13-15.

LEVY-FAUR, D., “The Global Diffusion of Regulatory Capitalism”, en The Annals of
the American Academy of Political and Social Science, n°598, 2005, pags. 12-32.

MORAVCSIK, A., “In Defense of the Democratic Deficit: Reassessing the Legitimacy
of the European Union”, en Journal of Common Market Studies, n° 4, 2002, pags. 603-
34.

POPESCU-SLANICEANU, 1., MARILENA PETROVSZKI, D., IONUT ENESCU, C.,
“The Role of the European Ombudsman in the Implementation of the Right to Good
Administration”, Acta Universitatis Danubius. Juridica, Vol 6, No 2, 2010, pags. 193-
208.

ROMZEK, BS., DUBNIK, MJ., “Accountability in the Public Sector: Lessons from the
Challenger Tragedy”, Public Administration Review, 47, 1987, pags. 227-238.

SCHMIDT-ABMANN, E. “La Administraciéon europea por las Agencias europeas”,
Revista Juridica de los Derechos Sociales”, Vol.3, Num. 2/2013, 2013, pags. 1-11.

SINCLALIR, A., ‘The Chameleon of Accountability: Forms and Discourses’, Accounting,
Organizations and Society, Elsevier, vol. 20, 1995, pags. 219-237.

VAN OOIK, R. “The Growing Importance of Agencies in the EU: Shifting Governance
and the Institutional Balance ”, Good Governance and the European Union. Reflections
on concepts, institutions and substance, D. M. Curtin and R. A. Wessel (eds), Antwerpen:

Intersentia, 2005, pags. 125-152.

54



DOCUMENTACION

Union Europea
Consejo de la UE:

Consejo de la UE y Europeo, Transparency and access to document, [en linea]. Consulta:
21 de febrero de 2018. Disponible en: http://www.consilium.europa.eu/en/general-

secretariat/corporate-policies/transparency/
Comision Europea:

Comision Europea, Comunicacion de la Comision, de 25 de julio de 2001, «La
gobernanza europea - Un Libro Blancoy [COM (2001) 428 final - Diario Oficial C 287
de 12.10.2001], [en linea]. Consulta: 1 de febrero de 2018. Disponible en: https://eur-
lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/?uri=LEGISSUM%3A110109

Comision Europea, Les agences communautaires, SEC (2001) 349 [en linea]. Consulta:
26 de junio de 2017. Disponible en:
http://ec.europa.eu/transparency/regdoc/rep/2/2001/FR/2-2001-340-FR-1-0.Pdf

Comision Europea, Comunicacion de la Comision- El encuadramiento de las agencias
reguladoras europeas, Bruselas, 11 de diciembre de 2002, COM (2002), pag. 4 [en linea].
Consulta: 4 de febrero de 2018. Disponible en: http://eur-
lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2002:0718:FIN:EN:PDF

Comision Europea, Comunicacion de la Comision al Parlamento Europeo y al Consejo,
Agencias europeas- Orientaciones para el futuro, Bruselas, 11 de marzo de 2008, COM
(2008), [en linea]. Consulta: 1 de febrero de 2018. Disponible en: https://eur-
lex.europa.eu/legal-content/EN/ALL/?uri=COM%3A2008%3A0135%3AFIN

Defensor del Pueblo Europeo

Defensor del Pueblo Europeo, Codigo Europeo de Buena Conducta Administrativa, [en
linea]. Consulta el 25 de  mayo de  2015. Disponible  en:

https://www.ombudsman.europa.eu/es/resources/code.faces#/page/1

Defensor del Pueblo Europeo, Decision del Defensor del Pueblo Europeo por la que se
adoptan disposiciones de aplicacion [en linea] Consulta el 15 de febrero de 2018.

Disponible en: https://www.ombudsman.europa.eu/es/resources/provisions.faces

55



Defensor del Pueblo Europeo, Good Practice Guidelines regarding disclosure of the
names of selection board members, [en linea] Consultado: 10 de abril de 2018. Disponible
en:

https://www.ombudsman.europa.eu/en/cases/correspondence.faces/en/54521/html.book

mark

Defensor de Pueblo Europeo, Informe Anual de 1997 y de 2011 a 2018, [en linea]
Consultado: 10 de abril de 2018. Disponible en:

https://www.ombudsman.europa.eu/es/activities/annualreports.faces

Defensor del Pueblo Europeo, Report on visits to Agencies, [en linea]. Consulta el 4 de
abril de 2018. Disponible en:

https://www.ombudsman.europa.eu/en/activities/report.faces/en/59248/html.bookmark

Parlamento Europeo

Parlamento Europeo, Joint statement of European Parliament, the Council of the EU and
the European Commission on decentralised agencies, [en linea] Consulta el 21 de agosto

de 2017. Disponible en: https://europa.eu/european-

union/sites/europaeu/files/docs/body/joint_statement_and_common_approach 2012 _en.

pdf

Otros documentos

Union Europea, Agencias y otros organismos de la UE, parrafo 1, [en linea] Consulta: 1

de febrero de 2018. Disponible en: https://europa.eu/european-union/about-

eu/agencies_es#tipo_de_agencias.

Unioén Europea, Defensor del Pueblo Europeo [en linea]. Consulta: 15 de febrero de 2018.

Disponible en: https://europa.eu/european-union/about-eu/institutions-bodies/european-

ombudsman_es

Jurisprudencia:

Asunto 9/56 Sentencia del Tribunal de Justicia de la Unioén Europea de 13 de junio de

1958. (completar con el nombre de las partes)

Asunto 98/80 Sentencia del Tribunal de Justicia de la Unién Europea de 14 de mayo de
1981.

56



Asunto 270/12 Sentencia del Tribunal de Justicia de la Union Europea de 22 de enero de
2014.

Legislacion:

Reglamento (CE) n.° 1049/2001 del Parlamento Europeo y del Consejo sobre el acceso

del publico a los documentos de las instituciones de la Unidon Europea

Reglamento (CE, Euratom) n°1605/2002 del Consejo, de 25 de junio de 2002, por el que
se aprueba el Reglamento financiero aplicable al presupuesto general de las Comunidades

Europeas.

Reglamento (CE, Euratom) n°2343/2002 de la Comision de 23 de diciembre de 2002 por
el que se aprueba el Reglamento financiero marco de los organismos a que se refiere el
articulo 185 del Reglamento (CE, Euratom) no 1605/2002 del Consejo, por el que se
aprueba el Reglamento financiero aplicable al presupuesto general de las Comunidades

Europeas.

Reglamento (CE) n°58/2003 del Consejo, de 19 de diciembre de 2002, por el que se
establece el estatuto de las agencias ejecutivas encargadas de determinadas tareas de

gestion de los programas comunitarios.
OTROS

Prensa

BANKS, M., “EU agencies discuss need for greater public trust in their work™, [en linea]
Consultado: 25 de febrero de 2018. Disponible en

https://www.theparliamentmagazine.eu/articles/news/eu-agencies-discuss-need-greater-

public-trust-their-work

EURACTIV, “EU Ombudsman worried over lack of transparency at medicines agency’-
21 de mayo de 2014 [en linea] Consulta: 20 de febrero de 2018. Disponible en:

https://www.euractiv.com/section/health-consumers/news/eu-ombudsman-worried-

over-lack-of-transparency-at-medicines-agency/

MEDIUM, “EU agencies- How to manage the risk of reputational damage” [en linea]
Consultado: 25 de febrero de 2018. Disponible en:

57



https://medium.com/@EUombudsman/eu-agencies-how-to-manage-the-risk-of-

reputational-damage-aab92e6e1ba8

ORDAZ, P.: “Mas de 200 fallecidos en el incendio de un barco con inmigrantes en
Lampedusa”, El Pais, [en linea] Consultado: 25 de febrero de 2018. Disponible en:
https://elpais.com/internacional/2013/10/03/actualidad/1380791363_913633.html

SODERMAN J., Calling for a fundamental right to an open accountable and service-
minded administration. Press release 3/2000 of 2 February 2000, [en linea] Consulta: 20
de febrero de 2018. Disponible en: http://europa.eu/rapid/press-release_EO-00-3 en.htm

Debates y conferencias

Debate organizado por la DPE “EU agencies- How to manage the risk of reputational
damage” de fecha 18 de octubre de 2017 [en linea]. Consulta: 15 de enero de 2018.
Disponible en: https://www.youtube.com/watch?v=erINKKDF3HE

Conferencia en el Centro para el Estudio del Cambio Politico, Universidad de Siena,
Siena, Italia, de 17 de octubre de 2006 sobre: 'La institucion del DPE y la calidad de la
democracia', [en linea]. Consulta: 18 de febrero de 2018, disponible en:
https://www.ombudsman.europa.eu/speeches/en/2006-10-17a.htm

Conferencia en la Escuela de Estudios Internacionales Avanzados de la Universidad
Johns Hopkins, Bolonia, Italia, 17 de octubre de 2006 sobre: 'Transparencia, rendicion de
cuentas y democracia en la UE'. Consulta el: 18 de febrero de 2018. Disponible en:
https://www.ombudsman.europa.eu/speeches/en/2006-10-17b.htm

Conferencia “Constitutionality, powers and legitimacy of EU Agencies or agency-like
bodies”, Maastricht University 10-11. [en linea] Consulta: 5 de febrero de 2018.
Disponible en: https://www.youtube.com/watch?v=8mIRbtu2 8A&t=1379s.

58



Anexos

59



ANEXO 1:

LISTADO DE LAS AGENCIAS REGULADORAS.



Informacion extraida del portal: https://europa.eu/european-union/about-eu/agencies_en,
el 3 de febrero de 2018.
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ENCUESTA.



Las agencias de la Union Europea

2617 respuestas

Sexo:

7 respuestas

95
234

& Mujer
& Hombre

Edad:

23% respuestas

@ Entre 15-25.
@ Entre 26-35.
@ Entre 36-45.
@ Entre 46-60.
@ Entre 61-75.
@ Entre 76-90.
@ Entre 90-120.




;Conoces o has oido hablar alguna vez de las agencias de la
UE?

261 responses

[ T

@ Mo
;Cuantas conoces?
174 responses

@ Entre 1-10.

@ Entre 11-20.
@ Entre 21-30.
@ Entre 31-40.
@ Entre 41-50.
@ Entre 51-60.




¢;Cuantas dirias que hay en total?

172 responses

@ Entre 1-10.

@ Entre 11-20.
@ Entre 21-30.
@ Entre 31-40.
@ Entre 41-50.
@ Entre 51-50.

;Crees que son instituciones ubicadas en Bruselas o estan
distribuidas por el territorio de la UE?

176 responses

@ Eruselas.
@ Distribuidas.




Respecto a su actividad: ;sabes qué funciones cumplen?

176 responses

Las agencias de la UE son entidades independientes de las
instituciones de la UE, creadas para llevar a cabo tareas mas bien
técnicas. Su objetivo es asistir a la Comision para que ésta pueda
centrarse en sus competencias principales. Tras esta pequeiia
explicacion:

:Crees que su actividad puede afectarte directamente como
ciudadano de la UE?

267 responses

@ =i
& No.




;. Qué opinas sobre el hecho de que estas instituciones puedan
regular directamente areas como las de los medicamentos,
alimentos, quimicos, etc.?

260 responses

@ Me daigual.

@ Me preocupa, pues no
conozco bien a estas
instituciones y me parecen._..

@ Me parece bien pues confio
en los organismos de la UE y
en su trabajo.

@ Me preocupa pues no
conozco bien a estas
instituciones v me parecen...

Las agencias estan integradas mayoritariamente por
especialistas técnicos y grupos de interés (sobre todo
industria). ¢ Te preocupa gque la ausencia o escasez de actores
politicos suponga que estas entidades puedan regular de
acuerdo con intereses mas bien privados?

260 responses

@ 5Si, deberia haber mas
presencia politica para velar
por el interés general.

@ Me es indiferents pues los
politicos son igualmente unos
corruptos.

@ Mo me preocupa pues confio
en los organismos de la UE.

@ 5Si. Deberia haber mas
presencia politica para vela. ..
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