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El proceso constituyente europeo en sentido estricto

Introduccidén

Europa se encontraba desde mediados de los afios noventa en compas de espera; la ref-
orma de las estructuras juridico politicas comenzaba a mostrarse como logica exigencia
de la integracion politica que debia darse una vez superadas, en gran parte, las metas de
la integracion econdmica.

La dindmica de funcionamiento de la Convencion para el futuro de Europa ha sido un
cambio cualitativo con respecto a los tradicionales mecanismos de construccion y avance
europeos. Quiza podria incluso afirmarse que las tesis federalistas —lato senso— han pre-
valecido en la organizacion del trabajo, frente a las tendencias intergubernamentales que
impulsan los gobiernos estatales mayoritariamente en los tltimos tiempos. Bien es cierto
que la heterogénea composicion de la Convenciéon ha sido al tiempo una ventaja y un in-
conveniente: por un lado, se impuso tempranamente un modus operandi que comenzaba
a intimidar a los gobiernos por lo que podria significar una propuesta final demasiado
ambiciosa y desligada de esos modos de proceder tradicionales; sin embargo, tal
compleja composicion ha permitido que la sobrevenida incorporacion de los ministros de
exteriores paliase, en cierta medida, lo que los partidarios del antiguo modelo calificaban
como excesos utdpicos. El éxito o fracaso del proyecto de tratado constitucional para la
Unidn Europea resulta una incégnita que, sin embargo, no impide reflexionar sobre el
papel que habrian podido jugar en el seno de la Convencién y que, en su caso, estén
destinados a desempefiar unos actores insustituibles en cualquier sistema politico basado
en una estructura de democracia representativa: los partidos politicos.

Una estrategia progresista de integracién europea partiria de restituir a la ciudadania una
importante capacidad de participacion. Por supuesto, esto contradice la l6gica con la que
se ha funcionado hasta ahora, desde los supuestos de que no existe un “pueblo europeo”
(estando por tanto condenado al fracaso este camino de construccion europea, al menos
en su modalidad estado-federacion) y que la poblacién de cada Estado miembro —en una
reflexion pausada— es muy probable que reniegue del proyecto de Europa federal. Sin
embargo, el punto de partida es —con plena conciencia del riesgo que ello implica— que
el cambio cualitativo que debe sufrir Europa en el 2004, o va acompafado de una ver-
dadera discusion y debate del grueso de la poblacién de los Estados miembros, o resul-
tara una estructura de dificil lectura en clave progresista.

Si atendemos a los retos que debe afrontar la Union Europea luce la necesidad de asegu-
rar la solidez de la estructura y la identificacion de los europeos con esa estructura de
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poder. En el &mbito internacional queda patente la impostergable exigencia de crear en
Europa un polo unitario de articulacion de propuestas para regir la globalizacion y parti-
cipar del gobierno del planeta y del funcionamiento adecuado de Naciones Unidas. Si
contemplamos la perspectiva de la llamada “Europa social” (integracion de las politicas
tradicionalmente encuadradas en la formula “Estado social””) como premisa del disfrute
de derechos y libertades de los grupos llamados civiles y politicos resulta igualmente evi-
dente que sélo una legitimidad democratica garantiza una base estable de funcionamiento
e implementacién de estas politicas. De modo que no seré prescindible el elemento de si
en ese disefio participan o no partidos con una vision (y vocacion) de &mbito verdadera-
mente europeo supranacional o integrado, singularmente si se tiene en cuenta que las
fuerzas del mercado a modular si tienen ese carécter.

La «imaginacion politica» se perfila como una herramienta imprescindible para afrontar el
desarrollo de la estructura de la Union pues muchos de los problemas a resolver se presen-
tan como radicalmente nuevos. Resulta conveniente no permitir que las consideraciones de
eficacia presidan toda reflexién pues por esa via han adquirido excesiva aceptacion los
procedimientos de “soft-law” que involucran a los agentes privados en la elaboracién de la
normativa, viniendo a juzgar paliada asi la ausencia de participacion auténticamente demo-
crética; desde los postulados de la eficacia se afirma que no hay mejor normativa, especial-
mente cuando ésta tiene un marcado caracter técnico, que aquella en cuya elaboracion inter-
vienen los destinatarios; habra quizés que disentir pues el juicio sobre la normativa puede
no estribar exclusivamente en su funcionamiento y aceptacion, en su mas facil aplicacion,
sino que hay consideraciones de orden politico que pueden aconsejar mantener a ciertos
grupos afectados por las disposiciones, ajenos al procedimiento de produccion normativa,
distanciandose asi de las exigencias de eficacia.
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1. Situacién de partida

1.1 El déficit democratico en la dinamica de cambio institucional

La descripcién mas rica de la situacién en la que estd teniendo lugar el proceso de
integracion —incluida la aceleracién de los Gltimos tiempos— se sintetiza en la expresion
«déficit politico» como resumen de las carencias no sélo en cuanto a la legitimidad sino,
asimismo, en lo que atafie a la transparencia y a la responsabilidad, a la misma ausencia
de un espacio politico europeo y a las dificultades para designar a los actores de este
espacio de poder, que se desarrolla, con excesiva frecuencia, en la sombra de la buro-
cracia comunitaria.

Las carencias observables en la legitimidad democratica del sistema politico de la Unién
Europea no pueden afrontarse exclusivamente desde un punto de vista formal, es decir,
de estructuras institucionales, de politica formalizada a través del derecho (constitucional
comunitario). Salir al encuentro de esta problematica conlleva contemplar como los
actores del sistema politico han construido estrategias de reaccion al desplazamiento de
poder politico derivado de la creciente integracion en el seno de la Union. Estas es-
trategias han consistido, principalmente, en seguir un paralelo movimiento de “suprana-
cionalizacion” o integracion a través de la construccién de redes que han permitido a los
partidos politicos adaptarse al sistema politico de la Unidn caracterizado por la literatura
cientifica como “sistema multinivel” que da lugar a dinamicas politicas imbricadas y
entretejidas (Politikverflechtung). Desde estas premisas quizas quepa desdramatizar la
problematica del déficit democratico en la medida en que se detecta una cierta reaccion
entre las élites politicas para no perder totalmente la estela del centro neurélgico de la
toma de decisiones. Ahora bien, que los partidos politicos sean capaces de tender hacia
el “objetivo Bruselas™, bien es cierto que a la zaga de muchos otros actores como los
grupos de interés y sobre todo las corporaciones empresariales y financieras, no implica
automaticamente que ello redunde en un efectivo acercamiento de las instituciones
europeas a la ciudadania, maxime si tenemos en cuenta que esa actividad de los partidos
politicos se ha desarrollado en el terreno de lo informal, con las asimetrias de in-
formacién que ello comporta. Esta politica informal pareciera que es indispensable
reubicarla en un marco formalizado para conferirle la solidez exigible a efectos de paliar
las carencias de participacion democratica de que adolece el entramado constitucional
europeo.
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En este terreno también hay que referirse a otros actores de la arena politica, ya sean
grupos de interés (institucionalizados y reconocidos por los ordenamientos nacionales
y/o comunitario, o bien al amparo del libre juego de actores en el nivel supranacional de
toma de decisiones) o las llamadas organizaciones no gubernamentales.

La democracia en Europa se ve amenazada por riesgos gestados en el proceso de cambio
institucional entre los que cabe identificar como mas ciertos el de la creciente “interguber-
namentalizacion” (refuerzo de los ejecutivos nacionales en detrimento de las instituciones
parlamentarias mas presentes —relativamente— en el método comunitario clésico), el riesgo
de incremento de competencias al margen del principio de subsidiariedad que funciona
mas en el ejercicio de las competencias ya asumidas que con respecto a la asuncién de
nuevas competencias. Este aumento de poder puede suponer una sobrecarga de actividad
de la Union constituyendose en cortina de humo del verdadero nucleo de decisiones poli-
ticas comunitarias (pérdida de visibilidad de las politicas méas relevantes entre la abundan-
cia de competencias e innecesario alejamiento del ciudadano del centro de decision) y la
desviacion del poder politico hacia sedes depositarias de un “criterio experto” (plantea-
mientos de corte tecnocrético).

1.2 Identificacion del proceso de cambio como proceso constituyente

Si bien los canones del derecho constitucional habrian exigido seguramente que la anda-
dura del proceso hubiese iniciado con la eleccion de una asamblea constituyente (prefe-
riblemente por sufragio directo) con la explicita mision de elaborar un texto constitucio-
nal, o la articulacion de un mecanismo quizas mas conectado al “ejecutivo comunitario”
a imagen del que funciond en Francia con ocasion del proyecto de la constitucion de la
V Republica, mas en cualquier caso constando expresamente la mencion a la constitu-
cién. Ahora bien, tal ausencia no condena irremediablemente el proceso de cambio fuera
de la calificacion como constituyente, maxime si atendemos a su significacion material
y a su proyeccion. Abundan juicios tajantes sobre la ausencia de proceso constituyente en
la actual circunstancia, mas aqui se opta por tener en cuenta la trascendencia efectiva-
mente constitucional y fundante de los cambios que estan teniendo lugar de cara a los 372
millones de europeos afectados por las reformas y sometidos a —;y participantes en?— el
poder comunitario.

De modo significativo, aun cuando la calificacion del proceso iniciado en Laeken como
proceso constituyente no se ha generalizado entre los constitucionalistas y observadores
de las instituciones europeas, sin embargo si lo ha hecho en los medios de comunicacién
y el sector de la ciudadania més informado lo esta percibiendo, indudablemente, como
tal. Ello sitGa al analista ante la necesidad de juzgar la realidad dindmica de la Union a
la luz de los esquemas conceptuales del constitucionalismo clasico: habra de ser objeto
de verificacion si los acontecimientos que estan desarrollando el esquema institucional
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comunitario son subsumibles en ese concepto de proceso constituyente. Este cotejo debe
tener en cuenta en primer término el elemento de la legitimidad democrética. La busque-
da de canales de participacion de la generalidad de la ciudadania en los cambios constitu-
cionales de la Union en los proximos dos afios no puede prescindir de las dindmicas
nacionales pero tampoco de aquello que sucede en los foros europeos institucionales y
partidarios (estos tres vértices conforman un triangulo cuyos limites es preciso tener en
cuenta para proyectar iniciativas e intervenciones). Habra de vigilarse este transito desde
las soberanias nacionales (“soberania popular”, como la define la Constitucion espafiola)
a la soberania de la Unidn; esta Gltima debe integrar esa misma base democratica si no
se quiere correr el riesgo de convertir el sistema politico de la Unidn en una compleja
oligarquia.

Para afirmar la existencia de un proceso constituyente, uno de los principales obstaculos
a salvar es la concepcion de que existe un enlace casi irracional entre pertenencia a una
comunidad cultural y sometimiento a un poder estatal (o similar). El llamado paradigma
holista que ha gobernado la construccién tedrica de la nacion (y consiguientemente del
Estado-nacion) de raiz roméantica. Este dilema ha dado lugar a la cuestion de si es posible
plantear una constitucion (y unas instituciones democréaticas a imagen de las existentes
en los Estados miembros) en una Europa que careceria de su propio Demos. Hay tesis
escepticas y opiniones constructivistas como la tesis de los procesos comunicativos
democraticos. Desde el cosmopolitismo se apunta a las posibilidades que ofrece la Unién
Europea como campo de pruebas y embrion de un futuro “gobierno mundial” que estaria
basado no en la pertenencia a un demos sino en la asuncion de unos principios comunes
de convivencia: universalidad, autonomia y responsabilidad, fundamento del sistema de-
mocrético en los Estados de Derecho.

Partir de la premisa de que es necesaria uniformidad cultural (y linglistica) para que la
sociedad sea humus fertil de una estructura de poder unitaria resulta un planteamiento
poco acorde con una vision universalista y/o internacionalista. EI “pueblo” (en términos
constitucionales) se hace también a través de las instituciones como bien se observa en
Estados plurinacionales; tal es la teoria de la pertenencia a un colectivo politico en fun-
cién de sus presupuestos fundacionales (constitucionales) méas que a partir de determinis-
mos naturales (la nacion o, como precedente historico, la raza).

Puede que la obra de la Convencidn no sea constituyente si se considera de modo aislado
pero sin duda es un eslabon en una cadena de cambios que tienen, sin duda alguna, re-
levancia constitucional y que conjuntamente suponen un proceso constituyente. Al
margen de si se dan o no las circunstancias que en otros contextos histdricos y geogréfi-
cos se hayan podido considerar para al abstraerlos y ordenarlos convertirlos en requisi-
tos de un proceso constituyente tipo, lo cierto es que el aqui y ahora de Europa es un
momento constituyente prolongado en el tiempo y fragmentado en sus sedes de decision
y en sus avances.
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1.2.1 Preexistencia de un corpus constitucional

Tradicionalmente se ha asociado el concepto constitucién al de soberania, de modo que
solo un poder soberano podria acometer tal acto fundacional; asi las cosas, el hecho de
que el origen del poder comunitario se remonte a un pacto convencional entre dos (0 mas)
sujetos soberanos (que lo seguirian siendo de acuerdo con el derecho internacional aun
después de suscrito el pacto) constituiria, segun tal tesis, un obstaculo insalvable para
considerar esos tratados de derecho originario como un texto constitucional. Esta es una
tesis a todas luces obsoleta y, en cualquier caso, superada por la realidad institucional de
la Union pues efectivamente crean los tratados constitutivos un nuevo sujeto soberano:
las distintas Comunidades Europeas (y a tenor del nuevo proyecto de tratado se recono-
ceria la personalidad juridica de la Union, otorgando una subjetividad comun a la amal-
gama de las instituciones comunitarias). El dato de que los miembros integrantes del nue-
VO sujeto puedan o no escindirse del mismo no es determinante para admitir que nos en-
contremos ante una constitucion. Si parece, sin embargo, relevante el hecho de que la ju-
risprudencia del Tribunal de Luxemburgo se haya referido en numerosas ocasiones a los
tratados constitutivos como “la carta constitucional de una comunidad de Derecho”, jun-
to con innumerables pronunciamientos que califican de ordenamiento separado y auténo-
mo al constituido a partir de estas normas e integrado por el Derecho Comunitario.

La existencia de un ordenamiento juridico diferenciado del derecho internacional aun cuan-
do en él haya tenido su origen, sitta al orden juridico comunitario en una categoria en la que
bien puede decirse que existe una norma fundamental que organizay articula el sistema. Esta
norma suprema no tiene por qué recogerse en un Unico texto normativo; de hecho, en el
ordenamiento comunitario tal norma serian los Tratados de Paris de 1952 y de Roma de
1957. La abundancia de normativa es un dato innegable en el ordenamiento comunitario. En
la medida en que no se niega la existencia de este entramado juridico y se admite su fun-
cionamiento en virtud del principio de jerarquia normativa, es sencillo llegar a la designa-
cion de normas con rango supremo (los tratados constitutivos) cuya reforma cuenta con
mecanismos ad hoc. Sentado esto, resulta evidente que existen normas que, de facto, hacen
las veces de lo que en los ordenamientos nacionales denominamos constituciones, es decir,
son normas supremas que rigen el correspondiente ordenamiento. El informe del Parlamento
europeo sobre el proyecto de tratado presentado por la convencion afirma rotundamente que
«(...) los Tratados forman una “carta constitucional” de la Unidn. En consecuencia, ya
tenemos una especie de constitucion en forma de Tratados, pero se trata de una constitucion
fragmentada, sin nombre, ilegible e invisible».

Ahora bien, la denominacion de constitucion depende no sélo de estas consideraciones
sino que es relevante, también cémo se lleve a cabo su proxima reforma y, singularmente,
la participacion de los ciudadanos en este proceso. La participacién popular es una
caracteristica comun al constitucionalismo desde finales del siglo XVIII aunque revis-
tiendo distintas formulas; si el proyecto de tratado por el que se instituye una Constitu-
cion para Europa no cuenta con esta participacion, o s6lo de modo testimonial, se habra
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manipulado el término constitucion para recabar adhesiones a la renovada estructura de
poder comunitario pero sin haber profundizado en su democratizacion.

No parece errado asi concluir que los tratados de derecho originario de las Comunidades Eu-
ropeas ya tenian naturaleza constitucional y que el texto propuesto por la Convencion es una
suerte de codificacion de ese contenido constitucional, presentando la oportunidad de conce-
der participacion a la gran ausente de la Historia de la integracion europea: la ciudadania.

No es novedad en el ambito comunitario europeo la presentacion de un proyecto de cons-
titucion para la Unidn: se han dado dos proyectos aprobados por el Parlamento europeo.
Lo que es muy novedoso es que haya perspectivas de cristalizar finalmente el proyecto.
El llamado proyecto Spinelli de 1984 y el que se aprobd en 1994, denominado proyecto
Hernan, fueron dos intentos fallidos y sélo el segundo fue capaz de desencadenar un cier-
to debate que, bien es cierto, se restringio al &mbito académico. Asi las cosas los precita-
dos textos adolecian de una cierta vis idealista e incluso provocadora que, precisamente
por su imposible éxito, se permitian un articulado escueto y quizas poco realista aunque
mucho mas legible que el texto elaborado por la convencion.

1.2.2 Necesidad de sistematizacion afrontada en los trabajos de la Convencion

La utilidad de un texto Unico se conecta tradicionalmente con la garantia de la libertad y
la seguridad juridica como fin propio de una constitucion escrita. La declaracion de Lae-
ken sefialaba como dos de sus objetivos prioritarios el de incrementar el nivel de demo-
cracia, transparencia y eficiencia, asi como la superacion del probleméatico manejo de va-
rios textos normativos basicos separados (los tratados constitutivos) como cimientos del
ordenamiento comunitario.

Resulta falaz reducir los argumentos que empujan a la redaccion de un texto constitucional
Unico a los de transparencia y legibilidad del sistema juridico-politico. Los acontecimientos
de la CIG diciembre 2003 fueron ya previstos por quienes auguraron que afrontar las
cuestiones constitucionales eludiendo el acuerdo de principio y la necesidad de reformular
la estructura europea suponia un grave riesgo de fracaso pues bajo la apariencia superficial
de acuerdo sobre la agenda subyacia, ya en Laeken, una seria disparidad de criterios con res-
pecto a los problemas de base y sus remedios. Reordenar la normativa existente no es una
tarea neutra sino que su adecuada realizacion exige un objetivo y es precisamente ahi donde
reside el desacuerdo. Tal objetivo continlia sin estar claro pues para algunos se trata de mera
técnica legislativa que codificaria usos constitucionales y jurisprudencia del Tribunal de
Justicia mientras que, para el sector mas preocupado por la legitimacion de las instituciones
europeas, la operacion debe realizarse con miras a la mejora de la participacion ciudadana,
en definitiva, a la democratizacion del sistema politico europeo.

Debe insistirse en la existencia de una tendencia contraria a la integracion europea que,
especialmente después de Maastricht, ha situado el objeto de sus criticas en las carencias
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democréticas del sistema. Si se hace hincapié en el déficit democratico una de las solu-
ciones que pueden aparecer es la de llevar a cabo una “refundacion del sistema” y qué
mejor herramienta para tal operacion que un texto constitucional. Es claro, sin embargo,
que el cinismo con que, en ocasiones, se presenta la necesidad de una constitucion sélo
puede verse compensado si la intervencion de los ciudadanos europeos comporta una
verdadera fundacion, aun cuando sea en un segundo momento.

1.2.3 Caracteristicas del proceso constituyente europeo
1.2.3.1 Requisitos referidos a la concurrencia del “pueblo europeo”

Es necesario partir de una reflexion propiamente progresista, exigencia de una vision
desnuda de prejuicios que construyen la colectividad desde concepciones étnicas o de
afinidad mas o menos involuntaria. Tales prejuicios suponen un concepto de colectividad
al margen de la concepcion humanista universal que partiria del ser humano desprovisto
de cualquier otra calificacion.

A menudo el argumento para guiar las estrategias paliativas del déficit democrético arrancan
de la ausencia de un “demos europeo”, ausencia que distinguiria la estructura politica de la
Union de las tradicionales de los Estados, de modo que se justificaria el abandono de los
cauces tradicionales de legitimacion propios de la democracia representativa. Sin embargo,
cabe también poner de manifiesto que la heterogeneidad de los territorios y sus poblaciones
es un elemento perceptible también en los Estados federales, que no por ello abdican de la
democracia representativa y, menos aun, se les niega la consideracion como Estados. Quizés
habria que distanciarse de las exigencias maximalistas sobre la concurrencia de un demos
europeo pues las estructuras politicas son un nada desdefiable elemento de cohesion. De
hecho, la Historia de la integracion europea asi lo demuestra pues, si bien paulatinamente, el
sentimiento de comunidad de intereses y, especialmente el de comunidad de futuro, se han ido
acrecentando en la poblacion de los Estados miembros. Los proto-partidos europeos podrian
haber llevado a cabo una tarea de concienciacion ciudadana que no han abordado pero que no
podran seguir eludiendo en los préximos tiempos. La opinion publica en general, y la europea
NO s una excepcion, no surge por generacion espontanea; una vision distinta es la que pro-
clama que la nacion es pre-politica pero la Europa del siglo XXI no puede articularse desde
concepciones de corte romantico tan acusado. La informacion referida a las politicas comu-
nitarias tiene ya un amplio reflejo en los medios de comunicacion y aun cuando a menudo se
trata de una cronica que no plantea interrogantes y no suscita la reflexion del ciudadano, existe
un cierto circulo (aun reducido) en el que podemaos detectar el germen de una opinidn publica
europea. Desde este elemento inicial hay que arrancar para impulsar un espacio critico con el
poder desde coordenadas de politica europea, lo que bastaria para dar base democrética a la
Unidn sin que el tan complicado y enigmatico demos europeo deba concurrir.

Aqui se propone abandonar la persecucion de este escurridizo demos que, por otro lado,
es igualmente dificil de identificar en paises con estructura federal y de cuya aptitud para
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funcionar como una democracia representativa no cabe duda alguna. Ante el conocido ar-
gumento de que la gran diferencia entre los Estados federales existentes y la estructura
de la Unidn, es que esta ultima careceria de ese componente de poblacion cohesionada
cultural y politicamente que habria sustentado las estructuras federales, no puede silen-
ciarse la duda sobre si en 1787 existia el “pueblo de los Estados Unidos de América”, que
tan solemnemente proclama el preAmbulo de su texto constitucional. Probablemente, los
Estados Unidos no habrian entonces superado el exigente “test de homogeneidad y cohe-
sion” que ahora se presenta a Europa. Siendo el objetivo una democracia representativa,
no se alcanza a discernir por qué motivo debiera considerarse descabellado prescindir de
la concurrencia o no del concepto de “pueblo europeo”. Como los tratadistas han tenido
ocasion de sefialar, son importantes factores centripetos no sélo la cultura o el idioma si-
no la existencia de una agenda politica comdn y de partidos que operen en ambas arenas
politicas: la de la Unidn y las inferiores. Este ultimo es el principal objeto de estudio en
el presente trabajo debido a que se asume esta funcion central que pueden desempefiar
estos actores en pos de la democratizacion de las siguientes etapas del proceso constitu-
yente europeo.

1.2.3.2 Contingencia de la homogeneidad linguistica y cultural

La construccion de Europa desafia tanto el paradigma holisitico como el individualista;
la vision holistica, que pone especial hincapié en la necesidad de una homogeneidad na-
cional (cultural y linguistica), a menudo deriva en euroescepticismo. Es la perspectiva de
la ética comunicativa la que puede permitir superar las exigencias de comunidad de cul-
tura y de lengua como presupuestos de una comunidad politica.

El alejamiento de las tesis que en la actualidad resurgen alrededor de los nacionalismos
y otras concepciones esencialmente euro-escépticas es indispensable pues son radical-
mente incompatibles con el proyecto de constitucion europea. La exigencia de homoge-
neidad cultural no se puede desligar del nexo nacién-democracia establecido por las
corrientes que entreveran contractualismo y romanticismo durante el siglo XIX en la
Europa continental. Pero el escenario es diverso y probablemente ese vinculo haya de ser
desechado. Ya en aquel momento el concepto de nacidn tenia dos claves de lectura, como
concepto romantico y como concepto ilustrado. Es esta segunda vision la que ha de regir
la construccion de la “polis europea”. En realidad la construccién roméantica de la nacion
cultural descansa sobre una falacia pues nada maés artificial (mé&s creacion humana y
alejado de lo innato) que la cultura; la denominacion sélo viene a travestir lo que en
realidad es una manifestacion bastante poco més admisible desde lo “politicamente co-
rrecto”, la idea de que la nacién es sobre todo, étnica.

La busqueda de identidades es el signo de nuestro tiempo; busqueda sin embargo, infruc-
tuosa y siempre frustrante pues la supraidentidad de la nacionalidad demuestra su fragi-
lidad al tiempo que se revuelve violentamente contra su desaparicion, avivando por do-
quier su resistencia contra las estructuras colectivas que mas ponen de manifiesto su
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obsolescencia. Los nacionalismos de los Estados miembros opondrian —en un intento de-
sesperado— a la integracion europea la ausencia de homogeneidad cultural y lingdistica,
olvidando su propia historia que a menudo ilustra la construccion nacional a partir de pa-
noramas de gran variedad linglistica, e ignorando que la homogeneidad cultural si que
es efectivamente perceptible, si bien en un reducido sector de la poblacion, el que BAU-
MAN ha bautizado como “elite global”. Esta elite global goza de una extraordinaria co-
munidad de intereses e inquietudes aunque, desafortunadamente, a menudo tal homoge-
neidad con sus “homdlogos” de otros paises crea una imagen especular en la distancia
que existe con los excluidos de las sociedades del bienestar y con el resto del mundo.

Si la comunidad que nos interesa defender, articular y comprender es quizas otra nocion
identitaria pero tan amplia y omnicomprensiva como es presumible: el ideal de la “huma-
nidad”, habra que asumir las dificultades que implica. Es posible que en las batallas iden-
titarias sea mas fécil funcionar con colectivos mas reducidos. EI nexo de la idea de Europa
desde una perspectiva progresista no puede desligarse del internacionalismo y en la misma
l6gica, la “humanidad” como comunidad total resulta un leitmotiv poco enardecedor en un
mundo que tiende a refugiarse de nuevo en las identidades locales y en el &mbito europeo
se refleja en las distintas variantes de euroescepticismo. Las llamadas identidades concén-
tricas superpuestas y no excluyentes —mas bien inclusivas— proporcionarian la posibilidad
de deshacerse de un “nacionalismo metodol6gico” —como lo ha bautizado BECK—, que im-
pide avanzar en la ambiciosa construccion conceptual que precede y acomparia a la inte-
gracion europea. En el especifico marco de la busqueda de una democracia europea es rele-
vante este debate pues permite un distanciamiento de los presupuestos clasicos de una co-
munidad politica siguiendo la tendencia indicada por el citado autor «(...) no se debe sepa-
rar y organizar a las personas unas contra otras para que sean conscientes de si mismas y
puedan actuar politicamente». La superposicion de identidades y su contingencia a la hora
de construir una comunidad politica son probablemente elementos claves del escenario que
precisa la democracia europea. Este primer paso de la transnacionalizacion de la democra-
cia que supondria una Union Europea dotada de Constitucion e instituciones verdadera-
mente representativas de una identidad comun de la ciudadania precisa de los partidos po-
liticos europeos para cristalizar los intereses transnacionales —ya existentes pero dispersos—
de la poblacién de los Estados miembros.

1.3 Deteccion de las carencias de legitimidad democratica en el seno
de la Convencion sobre el futuro de Europa

Los resultados del Eurobarémetro hecho publico en noviembre de 2003 ponen de mani-
fiesto las serias carencias de conocimiento del proyecto de tratado elaborado por la Con-
vencion, pues un sesenta por ciento de la poblacién de los paises miembros y candidatos
desconocen que ha sido precisamente una convencion quien ha elaborado el texto. Ade-
mas la mitad de los ciudadanos europeos, segun los resultados de esta encuesta, no tienen
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interés en leer la futura norma basica de la Union. Estos datos, que empujan a un juicio
negativo, sin embargo, se acomparian de un apoyo superior al sesenta y siete por ciento
en noviembre (un setenta y siete por ciento en la encuesta de enero) a la necesidad de un
texto constitucional. Las propias instituciones comunitarias, la Comision al frente, han
manifestado insatisfaccion con los resultados de esta encuesta y han propuesto como pa-
liativo un “Dia europeo para la ratificacion de la Constitucion”; propuesta esta que parece
no solo razonable sino, indispensable. Asi las cosas, se trataria de hacer coincidir la fecha
de la ratificacion —es deseable que también los referendos— en los distintos Estados
miembros. EI Eurobarometrro sefiala también que los espafioles no sienten como una
necesidad imperiosa la celebracion de ese referendum (sélo el cuarenta y uno por ciento
esta a favor de su realizacion), lo que parece una opcion algo irresponsable si tenemos en
cuenta que Espafia es el tercer pais en apoyo al nuevo texto constitucional (79%). Este
desentenderse de las circunstancias reales de la politica europea puede achacarse, coin-
cidiendo con lo declarado por la Comision con referencia al desconocimiento del proyec-
to de tratado, a una falta de informacion por parte de las instituciones comunitarias y
estatales. En este Gltimo marco no puede exonerarse de su cuota de responsabilidad a los
partidos politicos nacionales que, en Espafia singularmente, han optado por gestionar en
la penumbra las decisiones politicas europeas en general, y las que se refieren a la “refun-
dacion de Europa” en particular.

La comunicacion del trabajo de la Convencion a la ciudadania, mas alla del tan alabado des-
pliegue en internet de sus materiales, se ha producido de modo escasamente eficaz y s6lo
en Francia ha habido un decidido impulso de los partidos para potenciar esta red ciudadana
de participacion.

En el mandato de Laeken a la Convencidn habia ya algunos elementos que sugerian que
el interés no se posaba en la perspectiva transnacional: se optd por afrontar el déficit de-
mocratico desde la perspectiva del papel de los parlamentos nacionales (y también en
parte desde el principio de subsidiariedad), de modo que la dptica sigue siendo la intergu-
bernamental. Esto no es ébice para admitir que efectivamente la mejora en las cuotas de
poder del Parlamento europeo ha sido siempre fruto de las CIG y asimismo se ha tradu-
cido en el Proyecto de Tratado de Constitucién para Europa, pero mas bien como mini-
mas concesiones que como apuestas decididas. La otra opcion habria sido poner el acento
en la division de poderes en el seno de las instituciones de la Union (no entre la Union y
los Estados como implica la creacion del grupo de trabajo sobre subsidiariedad) y en el
incremento de peso de un parlamento europeo politizado por partidos europeos sélidos
capaces de articular un riguroso control sobre quien desempefie el papel de ejecutivo co-
munitario. Quizas esta Ultima opcion sea reconocible como la que a menudo se califica
de utdpica por ser una vision transnacional pura. Las soluciones pueden intuirse en una
combinacion: tanto los parlamentos nacionales como el Parlamento europeo tienen un
papel que jugar para mejorar la legitimidad del sistema europeo, siendo precisamente en
este campo donde los partidos politicos europeos encontrarian su ambito natural de
actuacion como vinculo y cauce de conexién entre ambas esferas.
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Al contrario de lo que pudiera pensarse, el Parlamento no ha defendido siempre posiciones
tendentes hacia un modelo de democracia europea sino que, paraddjicamente, sus logros en
la mejora de cuotas de poder pueden leerse como coherentes con las tesis que defienden la
atipicidad del sistema politico de la Union. Hasta el momento el ejecutivo comunitario ha
sido responsable ante el Parlamento de un modo ciertamente sui generis: no ha habido
exigencia de responsabilidad politica en términos ideol6gicos y ello motivado en mayor
medida por la inexistencia de una articulacion de los partidos en el seno del Parlamento en
esos parametros mas que por el modo de designacion o la composicion de la Comision.
Esta particular 16gica parlamentaria ha consagrado un ejecutivo virtualmente irresponsable
en términos ideoldgicos contra lo que el Parlamento no se ha rebelado pues, simultanea-
mente, ha ido ganando poder en el procedimiento legislativo; asi las cosas, el Parlamento
habria conseguido mayor control de facto del que ostentan los parlamentos nacionales sobre
sus propios ejecutivos y lo habria hecho en el &mbito de la legislacion propuesta por el co-
legislador (el Consejo): en la Unidn no se produce la fusion ejecutivo-legislativo que tiene
lugar en el &mbito nacional y, paralelamente, aparece una nueva division de poderes en la
que el legislador es bicéfalo y el ejecutivo no tiene la misma jerarquia (entre otros motivos,
porque no se le hace responsable de sus propuestas y actuacion). Sobre las implicaciones
ideoldgicas de esta distribucion, o mejor, de esta comprension de la distribucion del poder,
se retornara mas adelante. Sin embargo, debe quedar expuesto que esta situacion responde
a una visién mas intergubernamental que al pretendido método comunitario y que, proba-
blemente, para los incipientes partidos europeos seria mas beneficioso que el sistema de
distribucion de poder se asemejase mas a la dinamica de funcionamiento que tiene lugar en
los foros nacionales.

1.3.1 La Convencion sobre el futuro de Europa no es una asamblea constituyente

La Convencion sobre el futuro de Europa se constituye con el mandato de dar respuesta
a sesenta y cinco cuestiones planteadas por el Consejo Europeo de Laeken, susceptibles
de agruparse bajo los epigrafes siguientes: el acercamiento del proyecto europeo a la ciu-
dadania (en conexion con la llamada transparencia y la legitimidad), las posibles refor-
mas institucionales en vista de la ampliacién y la discusién competencial en la que desta-
ca el papel exterior de la Union. Estos temas perfilan una modificacion de amplio espec-
tro que ha llevado naturalmente al planteamiento de la cuestion constituyente.

La convencidn aparece como solucion de preparacion de las Conferencias Interguberna-
mentales en un escenario de critica generalizada a los escasos resultados alcanzados en
Niza en 2000 y, previamente, en 1996. Se enfrentan tres visiones de la integracion y este
panorama es ya explicito en el Libro Blanco sobre la Gobernanza en 2001: las posibili-
dades de avance pueden articularse en clave de método comunitario clésico, interguber-
namental o, la mas novedosa, parlamentaria. Esta Gltima es la via que implementaria una
democracia europea y aunque se ha querido ver en la Convencion un germen de la misma
éste es un extremo discutible. Sin embargo, no cabe duda de que para orientarse en clave
de integracion parlamentaria son indispensables los partidos politicos de nivel europeo,
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pudiéndose situar el acento tanto en los parlamentos nacionales como en el Parlamento
europeo.

Ciertamente no puede decirse que las conferencias intergubernamentales cuenten con legiti-
midad democratica directa. Pero ahora se pone especial énfasis en destacar que la Conven-
cion no responderia a las exigencias de un poder constituyente democratico, llegandose in-
cluso a contraponer la auctoritas de la Convencion a la de la CIG, considerando a esta Gltima
mas legitimada para tomar decisiones sobre el futuro texto constitucional. La pregunta que
queda en el aire es si la composicion y dindmica de funcionamiento de la Convencion
impiden toda equiparacion de sus tareas y, lo que es mas importante, del producto de su
trabajo con los resultados de una verdadera asamblea constituyente en sentido clésico.

Si el procedimiento de composicion de la Convencion ha abortado la posibilidad de una
asamblea constituyente designada por voto popular, se presenta como una insoslayable
exigencia democratica la articulacion de mecanismos que suplan, desde el momento ac-
tual, esta carencia. Y ello mas alla de la opcién de mera anuencia a través de un referén-
dum final sobre el producto de la Convencién; posibilidad de referéndum que parece, por
lo demas, actualmente, en vilo; un referéndum consultivo como el que se baraja en el
caso espafiol y simultaneo a las elecciones europeas no colma las exigencias minimas de
debate y reflexion que deben rodear a la ratificacion por el pueblo de una decisién
constituyente del calado de la propuesta elaborada por la Convencidn. Este referéndum
es reclamado por las fuerzas progresistas sin hacer especial hincapié en qué debate habria
de conllevar este acontecimiento. Se acostumbra a asumir que el mero hecho de que
exista la Constitucion y de que su ratificacion se someta a consulta popular constituye de
por si la transformacion y validacion democrética de la estructura de poder comunitaria.
El Eurobarémetro de noviembre de 2003 explicaba que el 88% de los ciudadanos euro-
peos consideraban indispensable o esencial la realizacion de un referéndum sobre el nue-
vo tratado constitucional, sin embargo, en algunos paises no es considerado prioritario
por las autoridades gubernamentales y, en otros, los términos en los que se desarrollaria
son objeto de enconada discusion. Seria, sin embargo, necesario ir mas alla del analisis
superficial para sefialar como crucial el papel de los partidos politicos en la tarea de dotar
efectivamente de contenido constituyente a ese referéndum. La mejor prueba de la asun-
cion del referéndum desprovisto del necesario debate es la aprobacion por las Cortes
espariolas de una ley orgénica que regularia la celebracion conjunta del referéndum sobre
el tratado constitucional y las elecciones europeas de junio de 2004, a propuesta del
Gobierno cuando las instancias responsables de la politica comunitaria espafiola obstacu-
lizaban en los meses sucesivos la aprobacion del texto propuesto por la Convencion. La
ley organica 17/2003, de 28 de noviembre, de medidas para la celebracion simultanea de
las elecciones al Parlamento europeo y del Referéndum sobre el Proyecto de Constitucion
Europea, demuestra que las autoridades espafiolas no han tenido intencion alguna de
afrontar la tarea de difusién que deberia acomparfiar a una decision constitucional de esta
envergadura. Se abren algunos interrogantes: ¢por qué un gobierno que se oponia al
contenido de la propuesta de la Convencion se ha mostrado, sin embargo, tan diligente a
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la hora de preparar el procedimiento de aprobacion (¢ obediente?) por la ciudadania del
mismo texto?

La Convencidn si ha conseguido situar el tema de la Constitucion Europea en la agenda
politica comunitaria con una solidez y unas fundadas expectativas en torno a su posibilidad
de instauracion. EI Parlamento europeo admite que la Convencion ha dado una respuesta a
la pregunta que Laeken habia dejado abierta: ya no cabe duda de que la Unién Europea
necesita, y debe dotarse de, una Constitucion.

1.3.1.1 Composicion

La problemética suscitada por la ausencia de legitimidad democratica directa no sélo
atafie al mecanismo de designacion (por lo demés heterogéneo), sino también, probable-
mente, al hecho de que este 6rgano no contase con un mandato constituyente explicito y
preciso.

La institucion de esta Convencion se remonta a la Declaracion sobre el futuro de la Unién
anexa al Tratado de Niza y a la posterior Declaracion de Laeken. Los componentes son
representantes de los Jefes de Estado, de los Gobiernos (de los Estados miembros y de
los Estados candidatos), del Parlamento europeo y de los parlamentos nacionales. En
concreto, integraban la Convencion un presidente y dos vicepresidentes (designados por
el Consejo en Laeken), quince representantes de los Jefes de Estado o de Gobierno de los
Estados miembros, treinta miembros de los parlamentos nacionales, dieciséis miembros
del Parlamento europeo, y dos representantes de la Comision. Asimismo han tenido
representacion y han intervenido aunque sin capacidad para votar (en la medida en que
tal mecanismo se hubiera llegado a emplear en el seno de la Convencion) los represen-
tantes de los paises candidatos, tanto los de inminente integracién como aquéllos otros
con los cuales las negociaciones apenas han comenzado.

Como se puede observar la composicion dista de articularse en torno a un criterio de re-
presentacion de sensibilidades politicas pero éstas han penetrado a través de los represen-
tantes de origen parlamentario (nacional y europeo) asi como de los representantes gu-
bernamentales. A pesar de haber eludido la explicita mencion a que la tarea convencional
era propiamente politica, la dinamica de funcionamiento ha evolucionado hacia la espon-
tanea agrupacion por sintonia ideoldgica.

1.3.1.2 Organizacion y funcionamiento internos diversos de los de una asamblea
parlamentaria

No cabe considerar a la Convencion como una asamblea constituyente por varios motivos.
En primer lugar la desconexion de una tarea explicitamente constituyente en su configu-
racion desde el Consejo Europeo de Laeken (14 y 15 de diciembre de 2001) y su entron-
que con la especifica finalidad de preparacion de los trabajos a abordar por la Conferencia
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Intergubernamental, separan a este 6rgano de una “convencion constitucional”. Bien es
cierto que ya desde las primeras reuniones plenarias en la primavera del afio 2002, los con-
vencionales centraron sus esfuerzos en la elaboracién de un proyecto de texto normativo (ya
sea este denominado tratado o constitucion) impulsados por la exigencia de Laeken que
reclamaba transparencia y legibilidad al marco normativo basico de la Unidn, intentando
paliar contemporaneamente el déficit democrético. Las opiniones minoritarias que se reco-
gen en el informe sobre el proyecto de tratado emitido por la Comision de Asuntos Consti-
tucionales del Parlamento europeo reprochan a la Convencién la “autoatribucion” de esta
tarea constituyente. La decisién tomada por la mayoria de los integrantes de la Convencion
de asumir una tarea constituyente ha sido objeto de criticas desde distintos sectores del arco
ideoldgico: el euro-escepticismo lo ha considerado un paso osado hacia las tesis federalistas
pero también desde la izquierda se ha criticado esta decision por alejar la sede de las
decisiones constituyentes del debate publico, por su precipitacion, por funcionar al margen
de los criterios representativos, recordando, al respecto que solo los europarlamentarios y
los representantes de los gobiernos nacionales gozan en las instituciones comunitarias de
legitimidad popular. La afirmacion de que no existia mandato constituyente para la Con-
vencion es, asi, un paradojico punto de encuentro para las fuerzas méas conservadoras y las
mas progresistas.

El hecho de que el funcionamiento interno haya eludido las votaciones y haya utilizado un
método consensual aleja la semejanza con un poder constituyente que represente efecti-
vamente distintas sensibilidades en su seno. En las sesiones plenarias y en los grupos de
trabajo la discusion ha sido preparada a través del intercambio de documentos escritos mas
que en debates orales, proceder que ha acelerado en gran medida el trabajo al tiempo que
ha impedido la saludable exposicion publica de las discrepancias en sus puntos mas
relevantes. El llamado “método de la Convencién” heredado del mecanismo utilizado para
la elaboracion del peculiar texto de la Carta de Derechos Fundamentales de la Union, es
una novedad en el dmbito comunitario pero no parece que venga a poner coto a los
problemas de legitimidad democratica, mas alla del efecto evocador que ciertos términos
puedan suscitar (asi por ejemplo, la denominacién “texto constitucional” o “convencion”,
etc...). No parece recomendable, sin embargo, conformarse con esta cortina terminolégica:
el problema bésico de este crecimiento (cuantitativo y cualitativo) de la Unidn sigue siendo
el de su legitimidad democrética. Este método ha sido muy elogiado tanto por la doctrina
cientifica como por la mayoria de la clase politica, por tratarse de un mecanismo mas
abierto y participativo que los previos de preparacion de las conferencias intergubernamen-
tales. Sin embargo, el método convencional no implicaba automéaticamente la exclusion de
las votaciones y, de hecho, la adopcion del consenso como mecanismo de decision no esta
exento de inconvenientes. Determinar cudndo concurre este consenso en el Pleno es tarea
del Presidium lo que, en ausencia de votacion, le confiere un gran poder de dificil escru-
tinio.

La Convencidn se ha organizado internamente en grupos de trabajo tematicos —que prepa-
raban las discusiones del Pleno—, el Pleno como sélo érgano de deliberacion, un Presidium
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con capacidad decisoria (preconfigurado por las decisiones del Consejo en Laeken) y un
organo técnico de apoyo: la Secretaria de la Convencion. El Presidium ha estado formado
por el presidente, los dos vicepresidentes, dos convencionales representantes del Parlamen-
to europeo, dos de la Comision, dos de los parlamentos nacionales y los representantes de
los paises que han ejercido la presidencia en los tres semestres de actividad de la Conven-
cion; avanzados ya los trabajos de la Convencidn se incluye un representante de los parla-
mentos de los paises candidatos, mas s6lo en calidad de invitado y no de miembro pleno.
Este drgano ha funcionado en sesiones secretas, desempefiando una serie de funciones ese-
nciales para el desarrollo del trabajo de los convencionales. El Presidium se ha encargado
de fijar la agenda del Pleno, dirigir las discusiones (con el consiguiente poder sobre el
método y conclusion de las mismas) y representar el parecer de la Convencién al servir de
nexo entre ella y el Consejo, funcion esta Ultima especialmente atribuida al Presidente.

No cabe soslayar la relevancia de la funcion desempefiada por el Presidium: la capacidad
desplegada para encauzar el debate a través de la facultad de propuesta se ha visto
complementada por la fundamental potestad de determinacion del consenso. La decision
por esta regla de decision se fundaba en que una votacion en la que tuviesen el mismo
peso todos los convencionales podria haber provocado insalvables conflictos con el
principio del igual peso de cada pais; por lo deméas, como en el resto de los procesos
decisorios comunitarios, la necesidad de conjugar métodos democréaticos, centros de
poder comunitarios y la igual soberania de los Estados abocaba a la implantacion de una
regla de decision consensual que parece la idénea. Un ulterior argumento a favor de esta
regla de decision era la de fortalecer la propuesta final frente a los posible embates de la
posterior CIG. Sin embargo, la configuracion de la regla puede ser objeto de discusion y
mas en concreto, la aplicacion que de ella ha realizado el Presidium. La exclusion de las
votaciones para respetar el equilibrio entre los componentes de diversa procedencia
(segun el organismo al que se representaba) ha llevado a que, a menudo, la ya importante
facultad de propuesta del Presidium viese incrementado exponencialmente su peso pues
era al texto presentado por este érgano al que se retornaba cuando no cabia oponer
mejores opciones y/u opciones respaldadas por otro consenso. Las dificultades para el
proceder de la discusion son evidentes. La concrecion de la regla del consenso no puede
en abstracto ir mucho més allé de excluir la votacion y la unanimidad: en ese amplisimo
abanico puede moverse quien determina la concurrencia del consenso. El Presidium ha
procedido con prudencia evitando, en general, que quedasen excluidos sectores ideol6-
gicos relevantes, o grupos de procedencia institucional comdn (Parlamento europeo,
parlamentos nacionales, Consejo, representantes gubernamentales y Comision); asimis-
mo se ha evitado, en lineas generales, que las decisiones supusiesen una solucién sélo
admisible para una de las dos concepciones de la integracion europea (federalista o
intergubernamentalista). La regla del consenso puede ser considerada en realidad la unica
via transitable pero ha dado lugar a episodios dificiles en algunos casos ante la ausencia
de acuerdo y ante lo que, aparentemente, era una divergencia de preferencias entre el
Presidium (o incluso solo su Presidente) y la mayor parte de los convencionales; asi se
han dado dificultades en la aplicacion de la regla con ocasion de la decision sobre el
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Ilamado Congreso de los Pueblos, sobre la Presidencia del Consejo, entre otros. El pro-
blema reside en que aplicar el consenso como forma de afrontar el proceso deliberativo,
sin que haya otras opciones para cerrar la discusion, se agrava la marginacion del discre-
pante quien sabe, desde un principio, que por activo que se muestre y por mucho que
incremente sus apoyos, su posicion no tendré reflejo en el resultado final —ni tan siquiera
de modo testimonial- y, en ningin caso podra bloquear una decision impidiendo una
mayoria cualificada pues la aplicacion del consenso como regla de decision excluia, en
todo caso, la votacion. Parece patente el ulterior alejamiento del paradigma democratico
al funcionar el consenso como culminacion de un proceso deliberativo y no sélo como
mecanismo de decision

La ausencia de un grupo de trabajo dedicado monograficamente a las reformas institucio-
nales ha causado una dispersion de la tematica que no es coherente con el reclamado papel
constituyente pues parece dificil concebir una asamblea fundacional que no plantee una
discusion en profundidad sobre las bases institucionales del proyecto. Asi las cosas, por mor
de evitar la conflictividad del tema, se ha trabajado siguiendo las pautas del Presidium al
respecto puesto que tal era el drgano encargado de presentar los textos articulados al Pleno
de la Convencion. Este es el resultado —quiza no abiertamente buscado— conseguido por el
Consejo al delimitar las funciones del Presidium en el seno de la Convencion. Puede atis-
barse en esta circunstancia otro de los factores que han preterido la discusion sobre el es-
pacio politico europeo en el que deberian actuar los partidos politicos del correspondiente
nivel. Esta habria sido una linea de discusion marcadamente supranacional y los intereses
del Consejo apuntaban en una direccién que el Presidente de la Convencidn designado en
Laeken se ha ocupado —al decir de algunos sectores— de defender discreta pero efectiva-
mente. Si no era facil obtener una vision global de los trabajos de la Convencidn salvo para
el Presidium debido, entre otras causas, a las normas de procedimiento adoptadas, el re-
sultado es un beneficio para quienes querian restituir la labor de la Convencion a su original
lugar de preparacion de la CIG, dificultando la conexion con la ciudadania y la apertura del
debate politico de fondo.

El grupo de trabajo 1V, especialmente relevante a efectos de este estudio, se ha dedicado
a la intervencion de los parlamentos nacionales en la dindmica institucional europea.
Evidentemente su principal objeto de atencidn ha sido la probleméatica democrética, tanto
en cuanto a participacion como en cuanto a toma de decisiones. Esta dualidad de ambitos
en los que se realiza el principio democratico pone sobre el tapete la posible tension entre
ellos: no hay que descartar que un incremento en el elemento democrético (referido al ni-
vel nacional) en el proceso de toma de decisiones (por €j., a través de una mayor inter-
vencion de los parlamentos nacionales), repercuta en una merma de la representacion
democrética en el nivel de las instituciones propiamente comunitarias. Tal circunstancia
se daria si se considerase que los instrumentos propuestos por este grupo IV (por ej., el
early warning system o sistema de alerta rapida para los casos de extralimitacion de la
actuacion comunitaria) son una cortapisa para la legitima actuacion de las instituciones
comunitarias. Si desde los parlamentos nacionales se reclama la representacion en
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exclusiva de los ciudadanos europeos se ahoga la posibilidad de un espacio democratico
transnacional. Esta disyuntiva s6lo puede salvarse desde una apuesta por la complemen-
tariedad de la representacion en el nivel nacional y en el nivel europeo. Tal complemen-
tariedad es més probable que se produzca si el eslabon de conexion entre ambos es el na-
ciente partido politico europeo. El trabajo de este grupo de treinta y tres convencionales
se referia a la posibilidad de institucionalizar las relaciones entre parlamentos nacionales
a través de una institucion que los reuniese, creando una suerte de segunda cdmara, sin
embargo, este ha sido uno de los elementos que han desaparecido en la propuesta final
presentada a la CIG. Esta novedad podria haber redundado en un debilitamiento de la ins-
titucion representativa genuinamente democratica (el Parlamento europeo) cuyo apunta-
lamiento es el mejor modo de garantizar la democracia europea; mecanismos de ese tipo
pueden conllevar una profundizacion en la l6gica intergubernamental.

Sin duda las premisas desde las que partia el grupo de trabajo (uno de los seis creados
por el Presidium desde un principio) abocaban a esta I6gica de democracias nacionales y
no europea. Se desactiva asi el debate sobre si una democracia de radio europeo es de-
seable y/o posible y trata, en definitiva, de despolitizarse la cuestion institucional. Asi se
ha conseguido la neutralizacion de quienes pretendian un debate abierto —quizas frontal—
sobre la tematica: ya fuesen los euroescépticos, ya los federalistas, no han encontrado
foro natural de discusion pues el tema se ha tratado tangencialmente en todos los grupos
de trabajo, y por tanto, en ninguno de ellos; parece una maniobra eficaz para neutralizar
el contenido politico de la discusion.

Y, sin embargo, parece que las dindmicas que se han desarrollado en torno a la discusion
plenaria en la Convencion tendian paulatinamente hacia la agrupacion por sintonia ideo-
I6gica. Las reuniones del Pleno se han visto precedidas y acompafiadas por reuniones de
convencionales que inicialmente agrupaban a colectivos en funcién de su comun proce-
dencia segun el sistema de designacién para tender progresivamente hacia la ldgica parti-
daria. A lo largo de los trabajos de la Convencidn se han presentado documentos comunes
de los distintos partidos europeos. La militancia politica en partidos afines se ha revelado
como un factor de aglutinacién lo que supone una novedad, por tenue que la tendencia
haya sido, con respecto a lo que se suele afirmar que ocurre en el Parlamento europeo y
lo que se predijo sucederia en la Convencion. El hecho de que el comun sentir politico
haya concitado acuerdos transversales (al margen del colectivo al que perteneciesen
como componentes de la Convencion) ha contribuido ademas a que se produjese un
paulatino acercamiento de las posiciones de los representantes de los parlamentos nacio-
nales y las de los parlamentarios europeos; esta circunstancia vendria a demostrar que el
interés de ambos grupos era el de democratizar las instituciones de la Unién poniendo el
acento en un sistema politico de nivel europeo que plantee en esa sede las fracturas ideo-
l6gicas. Lo que para algunos analistas son “familias politicas” son el trasunto (y antece-
dente) informal de los partidos politicos europeos que demuestran asi, especialmente en
la fase final de la Convencidn, su virtualidad como elemento de cohesion en el proyecto
politico europeo.
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1.3.2 El déficit democratico en progresion geométrica

Bajo este término se ilustra aqui la situacion provocada por las dindmicas de formacion
del ordenamiento comunitario que marginan el elemento de legitimidad democratica, tras-
ladandose el efecto a las instituciones y politicas (en este caso, de nivel constitucional)
creadas a partir de esa base.

La legitimidad del poder comunitario tiene un doble fundamento, el estatal y el proceden-
te de la ciudadania. Como ha afirmado la ctpula de la Convencidn, el poder en la Unién
responde a un «compromiso [que] debe encontrarse entre dos demandas de igualdad que
son, por naturaleza, contradictorias: la igualdad entre los Estados y la igualdad entre los
ciudadanos». Ciertamente, dado el papel poco relevante que venia teniendo el Parlamento
en el equilibrio de poderes y a pesar de haberse ido incrementando marcadamente en los
dos ultimos decenios, puede decirse que el elemento de igualdad entre los ciudadanos, la
verdadera clave de boveda democrética de la Union, habia sido postergado con respecto a
las exigencias de igualdad entre los Estados.

El sistema de composicion de la voluntad del ente “Union Europea” previsto en el proyecto
de tratado que resulta mas novedoso es el de la llamada “doble mayoria” para la adopcion de
decisiones en el seno del Consejo. Esta mayoria cualificada consistiria en requerir la anuencia
de una mayoria de Estados que representen al menos el 60% de la poblacion de la Unién. Se
trata de una formula que permanece fiel a la doble fuente de legitimidad antes mencionada y
que, por lo mismo, resulta seguramente una regla que evolucionara hacia férmulas mas mar-
cadamente democraticas, es decir, mas apegadas a las mayorias de poblacion. Significativa-
mente este sigue siendo uno de los asuntos mas espinosos del texto que, incluso con vientos
favorables, es uno de los escollos a salvar para concluir la aprobacién de la Constitucion.

El Parlamento europeo argumenta a favor de la raiz democréatica del método comunitario
alegando que «Incrementar el modelo intergubernamental a expensas no sélo de la Co-
mision, sino también, en Gltimo término, del Consejo, que también es una institucion co-
munitaria, socavaria en consecuencia la naturaleza democratica de toda la empresa eu-
ropea». Pero parece una formulacion del mal menor més que una verdadera adhesion al
caracter democratico del sistema.

El informe remitido por la Convencion al Consejo en julio de 2003 incluye como anexo el
informe alternativo de los convencionales que quedaron en minoria. Es argumento destacado
de este informe de las minorias la ausencia de respeto por el principal objetivo fijado en
Laeken: la Europa democrética; entre las criticas al funcionamiento de la Convencion, se
deslizan reproches al contenido del disefio institucional establecido por el texto propuesto,
que, segun estos criticos habria venido a marginar ulteriormente el elemento democrético al
no permitir que Europa se asiente sobre una base interparlamentaria. Esta vision tiene una
doble vertiente: por un lado expone un criterio contrario a la transnacionalizacion del sistema
pero, contemporaneamente, alude al dato cierto del déficit democratico.
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1.3.3 El sometimiento de la Convencion a las decisiones de la Conferencia
Intergubernamental de 2004

El articulo 48 del Tratado de la Union Europea prevé que toda modificacion de los trata-
dos constitutivos debe ser adoptada por una conferencia intergubernamental. La Conven-
cién sobre el Futuro de Europa ha sido drgano preparatorio de las decisiones que debe-
rian haberse tomado en la CIG de Bruselas en diciembre de 2003. La base juridica de la
decision, con arreglo al ordenamiento comunitario, indica que necesariamente el que ha-
cer de la Convencidn ha de ser sancionado por una decisién de la CIG. Ello no obsta para
que puedan hacerse consideraciones politicas sobre la legitimidad democratica que este
procedimiento aporta a las decisiones. Durante los trabajos de la Convencion no ha ha-
bido intencién de suplantar a la CIG y en todo momento se ha aceptado trabajar segun el
papel atribuido por las normas comunitarias. Esta circunstancia ha facilitado algunos
debates y ha hecho ficticios otros, en la medida en que el 6rgano deliberativo (la Conven-
cién) no tenia porqué llegar a una decision definitiva. La asuncion del consenso como
regla de decision habria debido proteger, en cierta medida, el proyecto de la Convencion
frente a la reapertura por parte de los negociadores de la CIG. En cierto modo, parece que
la estrategia ha funcionado pues al no llegarse a un acuerdo en Bruselas sobre el conjunto
del Proyecto no se ha tomado ninguna decisién al respecto, dando lugar a una situacién
de impasse; situacion que, por otro lado, parece dificil de resolver precisamente por el
caracter global de la propuesta de la Convencion.

Los sectores criticos a la Convencion desde el Parlamento sefialaban como una de las po-
cas virtudes de este proceso que, finalmente, quien tomaria las decisiones —o las pospon-
dria como ha sucedido- seria la Conferencia Intergubernamental, estimando que tal cir-
cunstancia conjura el déficit democratico; sin embargo, resulta harto discutible que la
CIG sea un instrumento que aporte mayor legitimidad democratica que la Convencion
cuando el cambio en el marco de la decision es tan profundo que implica una decision
constituyente, fundacional. Aun tratdndose de una reforma de los tratados aparentemente
candnica, se trata de una modificacion de gran calado: al fin y al cabo, el nuevo texto
propone una nueva fuente de legitimidad (mas directa) para las instituciones comunitarias
y de naturaleza esencialmente diferente a la que sustenta las instituciones comunitarias
en general y la que se refleja en la CIG. ;Cabe abordar una tarea constituyente como la
propuesta sin un mandato explicito o al menos sin un mecanismo especifico? En este
sentido, la Convencion tenia al menos la ventaja de estar configurada con la unica fina-
lidad de afrontar las posibles reformas institucionales de la Union mientras que la CIG
tiene un extensisimo catalogo de tareas ante si que dispersan la atencion de la sociedad
civil, difuminando la capacidad de critica y control por parte de la opinion publica. Qué
duda cabe que ninguno de los dos foros puede caracterizarse como una asamblea cons-
tituyente en sentido estricto, pero, en ningun caso puede considerarse que la legitimidad
(en términos politicos) que respaldaria a la CIG para recomponer el proyecto de tratado
sea indubitable. Quizas la Convencion sea, al fin y al cabo, un mecanismo menos criti-
cable, desde la perspectiva del principio democratico, que la CIG pues en ésta ultima
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nunca estuvo prevista la participacion del Parlamento europeo. Aunque los criticos con
la Convencion hagan bandera de su deficiente legitimidad democratica, en realidad, se
esconde tras este argumento el inquieto desacuerdo con el producto de la Convencion.

La aceptacion de la Convencion del proceso de reforma previsto en la normativa vigente
pone de manifiesto la inexistencia de una intencién de radical refundacion de la Union.
Efectivamente, dejando a un lado aquellas propuestas que pretendian una reforma del
procedimiento de reforma de los Tratados no s6lo para el nuevo régimen a instaurar como
consecuencia del tratado constitucional sino, incluso, para la actual reforma, la Convencion
ha optado por asumir que su proyecto no es una Constitucion que pueda permitirse arrogar-
se toda legitimidad sino que parte de ésta la considera procedente de las normas que rigen
su convocatoria, es decir, la legalidad comunitaria al momento de la constitucién de la Con-
vencion. Esta toma de posicion implica que la ratificacion requiera el consentimiento de
todos los Estados miembros pero no necesariamente la realizacion de una consulta popular
en el nivel europeo.; la exigencia de referéndum para la ratificacion del nuevo tratado de-
penderd enteramente de cual sea la regulacion constitucional de cada pais pero la norma-
tiva comunitaria no hace referencia alguna a que tal proceder sea un requisito. Sin embargo,
en el seno de la Convencidn han proliferado las propuestas referidas a distintas modalidades
de referéndum que deberian acompafiar la prestacion del consentimiento estatal como
medio para afianzar el respaldo ciudadano a la integracion europea. De este modo, el in-
tento de ampliar la legitimidad del cambio cualitativo en las bases juridicas del proyecto eu-
ropeo resulta palmario. Las modalidades de realizacion de esa consulta son diversas. Ha ha-
bido contribuciones en la Convencion que sugerian referendos nacionales en todos los
paises miembros en los que fuese posible de acuerdo con su texto constitucional para
respaldar el proyecto de tratado; como variante de esta modalidad se aludia a la posibilidad
de considerar globalmente los resultados, y no en el marco nacional. Otra opcidén mas aven-
turada proponia, al margen de las exigencias constitucionales de cada pais, la celebracion
de referendos en todos los Estados miembros. Hay que destacar una tercera variedad de
consulta directa: un unico referéndum europeo, al menos de facto, gracias a la coincidencia
temporal de los nacionales (siendo estos facultativos), o a través de un verdadero referén-
dum europeo.
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2. Cauces de participacion democratica

2.1 Andlisis de los mecanismos existentes para paliar el déficit

La cuestion béasica de este apartado es la de si es0s mecanismos ya existentes colman las
exigencias de legitimidad democréatica pues si asi fuese no habria que articular nuevas
férmulas. Se deriva de lo antedicho y de la extensa literatura sobre el déficit democratico
en la Unién que puede adelantarse una respuesta negativa a la cuestion aunque habra de
sopesar qué posibilidades de desarrollo ofrecen las actuales herramientas.

En la discusién sobre la legitimidad democratica de las instituciones europeas es cons-
tante el lamento que ha acufiado la expresion “déficit democratico” como sintoma carac-
teristico de un sistema institucional que no responde a la construccion del gobierno res-
ponsable. Para explicar esta situacion hay que dar dos claves: la necesaria mejora de la
exigencia de responsabilidad politica a quien representa al poder ejecutivo en el ambito
comunitario a través de una mas intensa conexion con el Parlamento europeo y, en segun-
do término, una mejor conexién entre los ciudadanos y la institucion parlamentaria, ar-
ticulada a través de un debate publico de radio europeo. Ninguna de estas dos conexio-
nes funciona de modo 6ptimo. Ambas disfunciones pueden conectarse con la carencia de
unos partidos especificos del nivel europeo de gobierno, esta Gltima circunstancia expli-
caria ademas que la ausencia de un auténtico ejecutivo “federal” implique, asimismo, que
el ejecutivo existente no pueda comportar la identificacion de un partido politicamente
responsable del gobierno.

Seria crucial atribuir un papel a los partidos politicos en el contexto de multiplicacion de
los canales de acceso al poder caracteristico del entorno politico europeo. Para ello no ca-
be prescindir de su tardia y “capitidisminuida” configuracion juridica en el ordenamiento
comunitario. El proyecto de reglamento propuesto por la Comisién y la presidencia belga
quedé largo tiempo varado a causa de la no ratificacion del mecanismo de aprobacion por
mayoria contenido en el Tratado de Niza. Para quienes proclamaron hace ya décadas la
obsolescencia de los partidos resulta facil concluir que su tarea en Europa no puede hacer
frente a las dificultades. Probablemente cabe preguntarse si esta obsolescencia es progra-
mada Yy si no es posible aspirar a la reactivacion de estos organismos gracias a la excusa
de la construccién europea; sin duda se trata de una opcion nitidamente politica. Si bien
los inconvenientes del funcionamiento del actual sistema de partidos no pueden silenciar-
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se, es asimismo cierto que estas organizaciones resultan indispensables para el funciona-
miento de la democracia de masas. Si se traslada al &mbito europeo la funcionalidad cla-
sica se aprecia que sus dos principales vertientes —reduccion de la atomizacion social y
de sus opciones, asi como la organizacion de la vida politica— resultan especialmente
necesarias en el andamiaje institucional de la Union Europea. El partido politico europeo
se erige en clave de bdoveda de las propuestas de subsanacion del déficit democrético. Su
estatuto, sus posibilidades de innovacion con respecto a sus predecesores nacionales y su
influencia sobre el proceso y el resultado del cambio institucional son piezas clave de esta
problematica.

La concepcion del “deficit democratico” utilizada en el analisis de las instituciones euro-
peas se apoya sobre tres ejes: la responsabilidad (accountability), la legitimidad y la lla-
mada “quality of legislation” (este ultimo concepto introduce criterios de eficiencia y/o
eficacia en la técnica legislativa). Se ha hecho pivotar sobre la segunda de estas bases las
nuevas vias de legitimacion del sistema politico.

Es en este punto donde no puede obviarse la presencia de otros actores, politicos en sentido
lato, en competencia por la representacion de la sociedad civil. Desde distintos angulos de
la arena politica se presiona para que las instituciones europeas establezcan «un didlogo
permanente» con una denominada “sociedad civil” que estaria compuesta, fundamental-
mente, por las organizaciones no gubernamentales y unos no especificados movimientos
sociales que estarian impulsando una constructiva discusion sobre la globalizacion. Incluso
proponen una explicita mencion a lo que, desde otra perspectiva, podria denominarse “nue-
va burocracia” en la Constitucion Europea para fortalecer su relacion con las instituciones
de la Union aludiendo al socorrido argumento de la participacion de —ahora si— los ciuda-
danos.

Elemento destacado de esta discusion es el enjuiciamiento de la denominada “participa-
cién funcional” a la luz de sus notables diferencias con el mecanismo de la represen-
tacion politica. EI fendmeno consistente en la participacion de distintas organizaciones y
corporaciones (tanto de base empresarial como asociativa o sindical) en el momento de
la elaboracion y en el de la implementacion de decisiones en el nivel de politicas publicas
—en el momento pues de ejecucion de la normativa— no constituye también una forma de
doble participacion en la elaboracion de la norma. Se demuestra que este sucedaneo de
la legitimacion democrética —tan difundido en el cotidiano funcionamiento de las institu-
ciones europeas y proclamado como objetivo deseable en el libro blanco sobre la gober-
nanza de la Unidn— no engarza los eslabones ausentes en la cadena de legitimacién de-
mocratica exigibles a las instituciones.

Asimismo como alternativa a las convencionales vias de representacion politica, se ha su-
gerido una nueva perspectiva sobre la discusion segun la cual la difusion de mecanismos
de control en el seno de las instituciones de la Unidn podria conceptuarse como «una
nueva forma de democracia». Esta es, sin duda, una construccion de marcado carécter li-
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beral y, como ha sefialado la literatura derivada, constituye una version sensiblemente
mas cercana a las tesis de Tocqueville que a las de Rousseau con las implicaciones préc-
ticas que ello supone: la prioridad serian formas de participacién, aun cuando no directa,
0 mejor, aun cuando sea remota la ligazon entre ciudadano y forma de control del poder.
Una de las més ricas vetas de esta construccion es la que sostiene que, a sistemas de po-
der tan fragmentados como los actuales hay que responder con sistemas de control igual-
mente difusos, orillando asi implicitamente, el papel de las tradicionales instituciones
parlamentarias. En el sistema politico hibrido vigente en la Unidn Europea resultan es-
pecialmente perceptibles estos fendmenos, comunes, por otro lado, a las democracias in-
tegradas en él.

Precisamente se enmarca en la orientacion que quiere acentuar la peculiaridad del siste-
ma politico vigente, la perspectiva que incide en la transparencia como concepto clave de
las nuevas vias de legitimacion de las estructuras politicas de la Union; aqui el objetivo
seria la responsabilidad (accountability) mencionada en la trinidad que articular el défi-
cit. Asi es cierto que el libro blanco sobre la gobernanza —reflejo, por tanto, del parecer
de la Comision- se enfocaba en gran medida desde este &ngulo: no sélo se proclama el
derecho de acceso a los documentos publicos con mayor amplitud que en la concepcidn
tradicional, sino que tal hipertrofia de este derecho se conecta, directamente, con una
funcién legitimadora que vendria a paliar las carencias democréticas. Las nuevas tecno-
logias y, en concreto, Internet han sido en los ultimos afios el cauce predilecto para la arti-
culacion de esta transparencia de efectos supuestamente taumatdrgicos; buena muestra de
ello son la propuesta de la Comision para establecer vias de consulta de la ciudadania a
través de recursos en red que se ha plasmado en una Comunicacion titulada “Iniciativa
de Elaboracion Interactiva de las Politicas”, o la propia organizacion de la informacion
sobre la Convencion que, desde el primer momento, ha supuesto la posibilidad para los
ciudadanos de acceder a toda la documentacion con que trabajaban los convencionales.
(Obviamente tal posibilidad existia en soporte electronico, con las intrinsecas
limitaciones a una participacion igualitaria que este medio impone, como los analistas de
los proyectos de “teledemocracia” han sefialado.) La literatura especializada ha sido
critica, al menos parcialmente, con esta confusion entre los instrumentos de transparencia
—premisa de la participacion— y la existencia de verdaderos logros que palien las
carencias de legitimidad democrética del sistema. La transparencia estaria mutando de
medio a fin, arrinconando el objetivo de legitimidad democrética. No debe perderse de
vista que el derecho de acceso a los documentos que impulsa la Comision no comporta
una participacion auténtica en la toma de decisiones por parte de cualquier ciudadano
sino que sélo es una particularidad del proceso comunitario de ejecucion de politicas: los
grupos, la “sociedad asociativa” participa en algunos foros y al ciudadano individual se
le permite observar pero no participar realmente.

El exito del término transparencia hace necesario detenerse sobre algunas de sus facetas

que atafien ya sea a la técnica legislativa, a la simplificacion de los tratados constitutivos,
al debate sobre la comitologia, al seguimiento de la relevancia de la intervencion de los
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grupos de interés en el proceso decisional de la Unién, a la transparencia en los procedi-
mientos contenciosos del derecho comunitario y al mas clésico derecho de acceso a los
documentos publicos. Por supuesto los avances se han producido en aquellas vertientes
que menos suspicacia suscitan en relacion con la configuracion méas o menos democréa-
tica de la Uniodn; diriase que el interés recae especialmente en las simplificaciones del
acervo, en las instrucciones de mejora de la técnica legislativa y en la constitucionaliza-
cién y desarrollo del derecho de acceso a los documentos publicos a imagen del derecho
existente en los Estados miembros, mientras que quedan aparcados los deseables pro-
gresos en materia de lobbying y comitologia.

Puede hacerse una ordenacién de los mecanismos de participacion desde el articulado del
proyecto de tratado por el que se instituye una Constitucion para Europa. Dicho texto, en
sus articulos 45 y 46, recoge dos modalidades de participacion al referirse al “principio de
democracia representativa” y al “principio de democracia participativa”. La mera denomi-
nacion de los dos preceptos manifiesta una opcion por concebir la democracia representa-
tiva como un modelo poco participativo, deriva ésta que habria que evitar si quiere apostar-
se por los partidos como mecanismo de legitimacion democratica. EI reproche constante a
la pretension de legitimidad del Parlamento es el de su escasa representatividad debido a la
baja participacion electoral en los comicios europeos; mas es innegable que, también para
modificar esta circunstancia, son esenciales los partidos politicos a escala europea.

En definitiva, pueden clasificarse las vias de participacién como parlamentarias o extra-
parlamentarias:

Entre las primeras encontrariamos a los tradicionales partidos politicos de base nacional y
las federaciones de partidos politicos (de estos ultimos surgen, en gran medida, en el ambito
europeo, los partidos politicos europeos, de base transnacional). Entre las vias extra-parla-
mentarias se sitlan los foros de organizaciones no gubernamentales, asi como lo que el
articulo 47 del proyecto de tratado denomina “interlocutores sociales”, junto con la deno-
minada “participacion funcional”, modalidad de especial arraigo en el engranaje juridico-
institucional de la Unidn desde los primeros pasos de las Comunidades Europeas.

2.1.1 Cauces parlamentarios de participacion
2.1.1.1 Federaciones de partidos politicos

Esté aun viva la polémica sobre la conceptuacion de las agrupaciones politicas en Euro-
pa. Por un lado quienes consideran que, al margen de la denominacion, lo Unico existente
en Europa son federaciones de partidos que no tendrian asi una cohesién interna ni unos
mecanismos de funcionamiento equiparables a la tradicional definicion de los partidos
politicos. La otra vision de las federaciones es que constituyen una fase en la evolucion
de los partidos politicos nacionales cuando han tenido que abordar el sistema politico de
la Union y cuya fase sucesiva es la de los partidos politicos europeos.
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La primera opinion procede, en gran parte, de los expertos en relaciones internacionales
que, en ocasiones, contintan juzgando que las peculiaridades de la Unién Europea, y las
precedentes comunidades europeas, no hacen de ellas algo distinto de las organizaciones
internacionales sino simplemente un tipo singular de éstas. La discrepancia con este juicio
nace de la constatacion de una sostenida evolucion por parte de las federaciones hacia or-
ganizaciones cuyo grado de institucionalizacion interna y su capacidad para mantener (e-
spontdneamente o por coercion) la cohesion entre sus miembros son crecientes; procesos
éstos que tienden a acelerarse. Huelga decir que la Unidn es aqui observada desde la ra-
dical disimilitud con las organizaciones internacionales; durante largo tiempo se ha pues-
to el acento en que nos encontramos ante una organizacion supranacional y, en la ac-
tualidad, se extiende el término transnacional para designar un sistema politico que va mas
alla del esquema de las organizaciones internacionales y que a menudo funciona prescin-
diendo la logica de las naciones.

Pero las federaciones han desarrollado en el marco europeo, sin duda, un papel democra-
tizador del sistema politico al permitir a los grupos parlamentarios extender su eficacia
maés alla de las paredes del Parlamento europeo, estableciendo una cadena de conexiones
entre los distintos operadores del sistema, se ubicasen éstos en el 6rgano que fuese de la
arquitectura del poder comunitario.

Se asume, como hacen un gran nimero de estudiosos, que pueden identificarse tres fases
en la colaboracién entre organizaciones: contacto, cooperacion e integracion para explicar
el papel de las federaciones de partidos en el contexto objeto de estudio. Las federaciones
surgen entre la primera y la segunda fase en la historia de las agrupaciones de partidos en
el sistema politico de la Union, pudiendo tender, como parece estar sucediendo en Europa,
hacia la constitucion de realidades distintas de aquéllas que originariamente llevaban a cabo
tareas de modo conjunto.

La entrada en escena de las federaciones de partidos se produce histéricamente a conse-
cuencia de la decision de celebrar elecciones directas para la designacion de los integran-
tes del Parlamento europeo. Es en los afios precedentes a la celebracion de los primeros
comicios europeos comienzan a constituirse estas federaciones: en 1974 arrancé la con-
federacion de partidos socialistas de la Comunidad Europea, a la que siguieron en 1976
la federacion de partidos cristiano democratas y la federacion de partidos demdcrata-libe-
rales. Los partidos comunistas y ecologistas permanecieron en el &mbito de las relaciones
informales en aquellos momentos y sélo en la segunda mitad de los afios ochenta comen-
zaron a tomar forma federaciones en este sector del arco parlamentario. Incluso los par-
tidos que adn en los afios noventa tenian posturas euroescépticas o abiertamente hostiles
a la integracion se vieron abocados a establecer sistemas de enlace entre ellos entre sus
representantes en Europa.

En la primera cita electoral europea el escaso grado de organizacion interna y los mini-
mos recursos econdmicos con los que contaban las federaciones hicieron del proyecto
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inicial de los manifiestos comunes para la camparia en todos los paises un objetivo dema-
siado ambicioso que ninguna de las tres agrupaciones pudo llevar a buen puerto; las pri-
meras elecciones europeas se dirimieron en el foro de la politica nacional y con una esca-
sisima atencién a los asuntos de politica europea. Uno de los problemas que ya en aquel
momento se perfil6 como determinante del escaso acuerdo en las federaciones fue que
no podian tomar mas decisiones que la aprobacion de escuetos documentos sobre la poli-
tica europea de cara a la campaniia electoral europea. Se puede decir que en aquellos pri-
meros pasos de las federaciones servian de punto de encuentro de los parlamentarios eu-
ropeos y de los politicos de los distintos paises; sin duda un avance porque implicaba un
intercambio de informacién y la elaboracion de documentos referidos a Europa, pero era
un logro muy por debajo de lo necesario para afrontar el ingente crecimiento del poder
comunitario. La dependencia de los fondos derivados de las organizaciones partidarias
nacionales y de los grupos parlamentarios europeos suponia escasez y estrecho margen
de maniobra.

La situacion de las federaciones no volvié a avanzar hasta finales de la década de los ochen-
ta. Finalmente se pudieron acordar manifiestos comunes para las elecciones de 1989 por
parte de las tres federaciones veteranas. Las elecciones tuvieron tematica europea: al menos
en lo que se referia al mercado Unico y a la politica medioambiental.

Sin embargo, las estructuras de las federaciones que habian resultado operativas para el
desarrollo de la politica comunitaria durante el decenio de los ochenta, no bastaban para
dar respuesta a los retos planteados a partir de 1990. Esta obsolescencia dio un nuevo im-
pulso a la institucionalizacion interna de las relaciones entre partidos nacionales en el ni-
vel europeo que se tradujo en la adopcidn de nuevos estatutos mas ya avanzada la década.
De nuevo los partidos iban a remolque de los avances que suponia la dindmica de creci-
miento funcional de las Comunidades Europeas que ya habian negociado y ratificado el
Tratado de Maastricht.

2.1.1.2 Partidos politicos nacionales

Afortunadamente, la crisis de los partidos en los sistemas politicos europeos no los ha
eliminado ain y su papel en la politica comunitaria europea podria ser notablemente méas
eficiente pero ha de reconocerse que, a traves de los parlamentos nacionales, efectiva-
mente posibilitan la participacion de la ciudadania en la integracion europea. Esta parti-
cipacion resulta compleja y en extremo indirecta pero es, hasta el momento, y a salvo el
papel del Parlamento europeo, el Unico nexo entre los electores de los Estados miembros
y las politicas decididas en la Unidn, ya sea en el marco de las decisiones comunitarias
strictu sensu o en el de la cooperacion intergubernamental. La funcién que en las demo-
cracias europeo-occidentales han venido desempefiando los partidos como cauces de ca-
nalizacion de las inquietudes ciudadanas han sido un elemento de estabilidad del sistema
politico democratico. Al margen del control parlamentario de la politica de cada gobierno
nacional que pueda ejercer su respectivo parlamento, el grupo que ha trabajado durante
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la Convencion sobre esta tematica ha diseflado mecanismos de interconexion parlamen-
taria que pretenden conceder mayor protagonismo a estas instituciones y asegurar que los
gobiernos no actuan al margen de la opinidn publica. Los partidos habrian de contribuir
a la transparencia del funcionamiento de la Unién, llevando a cabo una tarea divulgativa,
informativa y pedagogica del sistema politico europeo.

Distintos observadores del Parlamento europeo han sefialado cuén relevante son las es-
tructuras partidarias nacionales a la hora de configurar y determinar el funcionamiento
de las comisiones parlamentarias en la cdmara europea. Cabe asumir que esta relevancia
ha sido decreciente de modo directamente proporcional al fortalecimiento de los grupos
parlamentarios europeos Yy, en los ultimos tiempos, al surgimiento de los partidos politi-
cos europeos. A pesar de ello, los partidos nacionales conservaran aun durante un tiempo
una notable relevancia en el desarrollo del trabajo en el seno de la eurocdmara lo que no
hace sino agravar sus deberes para con esa funcion de conexion de la ciudadania con la
arena politica europea.

Este tema merece especial atencion si pensamos en la mayoria de los paises candidatos
donde la ausencia de partidos politicos aun testimonialmente arraigados (a excepcion, ob-
viamente, del partido heredero del antiguo partido Unico) da lugar a sistemas democréaticos
un tanto atipicos pues funcionan sin verdaderos partidos. Como la literatura especializada
ha podido sefalar, en Estados Unidos se pueden dar por desaparecidas las estructuras par-
tidarias con consecuencias antidemocréticas: «A medida que el partido politico sigue deca-
yendo, ser rico y/o famoso se convertira en el camino habitual para aspirar a un cargo po-
litico». Ejemplos de esta tendencia no son insolitos en los paises del este de Europa. Pro-
bablemente, los nuevos territorios de la Union evidencian el papel insustituible que han de
jugar los partidos politicos en la legitimacion del sistema politico europeo, tanto hacia el
interior de cada Estado, los partidos nacionales, como en el nivel comunitario, los partidos
de ambito europeo.

2.1.2.1 Participacion extra-parlamentaria
2.1.2.2 Foros de las organizaciones no gubernamentales

La propuesta de la Convencion se muestra especialmente anclada en la denominada “de-
mocracia participativa”, formula que alude a un supuesto tertium genus entre democracia
representativa y directa, y que no es otra cosa que dar carta de naturaleza institucional a la
participacion de ciertos grupos organizados. Considerar que la democracia participativa
efectivamente constituye una especie distinta de articulacion democratica de la sociedad es
caer en confusion conceptual pues se trata de mecanismos méas ligados a las técnicas
consociativas que al principio “un hombre, un voto”. Esta participacion privilegiada de
asociaciones —en principio— no lucrativas, sindicatos y empresariado no deja de contradecir
la esencia béasica de la democracia en la medida en que se les confiera una legitimidad méas
alla de lo que se articula desde los afios setenta como férmulas de “administracion pablica
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participativa”. La “logica de la accion colectiva” es elocuente al demostrar cuan minuscula
puede ser la minoria que, mediante estos cauces privilegiados, imponga sus intereses a los
de una mayoria amorfa que no encuentra su expresion en sus naturales representantes, los
partidos politicos. Es posible trazar paralelismos entre estos foros de participacion de orga-
nizaciones no gubernamentales (la enigmatica “sociedad civil”), sindicatos y empresarios,
sefialados por los articulos 46 y siguientes del proyecto de tratado de constitucion, y el
lobbying mas clésico; con la diferencia de que en Europa no se presentaria con la ventajosa
franqueza estadounidense que presenta descarnado el interés crematistico de esta actividad.
Se han llegado a denominar estas nuevas formas de participacion como un resurgimiento
de la “democracia orgénica” y se ha hecho hincapié en la necesidad de distinguir entre una
“sociedad civil” —que estaria asi institucionalizada y formalizada, paraddjicamente—y la
que participaria en un didlogo social en el que intervendria el ciudadano sin intermediacion
de estas agrupaciones de intereses, al margen de cuan bienintencionadas se quieran consi-
derar los fines de las mismas. De nuevo, asumir otra vision del fenémeno implica un juicio
politico que no puede eludirse ni travestirse.

La doctrina espafiola ya ha recogido las criticas de que se ha hecho merecedor este plan-
teamiento: se ha sefialado que debido a la elevada cuantia de las ayudas econémicas que
la Union dedica a estimular la actividad de las ONG’s, no puede perderse de vista la
hip6tesis de que su participacion en estos debates y su contribucion a la consolidacion
del espacio publico europeo pueda no ser desinteresada. EI argumento ya topico de critica
a los partidos como entidades “interesadas” porque dependientes de subsidios publicos,
es un reproche que —al margen de cuan justificado o no pueda considerarse y qué alcance
descalificador quiera atribuirsele— puede predicarse en la misma medida de las organi-
zaciones no gubernamentales.

La experiencia del foro ciudadano en Internet que se ha desarrollado paralelamente a la Con-
vencion deja un sabor agridulce: durante todos estos meses s6lo se han recibido ciento cin-
cuenta contribuciones de ciudadanos lo que deja una ratio mas bien desazonadora con res-
pecto a los trescientos millones que pueblan la UE ampliada. Este exiguo numero ha permi-
tido al Consejo Social realizar una reunion con estos motivados ciudadanos para agradecer-
les su aportacion. Desde una perspectiva algo mas ambiciosa sobre la participacion que exi-
ge un sistema democratico, los mecanismos de participacion en red resultan asi ostentosa-
mente insuficientes y no justifican las alabanzas sin fin que la Convencion y sus organiza-
dores han concedido a esta herramienta como balsamo de fierabras del déficit democratico.

Aunque ciertos sectores consideran ineludible la participacion de las ONG’s para la cons-
truccion de foros representativos en las instituciones de gobierno transnacional, ya sea en
el marco de la proyectada reforma de la ONU, ya en el més reducido &mbito de la Unidn
Europea, cabe mantener las sefialadas reservas sobre el concepto de sociedad civil que tal
construccion implica acoger, que, entre otros problemas, plantea subrepticiamente la equi-
paracion entre partidos politicos y ONG’s. La sociedad civil europea es mas dificil de es-
timular, impulsar y formar que un cabildo de ONGs.
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1.4.2.2 Participacion funcional

El denominado fendmeno de la “comitologia”, que las propias instituciones comunitarias
han integrado como parte de su argot, implica la participacion de comités de expertos en la
elaboracion de normativa comunitaria, en su aplicacion y, en general a lo largo de todo el
proceso decisorio. Se produce tanto en las actividades de la Comision como en las del Con-
sejo, en ocasiones estan previstos por los tratados o el derecho derivado o, en otros casos,
sencillamente existen; unas veces los integran representantes de las administraciones nacio-
nales y/o regionales y, en otras ocasiones, son los sectores destinatarios de las normas quie-
nes son consultados. Se trata de un fendmeno ampliamente estudiado debido a la gran can-
tidad de estos 6rganos que existe y a su rapida multiplicacion. En el seno de més de tres-
cientos de estos 6rganos colegiados de dificil caracterizacion se toman decisiones politicas
de modo que la propia Comisién ha reconocido que “a menudo no esta claro quién decide
realmente, si los expertos o las personas investidas de autoridad politica”.

Ha sido muy elogiada esta novedosa via de legitimacion del poder europeo pero también
se ha puesto de manifiesto que es un complemento que no basta para paliar el déficit de-
mocréatico estructural. No es un misterio que esta via es por la que penetran los grupos de
presion en las bambalinas del poder, aun cuando es cierto que ello no ha conllevado el
abandono de los foros nacionales; lo que ha sucedido mas bien es que se han duplicado los
espacios de accion de los grupos y los agentes del dinero privado en la trastienda de la
politica. Con el desplazamiento de la sede de las decisiones, y para no quedar desbordados
por la complejidad del sistema politico europeo (el tan comentado sistema “multi-nivel”),
estos actores han decidido seguir de cerca tanto los factores nacionales como los que se
forman en Bruselas, para acceder con mas precision a la toma de decisiones. La com-
plejidad del sistema politico-institucional se ha trasladado de este modo a los elementos
informales del sistema, con gran eficiencia y rapidez en el caso de los grupos de presion y
con mé&s problemas si nos referimos a los que deberian ser principales puntales de esta
adaptacion: los partidos politicos quedan un tanto rezagados. Es poco costoso para los
grupos de interés tener representacion en ambos niveles y son grandes los beneficios a
obtener, con la peculiaridad de que su intervencién en la escena europeo-comunitaria que-
da alin menos expuesta a la opinion publica pues a su actuacion, ya de por si discreta, se
suma el factor de la lejania de las instituciones comunitarias de las ciudadanias nacionales.
Junto a lo expuesto ha de tomarse en consideracion la actitud de la Comision quien resulta
proclive a reclamar esta participacion de los grupos de interés y otros actores de la socie-
dad civil como forma de “puentear” a los Estados miembros; la Comision consigue asi una
erosion del poder del Estado que en teoria refuerza a las instituciones comunitarias pero
quizés a costa de hacer dificil discernir si el interés de la Comision es realizar sus propias
propuestas politicas (a menudo de corte liberal y beneficiosas para algunos grupos de inte-
rés) sin la concurrencia de los Estados. La seleccién de los grupos de interés que se inte-
gran en este procedimiento no es tampoco una actividad inocente, ;estan siempre todos los
grupos que deben? ;Y los grupos con intereses contrarios? ¢Qué sucede cuando estos in-
tereses estan dispersos y no han encontrado una forma de articulacion institucionalizada?
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Siguiendo la discutible opinion de que el fendmeno de la comitologia implicaria una apro-
ximacion a los paradigmas comunicativos de la democracia habermasiana, llegamos a con-
clusiones diametralmente opuestas al ideal de igual participaciéon de la ciudadania en la
democracia representativa que ha guiado la vision progresista de lo publico. Resulta iluso-
rio considerar que esta participacion funcional contribuye a la creacion de una esfera publi-
ca europea o que incentiva el debate politico en el nivel europeo, si a algo contribuye es a
diluir las responsabilidades politicas y a que resulte sumamente complicado rastrear la sede
exacta de la decision politica.

2.2 Nuevos cauces de participacion ciudadana:
posibilidades y consecuencias

2.2.1 Los partidos politicos europeos

Estos actores nacientes del panorama politico europeo son fruto de una evolucion que
culmina en los “partidos politicos a escala europea”. Superada la etapa de contacto y la
de cooperacion entre los partidos nacionales en el nivel europeo que dieron lugar a las
federaciones europeas de partidos, ¢puede ya hablarse de integracion? Se trata de una
discusion en la doctrina politoldgica que dista de haber concluido.

Segun cierta doctrina ain no existen partidos politicos europeos en sentido estricto, lo que
le induce a denominarlos partidos parlamentarios en la medida en que existen como prolon-
gacion de la estructura del grupo parlamentario. Los partidos politicos britdnicos también
surgieron a partir de los grupos parlamentarios y desde esa estructura se lanzaron a la *“co-
lonizacion de la sociedad”; este puede ser un modelo valido para analizar la futura evolucion
de los partidos en el &mbito de la Unidn europea. Sin embargo, hay que sefialar que en el
seno del Parlamento europeo existen siete grupos parlamentarios, siendo el nimero de “cor-
poraciones partidarias” solo de cuatro: quizas un indicio de que el argumento de correspon-
dencia biunivoca entre grupos parlamentarios y partidos podria ser discutible. Los grupos
parlamentarios se habian constituido desde los primeros momentos con una légica transna-
cional pero este paso lo han dado los partidos mucho después y, en cierta medida, es una evo-
lucidn que aln esté por concluir. La composicion transnacional de los grupos parlamentarios
es alentada por las disposiciones del reglamento que atempera los requisitos para la constitu-
cion de grupo cuando los parlamentarios provienen de varios paises miembros. Se puede
percibir un cambio paulatino en los grupos parlamentarios que, desde unas alianzas casi
circunstanciales han ido avanzando hacia organizaciones solidas en el seno de la camara y
que, en los Gltimos tiempos, parecen dirigirse hacia la expansion extramuros del Parlamento
constituyendo partidos con vocacion de implantacion social.

La fragmentacion del abanico parlamentario, asi como la ausencia de una mayoria estable
a favor de uno de los grupos, habia impedido un funcionamiento en clave bipartidista. Sin
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embargo, si se han verificado movimientos tendentes a instaurar una bipolarizacion como
pueda ser el intento de fusion entre el Grupo popular europeo y el de los liberales o la in-
tegracion de los conservadores britanicos en este grupo demadcrata cristiano en 1992. Asi-
mismo, puede ser considerado dentro de tal tendencia el hecho de que el PDS italiano se
haya integrado no solo en el grupo parlamentario socialdemdcrata sino también en el Par-
tido Socialista Europeo.

Al analizar el funcionamiento de las agrupaciones politicas en el seno del Parlamento eu-
ropeo conviene distinguir entre las votaciones en pleno y la distribucién en las comisio-
nes. Los dltimos estudios ponen de manifiesto que si bien sigue teniendo relevancia la
pertenencia a los partidos nacionales, sin excluir la variable de la agrupacion ideoldgica
transnacional, a efectos del reparto en comisiones, sin embargo, en el caso de las vota-
ciones se ha revelado como determinante el factor de pertenencia a los distintos grupos
parlamentarios presentes en la cdmaray, singularmente, la fractura izquierda-derecha tra-
dicional en las democracias parlamentarias occidentales. Se subraya en estas paginas que
el funcionamiento de la cAmara europea se basa principalmente en estos grupos parla-
mentarios (ademas de en la distribucion en comisiones) y que ello parece haber impul-
sado el desarrollo de las estructuras partidarias transnacionales mas alla de las paredes
de la eurocamara.

Anticipandose a las primeras elecciones europeas en junio de 1979 los democristianos,
los liberales y los socialdemdcratas europeos comenzaron la constitucion de distintas en-
tidades que eran inicialmente federaciones de partidos y que sélo paulatinamente han ido
derivando en la construccion de partidos europeos o figuras afines.

Las federaciones de partidos nacionales podrian devenir en partidos europeos en sentido
estricto, segun la evolucién en tres momentos: contacto, cooperacion e integracion. Sin
embargo actualmente es objeto de enconada discusién en la doctrina si tal transformacion
aun no se ha iniciado, es apenas incipiente o se encuentra ya avanzada. Pueden sefialarse,
sin embargo, algunos acontecimientos que indican una tendencia en esta evolucion.

Asi las cosas, el Partido Popular europeo fue creado en 1976, como sucesor de la Union
Europea Demdcrata Cristiana y con directa conexion con la Konrad Adenauer Stiftung,
con cuyo solido apoyo financiero cuenta con la consiguiente autonomia de las transmi-
siones de fondos por parte del Grupo Parlamentario Popular europeo. Su vocacién eu-
ropeista era mas solida en los momentos iniciales (incluso de corte federalista), sin
embargo, con la adhesién de los conservadores britanicos, los populares espafioles y el
“partido-empresa” Forza ltalia, el componente “euroescéptico” ha crecido de forma
significativa. Pero el germen de esta organizacion fueron los Nouvelles Equipes
Internacionales que ya desde 1947 habian impulsado las fuerzas democristianas
inaugurando la via integracionista por delante de las demés tendencias ideologicas, a
estas formaciones siguid la Unidn Cristiano Demdcrata que precedio al Partido Popular
europeo.
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En el caso del Partido Socialista europeo, fundado tras el congreso de La Haya en los dias
9y 10 de noviembre de 1992, la conexion con la Friedrich Ebert Stiftung, resulta igual-
mente proficua y permite gran capacidad de movimientos por los fondos que tal nexo
proporciona. Debe destacarse que el PSE tiene una peculiaridad que denota su organiza-
cién inclinada especialmente hacia la estructura como partido europeo (“europarty”
segun la terminologia adoptada por un sector doctrinal) mas que como federacién de par-
tidos. Tal es que los estatutos establecian el funcionamiento en paralelo con algunas
directrices del processus decisional comunitario en la medida en que el mecanismo de
decision por mayoria se adopto6 para aquellas materias para las que estaba asi previsto en
la Comunidad. Se imponia como mandato estatutario el establecimiento de un programa
comun que vincula a los candidatos a europarlamentarios en los distintos paises que se
presentan bajo la sigla comun del Partido Socialista Europeo.

La federacion de partidos liberales, demdcratas y reformistas europeos aparece en marzo
de 1976 y sigue una evolucién acompasada con las otras dos familias politicas europeas
pioneras. Su “refundacién como partido se produjo también a consecuencia del Tratado
de Maastricht, en el afio 1993.

Uno de los acontecimientos mas significativos en el proceso de formacién del espacio
politico europeo en los Gltimos meses ha sido protagonizado por el movimiento ecologista:
el dia 21 de febrero de 2004 ha sido fundado el Partido Verde Europeo. Mil trescientos repre-
sentantes de los partidos ecologistas de los Estados miembros y de los paises de la amplia-
cion han fundado finalmente el partido transnacional en consonancia con la nueva normativa
europea. Entre las méas interesantes medidas de cara a las elecciones europeas de junio de
2004 que los doscientos veintiin delegados han aprobado se cuenta la de una campafa
electoral comln en todos los paises de modo que los lemas y el disefio de la publicidad
coincidan. Esta iniciativa que podria parecer secundaria tiene la virtud de hacer visible para
la ciudadania ese espacio comin de &mbito europeo. Junto a ello, se ha decidido que una co-
mitiva que representard a la organizacion politica transnacional llevaré a cabo un periplo por
todos los paises de la Union. En este partido confluyen treinta y dos organizaciones de di-
verso &mbito (nacional, regional, etc...) y con grandes diferencias de peso en la politica na-
cional de cada pais. La aportacion del lider de los verdes alemanes y ministro de Asuntos
Exteriores, Joschka Fischer, asi como la del europarlamentario Daniel Cohn-Bendit son cen-
trales en el impulso de este proyecto. No se trata de una modificacion exclusivamente or-
ganizativa sino que es una apuesta por Europa como foro politico. Se trata de un proyecto co-
herente con una vision de Europa federal aunque basado en el principio de subsidiariedad que
Joschka Fischer habia ya propuesto a la comunidad politica europea desde su conferencia en
la Universidad von Humboldt de Berlin en el afio 2000. Inmediatamente han alzado la voz
desde este partido para reprochar al resto de las corrientes politicas europeas que no den el
paso para funcionar con un verdadero partido politico europeo sino que lo sigan haciendo a
través de coaliciones de delegaciones nacionales. Estas declaraciones parecen indicar una
linea de cohesion interna que habra que seguir en su desarrollo préctico para verificar si
efectivamente funcionan con esa légica. Resulta palmario que esta apuesta organizativa
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beneficia a los verdes europeos en la medida en que sélo algunos de ellos (relativamente
pocos y solo en los Ultimos tiempos) son fuerzas de gobierno y éstos apuestan por la Europa
federal; los movimientos que trabajan en foros politicos nacionales sin contar con gran fuerza
(algunos incluso carecen de representacion parlamentaria) obtienen un respaldo exterior que
les aporta fortaleza y solidez. Se trata de una decision mas complicada de tomar para otras
fuerzas politicas, como saben los dirigentes del partido verde europeo y no dudaran en
explotar electoralmente con razén; queda por ver qué resultados les reporta en votos.

Entre las estrategias de fortalecimiento de los partidos y de su funcion de correa de trans-
misién entre ciudadania e instituciones que se han propuesto encontramos las iniciativas de
reunion conjunta de los lideres de los partidos nacionales en el seno de los partidos euro-
peos ya constituidos. Esta iniciativa, sin embargo, plantea la problemética cuestion del mo-
delo de partido personalista y su apertura a la sociedad, su funcionamiento poco democréa-
tico y otras cuestiones comunes a la Ilamada crisis de los partidos tan conocida en el &mbito
politico nacional.

El grupo de estudios «Notre Europe», presidido por Jacques Delors, propuso ante las elec-
ciones europeas de 1999 que la designacion de un candidato a la presidencia de la Comision
por parte de los partidos concurrentes y un sistema electoral uniforme con prevision de
listas de &mbito europeo, podrian ser estrategias que acercasen a la ciudadania a los partidos
europeos. Tales propuestas, como era de prever, han sido retomadas por la Convenciény no
son escasas las referencias que en su seno se han hecho a ambas posibilidades. Sin embar-
go, el disefio final en el tratado propuesto dista de abrazar esta politizacion del poder en Eu-
ropa y contindian abogando por un “ejecutivo politicamente neutro”, retomando la discuti-
ble terminologia difundida entre los expertos, estudiosos e, incluso, politicos europeos.

Pero también en el seno de la Convencion se han situado voces criticas que han sefialado que
la democratizacion de la Unién no puede llevarse a cabo a través de organismos de corte oli-
garquico (refiriéndose a la posibilidad de eleccion de un Presidente de la Union que se ha ba-
rajado durante algin tiempo entre los convencionales) sino que deberia ser una dindmica de
direccidn ascendente (desde la ciudadania hacia las instituciones). Ha sido puesto de relieve
que en la Convencion no se ha discutido sobre la funcion de los “movimientos politicos” y
los medios de comunicacion a la hora de suscitar un debate politico de ambito europeo, de
modo que, probablemente, la via principal de establecimiento de las condiciones indispensa-
bles «en el nivel europeo» ha sido obviada. Este Gltimo dato concuerda con la menor relevan-
cia otorgada a los movimientos politicos institucionalizados por excelencia: los partidos po-
liticos han sido despachados en el texto del proyecto de tratado con extraordinaria cicateria.

2.2.2 Instituciones de democracia directa
\enian siendo propuestas por la doctrina posibilidades de participacion a través de mecanis-

mos de democracia directa como la iniciativa legislativa popular que contempla el proyecto
de tratado (art. 46 apartado 4) con la intermediacion de la Comisién cuando se retnan las
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firmas de un millén de ciudadanos de la Unién procedentes “de un nimero significativo de
Estados miembros”) o el referéndum. Segun los datos del Eurobarémetro de enero de 2004
(publicado en febrero) un 42% de los europeos del conjunto de los 25 Estados miembros de
la futura Union conocian esta posibilidad. Este resultado puede entenderse como falta de
eficacia de las instancias comunitarias a la hora de poner en conocimiento de los ciudadanos
el contenido del proyecto elaborado por la Convencién, méaxime si se teniendo en cuenta que
se trata de una informacién que dificilmente pasaria inadvertida al ciudadano medio al con-
trario que otros contenidos més técnicos y no menos relevantes del texto.

A menudo estos instrumentos reflejan la desconfianza que inspira la clase politica en ge-
neral en las democracias europeas actuales en amplios sectores académicos y cientificos
(en especial, desde el enfoque del anélisis econdmico de las estructuras politicas que tan
acorde resulta con el sistema econémico dominante).

Se ha sefialado que la Constitucion europea encontraba resistencias también en aquellos
sectores que temen un “super-Estado” que aleje, ain mas, la sede de las decisiones, del con-
trol ciudadano. Este temor conecta, aun remotamente, con el personalismo subyacente al
principio de subsidiariedad. En esta l6gica, los elementos de democracia directa previstas
por el proyecto de tratado son un modo de paliar el alejamiento (aunque este argumento es
poco fiel a la realidad pues el foro de la decision no ha variado: estaba ya residenciado en la
Unidn ya que, en general, la Constitucion no estd ampliando en gran medida las competen-
cias sino que las esté reordenando). Habra que preguntarse, desde las criticas tradicionales a
los sistemas de democracia directa, si estos mecanismos nos acercan o nos alejan de un sis-
tema méas democrético. Son reproches que sefialan el riesgo del populismo y en el ambito de
la Unidn, probablemente, también acecha el peligro de la simplificacién de materias harto
complejas haciendo uso de una suerte de cama de Procusto.

Estos mecanismos merecen, en términos generales, un juicio positivo pero no debe olvi-
darse que la sociedad europea estara integrada por més de trescientos millones de perso-
nas, cifra que, sin duda, alberga dificultades afiadidas a la hora de hacer un uso comedido
de estas herramientas.

Es importante sefialar la radical diferencia existente entre los mecanismos de democracia di-
recta y la velada sugerencia que subyace al papel legitimador atribuido a los distintos ins-
trumentos de la transparencia. Hay que rechazar tajantemente cualquier intento de identi-
ficacion entre los dos grupos de mecanismos. Mas alla de los problemas de implementacion
de las llamadas “consultas a la sociedad civil” (referidas a las ONG’s) que la Comision suele
defender como instrumento de transparencia y participacion en la gestion de los asuntos
comunitarios, lo cierto es que tales herramientas comportan un equivoco aun mas peligroso
y es el de permitir que estas asociaciones se arroguen la representatividad del conjunto de la
ciudadania. Ahi reside la notable diferencia con las instituciones de democracia directa que,
dejando a un lado los reparos que se puedan tener a causa de su potencial peligrosidad para
los valores materiales del sistema politico, si implican la expresion de la auténtica voz de los
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ciudadanos. Pero este paralelismo, a todas luces muy forzado, se ha convertido en una afir-
macion frecuente en la literatura que defiende la llamada “participacion social” en los pro-
cesos de decision del poder politico comunitario. Como se ha sefialado, en ocasiones no cabe
considerar axial esta participacion orgéanica de colectivos sociales organizados pues, admi-
tiendo su utilidad como forma de acercamiento entre el poder y sus destinatarios, lo que no
puede ensombrecerse es el hecho de que tal no es una auténtica via de representacion ni de
expresion de la voluntad popular, papel que continuaria siendo desempefiado por las institu-
ciones verdaderamente representativas (Parlamento) y las de democracia directa. Sin rozar
la osadia, cabe afirmar que cuando se arguye que las instituciones comunitarias, en especial
el Consejo, son poco democréticas y poco representativas, puede replicarse que los foros de
representacion de las ONG’ responden mucho menos a esas exigencias.

2.2.3 La propuesta desde la [lamada “democracia local”

Esta perspectiva es objeto de detenida consideracion pues ha contado con un impulso es-
pecial en el seno de la Convencion habiendo sido numerosas las aportaciones de los con-
vencionales al respecto. Aungue no es, ni mucho menos, por principio incompatible con
la perspectiva de los partidos politicos europeos como cauce principal de articulacion de
la participacién ciudadana —maxime si se acoge la concepcion del sistema politico de la
Unidén Europea como un sistema multinivel—, sin embargo, segin qué pautas de reflexion
se sigan, el objetivo de democratizacion puede quedar, en cierta medida desfigurado para
proporcionar un nuevo ambito de expansién a oligarquias de poder y a una clase politica
afincada en sus particulares “ambitos locales”.

A menudo se insiste en que el incremento de poder de las instancias regionales (intra-esta-
tales) puede paliar el déficit democrético: el control democratico podria asi crecer gracias a
la participacion regional tanto en el nivel estatal (participacion en la formacion de la volun-
tad del Estado en asuntos comunitarios) como en el de la Union. Sin embargo, estas medidas
de descentralizacion en la elaboracion y en la ejecucion de politicas comunitarias no parecen
bastar para compensar las lagunas del sistema desde el punto de vista democratico.

No hay que perder de vista la perspectiva que han sefialado algunos autores al indicar que
los poderes locales estan, en cierto modo, “puenteando” a los poderes estatales (y autonémi-
cos/regionales), con la connivencia de la Comision quien, a menudo, la considera una via
maés directa de llevar a cabo sus politicas (porque hay menor resistencia politica pues son
actores méas debiles que los Estados en el nivel europeo).

2.3 Partidos politicos europeos: una nueva forma de organizacion politica

Son funciones genéricas de los partidos, entre otras, el reclutamiento de personal para ocu-
par cargos politicos, la participacion en las elecciones, la competencia por el poder, la
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movilizacién de los votantes y la propuesta de politicas publicas o su rechazo. Estas son
funciones que desarrolla todo partido politico en cualquier sistema, sea éste unitario o fe-
deral, pero en el caso de los partidos politicos europeos quizés haya que ir mas alla de la
tradicional funcion de nexo entre la ciudadania y las instituciones politicas: en un sistema
politico articulado sobre varios niveles de gobierno, los partidos son vinculo entre las ins-
tituciones politicas de los distintos niveles y desempefian una funcion de cohesién en la
complejidad del conjunto.

No son pocas las voces que han sefialado que el inico modo de enfrentar riesgos globales
como el terrorismo, la transnacionalizacion del capital y el consiguiente fenémeno del
dumping social, es el de crear una suerte de opinion pablica mundial. Si Europa puede
ser un primer paso para esa democracia internacional se hace perentoria la necesidad de
encontrar aquellos sujetos que deben articular y conformar el juicio y la vision ciudadana
sobre el poder y su uso en el &mbito europeo. Para que la ciudadania pueda actuar en este
nivel supranacional precisa de una intermediacion que so6lo sujetos politicos como los
partidos europeos pueden crear a través de la progresiva implantacion de précticas de
participacion que apunten directamente al nivel donde gran parte de las decisiones se
toman: el nivel de gobierno situado en la Union Europea. El esfuerzo que para cada
individuo implica la participacion en una sociedad politica en estado germinal podria ser
respaldado por estructuras partidarias que asumiesen el impulso de la universalizacién de
la conciencia politica, hacia una res politica transnacional y cosmopolita que tuviese
como centro y fin al ser humano, sin més adjetivos ni distinciones por razén de la
nacionalidad. Si tal puede ser el objetivo de los partidos transnacionales, singularmente
coherente con los partidos de raiz internacionalista tradicionalmente situados en la
izquierda del arco ideoldgico, no es necesario partir con un maximalismo que haga
naufragar el proyecto desde su botadura debido a la actual imposibilidad de tal proyecto
en el ambito planetario; maxime cuando el foro politico creado por las instituciones
europeas podria considerarse un 6ptimo campo de pruebas desde el que avanzar en esa
direccion.

El andlisis del fendbmeno de los partidos politicos europeos y la propuesta de profundiza-
cion en esta herramienta de democratizacion de la Union Europea que aqui se propone
parte de la siguiente definicion: el partido politico europeo seria aquella organizacion par-
tidaria en el nivel europeo que ha alcanzado un cierto grado de integracion. Esta integra-
cion implica una previa institucionalizacion acompariada, necesariamente, de la asuncion
de una traslacién (al menos parcial) de soberania desde el partido nacional al europeo, una
cierta limitacion de la autonomia del primero con respecto al segundo y el funcionamiento
por mayoria en este Ultimo. Todos estos rasgos han de concurrir en algin grado y pueden
coincidir con otros “indicios de transnacionalidad” como la posibilidad de afiliacion per-
sonal directa a la entidad europea y con la seleccion de los candidatos a las citas electora-
les europeas. Estos “indicios” se dibujan en la actualidad mas como objetivo que como
realidad pero son mecanismos idoneos para la efectiva consolidacion del partido politico
europeo.
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2.3.1 Desde la ciudadania a las instituciones

Se aborda un andlisis diacrénico, pues es relevante considerar a los partidos politicos eu-
ropeos como canal de participacion no sélo a medio y largo plazo sino también en el in-
mediato futuro. Para ello se propone un estudio de los escenarios del inmediato pasado y
de las opciones aun por realizar.

2.3.1.1 Hasta la conclusién de los trabajos de la Convencion. Foros de debate:
del compromiso a la realidad

En los partidos nacionales se habian hecho grandes propuestas de establecer foros de dis-
cusion sobre la Constitucion Europea pero, ¢qué han hecho los partidos efectivamente?
Segun los convencionales del PSOE, los partidos no han puesto en marcha ningin meca-
nismo durante los trabajos de la Convencion para operar la conexién con la ciudadania:
no s6lo no se ha promovido el debate sino que, en gran medida, no se ha dado ni una mi-
nima difusion dentro de cada partido de cudles eran las politicas seguidas por sus repre-
sentantes en el seno de la Convencién.

Igualmente significativa y grave resulta la constatacion de que la Comision europea tam-
poco ha utilizado los fondos que tenia presupuestados para la campafa de difusion e in-
formacién a la ciudadania sobre la Constitucion. Esta situacion quizés debe llevar a cues-
tionar cuén sincera ha sido la apuesta de los partidos nacionales por impulsar el nivel eu-
ropeo de democracia. Evidentemente, hacer participe al ciudadano supone una merma
del margen de maniobra de los partidos, su actual poder en la escena europea se veria se-
riamente escrutado, restandole la actual libertad de movimientos; resulta comprensible,
al tiempo que reprobable, que no sea una prioridad para los partidos nacionales apoyar a
los partidos europeos.

Resulta especialmente preocupante la evidencia que muestra el Eurobarémetro de enero
sobre el desconocimiento de la poblacion con respecto al proyecto constitucional: mas
del setenta y uno por ciento de los ciudadanos europeos se consideran mal informados
sobre su contenido. La falta de voluntad de las instituciones para hacer a los ciudadanos
verdaderos participes del proceso constituyente ha dado estos frutos: no sélo no han
participado sino que, ni siquiera tienen informacién al respecto. Solo a finales de marzo
del afio 2003 ha elaborado el servicio de publicaciones de la Comision un folleto infor-
mativo sobre el proyecto de Constitucion. Entre la informacion que se suministra no
aparece, significativamente, mencion alguna a cudles son los cauces de participacion
ciudadana ni por qué es bueno para una democracia formar parte de la Union. Los
aspectos de participacion politica estan silenciados. Estos datos vienen a adjetivar el
apoyo que en otros sondeos habian mostrado un amplio apoyo de la poblacion a la
adopcion de un texto constitucional europeo, pudiéndose afirmar que se trata de una
adhesion poco racional.
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2.3.1.2. A medio plazo: el papel de los grupos parlamentarios como correa
de transmision entre instituciones y partidos politicos europeos

Los grupos parlamentarios del Parlamento europeo supusieron una innovacion notable que
probablemente ha sido impulsora de una profundizacion en la integracion. El hecho de que
se alineasen los parlamentarios seguin una sintonia ideoldgica y no por nacionalidad comudn
constituye un fendmeno inédito en una organizacion de raiz internacional que, precisamen-
te también por este factor, se ha ido configurando como entidad supranacional; la constitu-
cion transnacional de grupos parlamentarios es al tiempo manifestacion y causa de la “l6-
gica comunitaria” que connota a la Union. La asamblea comun fue la primera forma que
adopto la actual camara parlamentaria y se constituy6 por primera vez el 10 de septiembre
de 1952. Durante los primeros meses de funcionamiento se trabajo sin hacer la mas minima
mencion a la fractura ideoldgica que existia entre sus participantes. El mecanismo de elec-
cion de los integrantes, que no suponia sufragio directo para los ciudadanos de los paises
miembros y la conveniencia de los gobiernos, hacian mas fécil la asuncion de una ldgica
nacional a la hora de funcionar en el marco de la asamblea. Y de hecho, asi sucedio hasta
que a los pocos meses, con ocasion de la elaboracién del reglamento de la cdmara, pudo
constatarse que ya se habian constituido de facto una serie de formaciones politicamente
cohesionadas en las que el factor ideoldgico sustituia al nacional. Las explicaciones que se
han dado a esta agrupacion han sido diversas: desde la reduccion de costes transaccionales
en la accion colectiva de una asamblea legislativa, hasta la relevante ventaja para los inte-
grantes de los grupos nacionales de aliarse con quienes tienen una afinidad ideoldgica (si-
militud no siempre clara) en otros paises en lugar de con quienes, en el nivel de la politica
nacional, objetivamente constituyen sus contendientes. Junto a estas motivaciones de orden
préctico, hubo ya en el afio 53 consideraciones de profundo calado ideoldgico en cuanto a
la concepcion de aquella incipiente Europa supranacional: asi las cosas, para un elevado ni-
mero de europarlamentarios la agrupacion en grupos politicos y no nacionales estaba en
consonancia con la concepcién de una Europa quasi-federal o, al menos, con una vision del
entramado politico europeo distinto del de las asambleas de las organizaciones internacio-
nales al uso. Para analizar la actual tendencia de politizacion de la distribucion y control del
poder en la Unién conviene no olvidar que ya en los primeros pasos del proyecto europeo
los grupos parlamentarios en la asamblea pretendian clarificar el debate organizdndolo a
imagen de los sistemas parlamentarios de los Estados miembros.

Esté extendida la creencia de que el Parlamento europeo no funciona de acuerdo con los
grupos politicos a pesar de ser ésa su organizacion sobre el papel y en la apariencia. Es
moneda comun la afirmacion de que el funcionamiento de los grupos no se adecua a la
cohesion debido a la ausencia de responsabilidad electoral. Vendria a considerarse que, no
obstante la agrupacion segun criterios politicos, a la hora de las votaciones sobre temas es-
pecialmente relevantes para uno u otro pais, el voto de los europarlamentarios se veria di-
rectamente guiado por el factor nacionalidad perdiendo toda relevancia la disciplina de vo-
to que el grupo parlamentario de pertenencia hubiera podido fijar. Sin duda hay episodios
parlamentarios susceptibles de ser leidos en estos términos. Sin embargo, lo que aln esta
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por demostrar, pues son escasos los estudios empiricos al respecto, es si en los asuntos
esenciales de politica europea se verifica tal teorema. De hecho, en los Gltimos tiempos,
sobre lo que si se ha suministrado evidencia empirica es sobre la competitividad del siste-
ma del Europarlamento. Se ha demostrado en un analisis estadistico que el incremento de
poderes de la cdmara europea ha supuesto una mayor competitividad entre los dos princi-
pales grupos: el socialista y el popular. No parece ademas una vision muy equilibrada la
que quiere juzgar el sistema a partir de aquellos supuestos que efectivamente plantean mas
problemas de cohesion territorial en el conjunto de la Unidn, pues si tal ruptura de la
disciplina de grupo parlamentario es cierto que sucede en la Unidn, no es menos cierto
que asimismo se verifica en paises con tendencias centrifugas, sin que ello invalide la re-
presentatividad del sistema de partidos.

Por otro lado, para juzgar como funcional y representativo el sistema de partidos de la Unién
es muy significativa la polémica sobre la competencia real entre los partidos. Hasta el mo-
mento ha abundado el voto unanime en las resoluciones del Europarlamento, rasgo éste que
distancia a la cAmara de Estrasburgo de otros foros parlamentarios. La estrategia de mostrar
cohesion interna desde la institucion parlamentaria frente a los otros dos centros de poder del
sistema politico de la Union (Consejo y Comision) no es un dato que pueda soslayarse al
analizar el comportamiento de los miembros del Parlamento europeo. Dentro de las peculia-
ridades que plantea la dinamica parlamentaria en la Unidn, debe subrayarse que los grupos
tienden a competir crecientemente en los distintos &mbitos politicos (sectores materiales de
competencia comunitaria) aunque mantienen un acuerdo tendencial cuando se trata de deci-
siones que atafien a la concepcion y disefio de las instituciones comunitarias. En las cinco le-
gislaturas desde que el Parlamento se elige por sufragio directo ha podido detectarse una cre-
ciente competencia entre los grupos acompafiada de una notable cohesién que también se ha
incrementado salvo en el caso del grupo popular en la tltima fase (primera mitad de la ltima
legislatura). La cohesion del voto en los grupos parlamentarios europeos es especialmente
loable si se tiene en cuenta que no esta dictada por la necesidad de respaldar a un ejecutivo
como ocurre en los parlamentos nacionales y, en cierto modo desmiente la vision caotica del
funcionamiento del Europarlamento.

La consideracion de la funcion de conexion entre las instituciones comunitarias y 1os na-
cientes partidos politicos europeos por parte de los grupos parlamentarios debe tener en
cuenta como funcionan internamente estas entidades. Los grupos parlamentarios de la
eurocdmara cuentan con una semana al mes para reunirse en Bruselas, disefiar su agenda
de trabajo y determinar su posicién ante los distintos asuntos a tratar en las sesiones ple-
narias y en los trabajos de las comisiones parlamentarias. Durante esta semana, el trabajo
del grupo se estructura con un criterio que no es hostil al reconocimiento de las delega-
ciones de cada uno de los partidos nacionales. En el disefio del método de trabajo de los
dos grupos parlamentarios mayoritarios (grupo socialista y grupo popular) se combinan
reuniones de los grupos nacionales y de los grupos por materias ademas de permitir la
expresion del criterio de cada delegacidn nacional. Lo cierto es que estas reuniones de las
delegaciones nacionales de cada partido no son igualmente frecuentes en todos los casos.
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La reunion de la delegacion nacional es muy relevante en aquellos casos en que las posi-
ciones del partido europeo pueden traer complicaciones en el foro politico nacional (el
caso britanico). Por el contrario, aquellas delegaciones nacionales cuya sensibilidad pro-
Europea es especialmente marcada o su previsible coincidencia con el criterio del grupo
parlamentario transnacional, tienden a no poner especial énfasis en tales reuniones pues
no precisan asegurar una posicion unitaria de sus integrantes en el mas amplio foro del
grupo parlamentario europeo. Si se trata de delegaciones nacionales numerosas la utili-
dad de funcionar como un blogque puede empujar a exigir cohesion por parte del grupo
mientras que las pequefias delegaciones cuentan mas con el activismo de cada parlamen-
tario individual pues la posibilidad de ser derrotados en votacion por la fuerza de los nu-
meros hace de la cohesién intrapartidaria (en el nivel de la delegacion nacional) una es-
trategia poco util. Es en la semana de reunién del grupo cuando se hacen presentes los
partidos nacionales y no es uniforme, como se apuntaba, el grado de control que se ejerce
sobre la delegacion nacional. Salvo en las cuestiones de marcada relevancia politica na-
cional, en general el grado de autonomia de los europarlamentarios es elevado y, a me-
nudo, son ellos quienes deciden la linea del partido en los distintos asuntos comunitarios
seguramente debido a su mayor pericia y conocimiento de las instituciones europeas con
respecto a sus colegas enfrascados en la politica nacional. Ahora bien, esta autonomia del
europarlamentario que podria parecer una ventaja a efectos de la estructura partidaria
transnacional se apoya en realidad en un fendmeno que debe ser observado con preven-
cién: la falta de atencion del pablico nacional (europeo en definitiva) sobre la actividad
del partido en la politica de la Union. De nuevo la complejidad del edificio institucional
comunitario contribuye a oscurecer y diluir las responsabilidades politicas.

En el seno de los grupos parlamentarios, como ocurre en el Parlamento europeo a conse-
cuencia de la frecuente exigencia de mayorias cualificadas para el ejercicio de sus funciones,
se tiende a tomar decisiones de acuerdo con el método del consenso, con las ventajas y ries-
gos que ya se sefialaron al exponer los trabajos de la Convencion para el futuro de Europa.
Al eludir la votacion como método de decision, probablemente se incentiva un funciona-
miento transnacional que intente no atenerse exclusivamente al peso en votos de cada dele-
gacion nacional; sin embargo, en ocasiones puede prevalecer la opinion de la mayoria derro-
tando el criterio de alguna delegacién nacional que aceptara este proceder en la fijacion de
la linea del grupo en la medida en que se haya visto precedido de los adecuados esfuerzos
para alcanzar un consenso, exista la posibilidad de votar en contra en el Pleno del Parlamento
si se ha hecho explicito el disenso en el seno del grupo. No habria que sobredimensionar la
relevancia de esos abandonos puntuales de la linea del grupo por parte de una delegacion en
tanto que estos votos pueden sustituirse con alianzas con otros grupos politicos, a menudo
ineludibles en cualquier caso, y por el bien de la paulatina integracion transnacional del
grupo parlamentario que, con una disciplina menos estricta, puede avanzar progresivamente
hacia una mayor unidad (espontanea) de criterio. Otra cuestion es la disidencia personal, que
responde a una probleméatica comun a todos los sistemas democraticos anclados en los
partidos y que parece llevar a una solucion menos flexible al grupo popular que al socialista,
llegando, incluso a la prevision de sanciones por disidencia en el voto.
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La conclusion que se sigue del comportamiento de los integrantes de los grupos conso-
lidados en la camara europea durante las cinco legislaturas es que las estructuras partida-
rias se han asentado y fortalecido como consecuencia de que los parlamentarios han pre-
cisado herramientas de trabajo en grupo mas eficaces a medida que el Parlamento ha te-
nido un papel mas relevante en el disefio y aprobacion de la legislacién y las politicas pu-
blicas de la Union.

Los grupos parlamentarios de la eurocamara forman un eslabdn indispensable a la hora de
organizar el trabajo. Estas agrupaciones consiguen evitar la fragmentacion que el trabajo en
comisiones podria conllevar y las incoherencias en la linea politica en que podrian incurrir
los representantes de cada grupo politico en cada comision. Junto a esta funcion aglutina-
dora, los grupos parlamentarios contribuyen a hacer visibles las posiciones de los grupos
nacionales, sometidas a un proceso de “transnacionalizacién” sobre asuntos particulares,
pues no habria delegacion nacional de un partido capaz por si misma de hacer oir su voz en
un parlamento tan numeroso y en el que, ademas, a menudo se exigen mayorias cualifica-
das para tomar decisiones.

Ciertamente, la menor institucionalizacion interna de los grupos parlamentarios del Parla-
mento europeo con respecto a las estructuras partidarias nacionales constituye una de las
desventajas de capacidad operativa que se erigen como obstaculos para una mayor transna-
cionalizacion del debate politico en la Union. Sin embargo, la tendencia hacia el estableci-
miento de mecanismos de disciplina interna es visible y quizas sea también relevante para
la autonomia de los grupos parlamentarios europeos la conexion directa con el electorado
que supondria un sistema electoral con listas de &mbito europeo (al menos parcialmente).
Distintas modalidades de este sistema se han propuesto en la Convencion, planteandose
como una dificultad, cierto es que no muy relevante, la elaboracién de una lista de més de
setecientos candidatos por cada partido.

2.3.1.3 Proyeccion de futuro: profundizacion en el espacio politico europeo

La opinion publica a escala europea ha de ser un humus social capaz de critica al gobernan-
te europeo. Segun algunas voces ni hay espacio politico en el nivel europeo ni funciona una
opinidn publica que a él se refiera. Uno de los més consistentes obstaculos para la adecuada
formacion de esta indispensable opinidn publica es la imposibilidad de juzgar el conjunto de
las instituciones comunitarias dada su gran complejidad. La falta de identidad europea en la
ciudadania se conecta con lo dificil que resulta concebir como unidad coherente la pluralidad
de instituciones y su funcionamiento. Este es un &mbito en el que los cambios estan siendo
paulatinos pero crecientes. Lo que hace unos afios era cierto, la radical ausencia de un espa-
cio politico habitado por una opinién publica dotada de juicio critico no es ya solo un desi-
derdtum sino que, probablemente, su germen es ya perceptible. En este sentido, no cabe
prescindir del hecho constatado de que cuando el Parlamento gana competencias y, por lo
tanto, visibilidad de cara al ciudadano, las posibilidades de despertar una conciencia critica
aumentan; simultdneamente, las estructuras partidarias parecen responder a una légica segun
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la cual un mayor poder del Parlamento contribuye a que las tendencias ideoldgicas transna-
cionales se fortalezcan y asienten, como lo demostraria la ya citada creciente cohesion en el
voto de los grupos parlamentarios en los ultimos afios.

Hay que reconocer a los grupos parlamentarios europeos su funcion pionera —desarrolla-
da casi en total soledad— de difusion de informacién al publico en general y a los partidos
nacionales sobre los asuntos més relevantes de la politica comunitaria. Desde un parla-
mento plurilingle carente de la cobertura mediatica usual para los parlamentos naciona-
les, los grupos parlamentarios europeos han sido capaces de convertirse en mas que sim-
ples agrupaciones parlamentarias al realizar una funcion de articulaciéon de un discurso
politico para el conjunto de las instituciones comunitarias y sus politicas publicas. La
consideracién como partidos politicos de facto no parece traicionar la realidad y, singu-
larmente, incorpora el reconocimiento de su labor como actores de un espacio publico
que, en uno u otro estadio, existe efectivamente en la Union Europea. Estas entidades han
creado una red de relaciones, formales e informales, regladas o extra—juridicas, que ha
permitido hacer mas coherente el sistema politico y aspirar a una arquitectura de la Unién
susceptible de ser dirigida y/o enjuiciada desde una dptica politico-ideoldgica. Las que
fueron federaciones de partidos han permitido que el futuro de la Union se vea mas ni-
tidamente como lo que efectivamente es: un sistema de poder en el que los distintos ac-
tores (Comision, Consejo, Parlamento, etc.) deciden la asignacion y uso de recursos pu-
blicos, tarea ésta susceptible de enjuiciarse desde pardmetros ideoldgicos. Los denomi-
nados partidos politicos europeos no sélo han hecho los caminos del poder comunitario
mas transitables para el discurso politico y han impulsado la evolucion de las institucio-
nes comunitarias en una determinada direccién sino que, ademas, estan contribuyendo
fundamentalmente a la creacion de un contingente humano capaz de “hacer politica” en
las instituciones de la Union, no limitandose a la representacion parlamentaria: solo si
hay una clase politica familiarizada con el funcionamiento de las instituciones europeas
es posible pretender una democracia europea. El factor humano resulta aqui muy impor-
tante: no sélo desde la ciudadania como electorado critico, sino, asimismo, bajo la veste
de elite dirigente.

Son nociones indispensables para la existencia de una democracia europea, teniendo en
cuenta que el entramado institucional de poder ya existe, la de ciudadania —sobre la que ya
se expusieron algunas consideraciones al inicio de este trabajo—y la de control del poder. El
control es un elemento clave de la efectividad de la democracia y eje del Estado de Derecho.
La consecuencia debida del control es la responsabilidad de quien ejerce el poder y esta ope-
racion solo es posible si existe un “espacio publico” desde el que poder enjuiciar al gober-
nante.

Resulta mas sencillo armar ese “espacio publico” si se atiende a la aparicion de “issues”
especificamente europeos como lo demostraron las movilizaciones que tuvieron lugar en
algunos paises con ocasion de las consultas populares para la ratificacion del Tratado de
Maastricht. El potencial de politizacién que en aquél momento se detecto, ha sido en gran
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parte desaprovechado pero, es Util, en cualquier caso, para demostrar que la ciudadania
no es indiferente ante la suerte que corra la organizacién del poder en Europa y que el
esfuerzo que supone la difusion de estas probleméticas no debe ser abandonado o consi-
derado estéril. El necesario incremento de representatividad del Parlamento europeo sélo
podré darse si la campafia electoral correspondiente se desarrolla pivotando sobre esos
asuntos especificamente europeos y se clarifique (y refuerze) la intervencion de la insti-
tucion en la toma de decisiones europea. La esfera publica no es un prius sino que, gra-
cias a la accion institucional propiamente dicha y a la llevada a cabo por los partidos,
puede coadyuvarse a su crecimiento. Esta esfera responderd, por lo demas, a la misma es-
tructura “multinivel” que se predica del sistema politico europeo. La opinion publica pue-
de estar centrada en el nivel nacional pero puede ser impulsada a dirigir su interés al am-
bito europeo mediante una sincronizacion del tempo politico entre los distintos niveles:
durante los trabajos de la Convencidn habria debido suceder asi y, a pesar de cierta cola-
boracion por parte de los medios de comunicacion, lo cierto es que la actividad de los
partidos politicos nacionales ha sido escasa.

2.3.2 Desde la organizacion partidaria hacia las instituciones
2.3.2.1 Dinadmicas de funcionamiento

Los modos de funcionamiento del entramado institucional de la Unidn Europea provocan
un mimetismo en los partidos politicos de este nivel. Segun la hipdtesis de trabajo que en-
tiende el sistema politico europeo como una estructura con profundas semejanzas (ya aho-
ra) con cualquier Estado federal, el papel de los partidos es el de interactuar e interconectar
los distintos niveles de poder y las diferentes instituciones dentro de cada uno de ellos y con
las de otros niveles. A pesar de que los engranajes del poder europeo y su logica limitan un
desarrollo fécil de las organizaciones partidarias, parece que las principales familias politi-
cas con representacion parlamentaria han conseguido adaptarse a este medio ambiente lo-
grando crecer y actuar en él.

La capacidad de los partidos para modular el funcionamiento de las instituciones es nota-
ble cuando el sistema politico se articula en varios niveles. No funciona igual un sistema
en el que los partidos que gobiernan en las partes no tienen representacion en el todo, que
uno en el que el mapa partidario es idéntico en todos los niveles. A este dato hay que afa-
dir la variacion del peso que cada fuerza politica haya obtenido en los diferentes estratos
del sistema politico. El elevado nimero de variables que hay que manejar en un sistema
federal para vislumbrar el cuadro del sistema de partidos da como resultado una imagen
abigarrada que refleja el caso concreto del juego interpartidario en una estructura de poder
determinada.

Resulta verosimil una interaccion del funcionamiento interno de los partidos con los mo-

dos de decision-making en la Union; asi habria que distinguir los diversos métodos de tra-
bajo en Europa:
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* Intergubernamental

Este método deja al Parlamento europeo en un segundo plano provocando en gran medi-
da la pretericion de los partidos politicos europeos pues es éste el érgano en el que gozan
de mayor influencia y en el que mejor pueden manejarse. En esta logica hay un despla-
zamiento del poder hacia los partidos nacionales, pero sélo hacia aquéllos que estan en
el gobierno de cada uno de los Estados miembros. Se trata de un método que se ha refor-
zado desde finales de los afios noventa aunque méas informalmente que por explicita dis-
posicion normativa. Es lo que ocurre, por ejemplo, en la CIG.

 “Joint-decision”

Se trata del sector de decisiones que se engloban en general bajo el denominado primer
pilar y donde hay una combinacion de elementos intergubernamentales y supranaciona-
les. Es el método general de adopcidn de normas generales, la denominada legislacion
europea, en el cual intervienen 6rganos con diversa légica de funcionamiento como la
Comisién, el Consejo y el Parlamento. Para enjuiciar este mecanismo desde el punto de
vista de la influencia de los partidos politicos europeos, se observa como el que méas cam-
po ofrece a la intervencion partidaria a través del Parlamento, en primer lugar y, gracias
a mecanismos informales en los otros dos érganos, por supuestos, de modo mucho mas
tenue y sutil. Este es el &mbito al que hay que entender aplicables la mayor parte de las
reflexiones de este trabajo, pues sélo aqui los partidos politicos europeos tienen verdade-
ro peso y es su natural campo de accién. Evidentemente el problema que permanece
abierto en este &mbito es que si el Consejo amplia la toma de decisiones por mayoria -y
no por unanimidad- el correlato necesario deberia ser una politizacién del Parlamento y
de la Comision, adquiriendo ambos visibilidad a efectos de exigencia de responsabilidad
politica. De momento esta Ultima pieza parece ausente del juego.

» Método abierto de coordinacion

Supone la actuacion de los distintos entes competentes pero de modo coordinado sin que
implique la cesion de competencias a ningun érgano superior coman; no se trata de cen-
tralizacion sino de realizar una misma politica de modo simultaneo. Este ambito es el del
segundo y tercer pilar, al menos en el disefio de las actuaciones y en la gestion de asuntos
de trdmite, pues las decisiones de alto contenido politico se toman también en estas ma-
terias de acuerdo con los mecanismos intergubernamentales. Parece obvio que tampoco
en estos terrenos se mueven con facilidad los partidos politicos europeos y de ahi que se
respalde la insistencia en la necesidad de “comunitarizar” estas politicas europeas en la
medida en que ello pudiese suponer un mejor acercamiento a la ciudadania de estas de-
cisiones. Mientras se siga realizando la decision por este procedimiento, de iure no hay
transferencia de competencias a Europa pero, de facto, pueden intuirse las constricciones
que los Estados miembros experimentan a la hora de no participar en la linea que se fije
con este método de decision.
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« Jerarquico-supranacional

Supone la existencia de 6rganos comunitarios competentes por razon de la materia y de mo-
do centralizado; excluye la intervencion de los gobiernos nacionales pero no implica la inter-
vencion del érgano con legitimidad democratica (el Parlamento europeo). Es el caso de
aquellas competencias atribuidas al Tribunal de Justicia o al Banco Central Europeo. Se trata
de instituciones cuya legitimidad no es democratica salvo en el tenue sentido de haber sido
estatuidas por poderes dotados de tal legitimidad (a través e la firma de los correspondientes
tratados en el caso europeo. Este conjunto de areas de poder tienen arraigo en la nocion de
“independencia”, ya sea como intérpretes del Derecho, ya sea como profesionales con un
criterio técnico. No es necesario reproducir aqui la discusion sobre cuan sostenible pueda ser
esta nocion de independencia, especialmente porque parece un empefio estéril ante los he-
chos consumados. Sin embargo, si resulta importante sefialar que se trata de un ambito del
que los operadores politicos estan excluidos. El sistema funciona basado en este tipo de
excepciones al sistema de legitimidad democrética del poder que, aun pudiendo ser juzgadas
como admisible e incluso operativas, no dejan de supone una merma del terreno que queda
para el establecimiento de controles democraticos del poder. Los partidos politicos europeos
no tendrian aqui mas campo que el que les conceda el momento de designacion de los inte-
grantes de estos 6rganos.

2.3.2.2 Renovacion de las estructuras internas
2.3.2.2.1 Superacion del esquema de federacion de partidos nacionales

Razonar y trabajar con la idea de que en la Unidn no existen sino federaciones de partidos na-
cionales es sdlo parcialmente cierto e induce a error en la medida que pierde de vista que el
sistema de partidos es ya de hecho un sistema organizado en varios niveles como lo es el sis-
tema politico sobre el que se basa. Es una descripcion incompleta de la realidad la referencia
a los sistemas de partidos de cada uno de los Estados miembros sin conceder la debida aten-
cion a su encaje en el nivel europeo y su complejidad hacia los niveles infra-estatales de go-
bierno. Es Espafia, seria poco riguroso intentar hacer un anélisis del comportamiento de los
partidos y de sus posibles estrategias sin tener en cuenta que existen partidos minoritarios en
el &mbito nacional que, sin embargo, son fuerza mayoritaria en ambitos autondémicos. Del
mismo modo, no cabe comprender qué sucede en la escena politica europea y no cabe abordar
planes de accion prescindiendo del nivel nacional e infra-estatal y, viceversa, los foros
politicos europeos comienzan a ser relevantes para el funcionamiento del sistema de partidos
nacional. No es aln fécil detectar cuales son esas interacciones entre los niveles del sistema
de partidos, lo que resulta a todas luces obvio es que los juegos de poder entre bambalinas, no
articulados a través de los partidos politicos sino en registros mucho mas informales, si que
trasladan influencias reciprocas entre el nivel europeo el nacional. Y si tal es el escenario que
hay que entender, habra que asimilar correctamente su conformacion de modo que el disefio
de programas de actuacion no ignore estos datos. La vision progresista de la Union
probablemente exige apostar por la precoz (e inminente) articulacion de los partidos politicos
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correspondientes con plena conciencia de esta interaccion: impulsar las estructuras partidarias
del nivel europeo no es més que facilitar la politizacion de la Union, objetivo previo a la con-
secucion de un sistema de gobierno responsable. Se trataria de no ir a remolque de las institu-
ciones sino de retomar el impulso de conformar una Unién con las prioridades propias de una
perspectiva progresista. En definitiva, habria que dejar de ser pasivos receptores de la euro-
peizacion de los sistemas politicos nacionales (y consiguientemente de las estructuras parti-
darias) para convertirse en su promotores de modo que asi pueda orientarse la evolucion de
las instituciones europeas en alguna medida.

2.3.2.2.2 Diferencias en el modelo de estructura partidaria en funcion de la tendencia
ideoldgica

Entre las dindmicas de funcionamiento de los partidos politicos a escala europea se cuen-
tan actividades comunes a todo partido como ser un foro para la competencia entre ideas
pero el problema reside en que no suelen alcanzar unas conclusiones que demuestren
consonancia de ideas y, lo que es mas importante, su capacidad para vincular a los poli-
ticos que engrosan sus filas (en definitiva, a los partidos miembros del partido transna-
cional) es variable segun los asuntos y segun el partido de que se trate. Los cambios de
estructura en los ultimos dos decenios han sido practicamente lineales en las tres grandes
(y pioneras) familias politicas: todos ellos tendentes a un reforzamiento de los partidos
europeos, reforzamiento, sin embargo, que ha tenido diverso peso y alcance en cada una
de ellas. Inicialmente era el ahora Partido Popular europeo el que mostraba una estructura
mas solida y la que, desde un principio, manifestaba en sus estatutos la adhesion a la
“causa europea”. En el resto del arco politico la asuncién de la integracion europea ha
sido progresiva y, en algunos casos, como la Federacion europea de Partidos Verdes, muy
paulatina, pero incluso en este ltimo caso, ha desembocado en la creacion de un partido
verde europeo con decidida vocacion transnacional y pro-europea.

Para analizar las estructuras partidarias hay que atender no sélo al organigrama sino tam-
bién a sus modalidades de funcionamiento. No es sencillo determinar si se trata de una
Unica estructura compleja (partido nacional-federacién/partido europeo-grupos politicos
en las instituciones europeas) o si hay que concebir el cuadro como dos grupos estructu-
rados (partidos nacionales y grupos politicos en las instituciones europeas) interconec-
tados por una organizacion embrionaria (la de las federaciones/partidos europeos). Se ha
sugerido la conveniencia de la integracion de las estructuras nacionales y las europeas de
modo que se tienda también hacia la integracion de los niveles del sistema politico de la
Unidn; sin embargo, tal propuesta no esta exenta de dificultades debido a las profundas
diferencias existentes entre el sistema juridico-politico de cada Estado miembro con el
sistema de la Unidn. La heterogeneidad del medio en que deben actuar el partido euro-
peo, por un lado, y el nacional, por otro, hace dificil una actuacion coordinada. Esta inte-
gracion resulta, a pesar de las dificultades, deseable y podria estimularse por parte de las
instituciones comunitarias y nacionales en la medida en que se ofreciese financiacion
adscrita a este objetivo (la financiacion publica estatal en funcion de los votos obtenidos
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en las elecciones europeas) podria condicionarse a la entrega a la estructura partidaria eu-
ropea correspondiente.

La puesta en marcha de una iniciativa en la estructura partidaria puede tener como origen
distintos puntos del organigrama:

— Puede que arranque con la iniciativa proveniente de los lideres y ministros del partido
nacional (método usual ademas de ser el que prima en términos jerarquicos pues con-
fiere vigencia o no a los resultados alcanzados por los grupos de trabajo).

— O bien partiendo de la iniciativa del presidente de la federacién (modulada en los limi-
tes habilitados por los lideres y ministros nacionales), con la intervencion de los re-
presentantes de cada partido en el seno de la federacion de partidos ( método de “grupo
de trabajo”).

Lo cierto es que la estructura de los partidos europeos ha tendido, de modo generalizado,
hacia la atribucion de mayor poder al 6rgano que reune a los lideres de los partidos nacio-
nales, en una légica que no se cohonesta con la perspectiva transnacional pero que en tanto
que sirve para reforzar al partido europeo puede ser juzgada positivamente. No cabe tam-
poco obviar que, al igual que ocurre en los sistemas politicos nacionales de corte federal,
resulta atil para la cohesion del sistema que se conserven solidos lazos entre las entidades
partidarias inferiores y la superior, especialmente en una situacion en la que la legitimidad
del sistema superior se articula doblemente (popular en el Parlamento y nacional en el Con-
sejo) y el foro parlamentario no tiene ain una relevancia publica suficiente ni la necesaria
potencia para monopolizar la decision sobre las politicas publicas a adoptar. Los 6rganos
internos con mas vocacion transnacional como puedan ser la asamblea o congreso (segun
la denominacion) pueden estar reconocidos estatutariamente como el depositario del poder
ultimo pero la realidad es que el funcionamiento se rige por los acuerdos de la reunion de
los lideres de los partidos nacionales. Podria argumentarse que en un momento de crisis de
crecimiento de la Union como el actual, los partidos nacionales abogan por conservar un
estrecho control sobre las actividades de los partidos europeos. Sin duda una dinamica que
no favorece el objetivo de un espacio politico propiamente europeo.

Influencia de los partidos europeos en la toma de decisiones de la Unién:

Aun en el marco institucional actual, poco beneficioso para los partidos europeos, se han
verificado casos en los que el partido ha servido como canal de coordinacion, consenso
de propuestas y defensa de posiciones previamente acordadas, propuestas que han sido
presentadas ante los drganos competentes de la Union y que, en ocasiones, han logrado
el respaldo en gran parte de su contenido. Es el caso del titulo del Tratado de Amsterdam
concerniente al empleo cuya inclusion puede atribuirse a la articulacion de una posicion
comun de los operadores de la decision pertenecientes al Partido socialista europeo, ven-
ciendo el criterio de los primeros ministros conservadores de Gran Bretafia y Alemania.
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Asimismo puede sefialarse el episodio del Informe Guterres con ocasion del Consejo eu-
ropeo de Lisboa de octubre de 1999, que fue artifice de un acuerdo —salvando previas di-
vergencias en el seno del PSE-y que dio como fruto la asuncién de una propuesta muy
similar por parte de las instituciones comunitarias. Estos casos son los primeros intentos
de llevar adelante la ejecucion de programas y aunque pueden detectarse carencias en la
implementacién, es Gtil sefialar que se trata de logros fuera del foro parlamentario, donde
el partido europeo tiene que hacer los mayores esfuerzos para consensuar posiciones de
los lideres participantes en el Consejo Europeo y de los representantes ministeriales en
el correspondiente Consejo. Aun en un habitat hostil consiguié el PSE desarrollar una
movilizacion eficaz de sus fuerzas en distintos niveles y 6rganos comunitarios. Sin duda
los estimulos con los que cuenta este partido europeo (frenar las politicas neoliberales de
la Comisidn lanzadas a partir de la segunda mitad de los afios noventa) y su relevancia en
las arenas politicas nacionales y comunitaria (con altas cotas de representacion en el Con-
sejo), le han impulsado vigorosamente a apostar por los mecanismos de coordinacion
transnacional. Bien es cierto que un funcionamiento 6ptimo de este tipo de mecanismos
en los partidos transnacionales se logrard con mas facilidad cuanto més federalizante sea
la tendencia de la integracion europea.

El interés en funcionar de modo cohesionado es comin a todas las fuerzas politicas euro-
peas puesto que les proporciona eficacia como blogque en las instituciones comunitarias y,
en este sentido, se puede observar que el Partido Popular europeo fue pionero en estrategias
de partido transnacional en consonancia con su méas temprana adhesion a la causa de la Eu-
ropa comunitaria. En la etapa final de los afios noventa esta formacion ha tenido problemas
de disension interna debido a la pluralidad de fuerzas que se agrupaban bajo una estructura
inicialmente creada por los demdcrata-cristianos. Ha coincidido con el momento algido del
componente espafiol del grupo, el Partido Popular que ha llegado a adquirir gran peso den-
tro de la organizacion debido a la debilidad relativa de los demdcrata-cristianos alemanes a
raiz de los escandalos de financiacion ilegal en su pais. Otro de los obstaculos que debe alin
salvar la familia demdcrata-cristiana es el de que muchos de los partidos miembros aspiran
a conservar ascendiente sobre la organizacion europea gracias a los fondos que a ella se
destinan, asi destaca la necesidad de fuentes propias de financiacion como premisa de una
organizacion con cierto grado de autonomia. Estas afirmaciones no obstan la superioridad
numeérica y de poder que este partido ha ostentado en el sistema politico de la Unién en los
altimos afios.

Los acontecimientos relatados ponen de manifiesto que, si bien de modo tenue, hay que
considerar la creciente relevancia de la fractura ideoldgica en Europa y la atenuacién de
las fracturas nacionales en el seno de las familias politicas europeas. Este ultimo desarro-
llo se ve obstaculizado por la generalizada concepcion personalista de la politica (basada
en personalidades destacadas). Se trata de supuestos ajenos al foro parlamentario pero
cuando de los ultimos analisis del comportamiento de voto en la Eurocdmara se trata, éstos
desmienten la difundida afirmacion de que la tradicional fractura del arco parlamentario
diferiria de la de los foros nacionales en la medida en que no regiria la distincion entre

FUNDACION 54
alternativss



El proceso constituyente europeo en sentido estricto

izquierda y derecha sino que se tenderia a votar segun los intereses nacionales. Una actitud
que vendria a desmentir la posibilidad de la democracia transnacional. Esta idea precon-
cebida no responde a la realidad del foro parlamentario europeo. Es importante apreciar la
progresiva sustitucion del voto en clave nacional por el voto en clave ideoldgica, ello su-
pone que ha habido un incremento de la tendencia europeista en todos los partidos y, si-
multdneamente, que comienza a surgir un nicho en el electorado de voto anti-Europa que
puede ser capitalizado o por nuevas fuerzas o, fundamentalmente, por la extrema derecha.

Es dudoso, por tanto, que el sistema de partidos discurra en dos niveles separados de mo-
do que en el ambito europeo se tengan en cuenta los temas especificamente europeos y
en el nivel nacional sélo sean relevantes las tradicionales cuestiones que pueden situarse
a lo largo del clasico eje izquierda-derecha. Resultaria ilogico teniendo en cuenta la cons-
truccion de interconexiones e interdependencias caracteristica del sistema politico de la
Union Europea, que los partidos no jugasen también en las diversas vertientes del fend-
meno politico del conjunto.

Una hipdtesis de trabajo para el analisis de las estructuras organizativas de los partidos eur-
opeos es la de formular ejes bipolares de anélisis de la ideologia a efectos organizativos, de
modo que distintas visiones de ciertos asuntos podrian facilitar diversidad de organigramas.

* Concepcion de la Unién Europea. La democracia “multinivel”

El hecho de que los partidos vean la Unién como una construccion politica que debe demo-
cratizarse radicalmente o la contemplen como una sede de poder de la que hay que recelar,
0 bien que se contemple la Unién como un producto de los tiempos y de la reinante globa-
lizacion a la que se estaria abocados pero sin que ello signifique exigencias democréaticas
de ningun tipo y en conformidad con el mecanismo intergubernamental marca una linea di-
visoria. Aunque es cierto que a todos los partidos europeos beneficia una mayor indepen-
dencia, es previsible que cuanto mas cercana sea la vision federal de la Union que tenga el
partido, mayor sera la presion hacia la consolidacion de las estructuras partidarias europeas.

La democracia multinivel resulta un concepto aparentemente escurridizo pero no es sino un
eufemismo que pretende eludir la carga ideoldgico-politica del término “federal” en el con-
texto de la Union. Puede que fuese Util abandonar el énfasis en la peculiaridad del sistema
politico europeo: aun en evolucidn, lo cierto es que si se pone el acento en las semejanzas,
en lugar de en las diferencias, nos encontramos con un edificio que recuerda, progresiva y
paulatinamente, a las estructuras federales. Esta vision es la que més facilita la posibilidad
de reformas democréticas. Para las izquierdas el apego a las estructuras nacionales conduce
a un callejon sin salida ideologico aunque la dependencia de las urnas nacionales, donde se
sitta el nivel de referencia del conjunto del sistema politico y de partidos, tenga un induda-
ble peso que no se moderara en tanto las estructuras partidarias europeas no se vean forta-
lecidas y ello, probablemente, ira unido a la homogeneizacion de los sistemas nacionales
de elecciones europeas.
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» Consideracion del poder publico y las politicas pablicas frente a las fuerzas del mercado

Se ha hecho ya alusidn a la necesidad sentida por el PSE de impulsar su estructura, con res-
paldo de los partidos nacionales, como medio para contrapesar la tendencia de las institu-
ciones comunitarias hacia politicas macroeconémicas de corte neoliberal. Seguramente tal
estimulo no funciona en el mismo sentido para el PPE pero también éste apreciara la conve-
niencia de venir al encuentro de la creciente capacidad de influencia de un partido socialista
europeo organizado y autbnomo. La familia ecologista, inicialmente muy reacia al proyecto
europeo ha dado en los ultimos tiempos un salto cualitativo al fundar un partido verde eu-
ropeo pues es singularmente nitido para este sector que si las decisiones sobre la industria
y el modelo socioeconémico se toman en Europa, es en Europa donde hay que contrarrestar
sus posibles efectos nocivos sobre el medioambiente; las arenas politicas nacionales no
bastan para la implementacion de politicas protectoras contra las amenazas al ecosistema
que no se paran en las fronteras.

* Idea sobre las politicas europeas frente al Estado-nacion

La querencia de los partidos a afirmar las estructuras nacionales y su recelo frente a las co-
munitarias no puede dejar de condicionar la estructura que estos asuman en el nivel euro-
peo. Aquéllos que sigan apegados a la identidad nacional y consideren el proyecto europeo,
en mayor o menor medida, como una amenaza tenderan a organizar el partido politico en
clave exclusivamente nacional, de modo que la representacion en el nivel europeo tendera
a cristalizar como mera prolongacion de las exigencias de la arena politica nacional. Pero
ignorando las implicaciones de la arena politica europea no se conjuran sus consecuencias,
asi las cosas, incluso aquellos ideoldgicamente mas reacios al proyecto europeo se veran
abocados a actuar en este nivel. En tanto el planteamiento sea exclusivamente nacional, la
organizacion sufrird de atrofia en el nivel europeo con la correlativa pérdida de capacidad
operativa. Asi, se dara incluso la paradoja de que las fuerzas contrarias a la integracion se
constituiran como partido politico europeo al menos con la finalidad de obtener los fondos
publicos a ellos destinados.

2.3.3 Desde las instituciones hacia el partido politico:
Un estatuto juridico ad hoc para el partido politico europeo

La primera consecuencia préctica de la ausencia de un marco regulador es la carencia de
personalidad juridica de las entidades constituidas. Ello implica diversos inconvenientes
como que no puedan ser partes en relaciones contractuales ni negocio juridico alguno: no
pudiendo, por tanto, ser empleadores del personal que en ellas trabajen, adquirir o enajenar
bienes, arrendar inmuebles o, con destacada relevancia, no podran ser receptores de ayudas
financieras procedentes de las instituciones comunitarias. Asimismo les resulta imposible
defenderse ante los tribunales debido a esa falta de existencia juridica. Esto ultimo implica
ademas que la responsabilidad de cada una de estas acciones se imputara a las personas que
los hayan realizado materialmente. Se deriva de tal situacion que los individuos que

FUNDACION 56
alternativss



El proceso constituyente europeo en sentido estricto

actuaron tendrén responsabilidad ilimitada en todos los &mbitos por los actos de gestion de
asuntos del partido (juridicamente inexistente). La solucién hasta ahora ha sido que los
dirigentes han actuado en nombre del correspondiente grupo parlamentario europeo o bien
como miembros de uno de los partidos nacionales integrante de la organizacion partidaria
europea.

2.3.3.1 Desde las instituciones comunitarias
2.3.3.1.1 Evolucion normativa hasta la cumbre de Niza

Tanto la participacion ciudadana como la influencia de los partidos en la UE debe ser ana-
lizada desde muy distinta 6ptica en la medida en que se funcionaba con el precedente marco
juridico-institucional (situacion de préctica anomia) o nos encontremos en la actual situa-
cion surgida tras la aprobacién de la normativa propuesta por la Comision al Consejo en
forma de Reglamento (codecision por mayoria cualificada en virtud del art. 251 del Tra-
tado). La existencia de una normativa cualquiera representa ya una decision que se aleja de
las tesis segun las cuales resulta una solucion adecuada la ausencia de regulacion. Segun ta-
les criterios las federaciones europeas de partidos deberian continuar en la situacién de de-
pendencia de los grupos parlamentarios de la camara parlamentaria europea y de los parti-
dos nacionales. No ha corrido por ese cauce pasivo el desarrollo de la situacién y se ha op-
tado por establecer, si bien es cierto que de modo muy paulatino, una regulacion, por el mo-
mento escueta. Entre las dificultades que se cuentan para aunar criterios figuran en lugar
destacado las divergencias entre las regulaciones nacionales sobre partidos politicos, asi co-
mo la desconfianza de la sociedad hacia todo cuanto rodea a la financiacion de la politica
y la necesidad de respetar el ambito competencial nacional pues la regulacion comunitaria
no puede «afectar a la aplicacion de las reglas constitucionales nacionales pertinentes». Los
acontecimientos que se han sucedido en el ordenamiento juridico comunitario desde la
primera mencién en los tratados a los partidos se recogen en los siguientes hitos:

* Tratado de Maastricht: una declaracién de principios (art. 138 A TUE)

La doctrina ha considerado que el contenido del precepto introducido en Maastricht (art.
G.E. 41) tenia estructura de “enunciado performativo”, es decir, sus redactores pretendian
“dar vida” a los partidos politicos de escala europea y ello en dos sentidos: en primer lugar,
con la intencién de revitalizar las estructuras partidarias entonces existentes (las federa-
ciones) y, en segundo lugar, para dar carta de existencia juridica a los partidos a escala eu-
ropea.

El tenor del articulo 138 A tenia el siguiente tenor:
«Los partidos politicos a escala europea constituyen un importante factor para la integra-

cién en la Unidn. Dichos partidos contribuyen a la formacion de la conciencia europea y
a expresar la voluntad politica de los ciudadanos de la Union»
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Probablemente no hay que atribuirle efecto taumaturgico alguno a la disposicién citada
pero lo cierto es que en los afios inmediatamente sucesivos a la firma del Tratado se su-
cedieron actos de refundacion de las preexistentes federaciones de partidos que pasaron
a autodenominarse “partidos” y en los nuevos estatutos pudo apreciarse un reforzamiento
de la perspectiva transnacional. Se ha sefialado que junto a la alusion a la funcién infor-
mativa y de articulacion de una conciencia ciudadana (¢pro-europea?), llama la atencion
la omisidn de lo que suele ser la funcion primordial de los partidos en los sistemas poli-
ticos democraticos: en efecto, ;cdmo se cohonesta esta relevancia que supuestamente se
atribuye a los partidos con la ausencia en atribuirles la funcién de ejercicio del poder?

La regulacion de los derechos fundamentales en el derecho comunitario tiene eficacia y
asi son importantes en conexion con los partidos politicos las disposiciones protectoras
de derechos que incluyen los Tratados originarios (articulo 6 y 19 del TUE, el primero
referido a los derechos fundamentales, y el segundo al consagrar el derecho de sufragio
activo y pasivo para la ciudadania de la Union en las elecciones locales y europeas en el
Estado miembro en el que resida).

El derecho comunitario europeo goza de supremacia sobre el derecho de los Estados
miembros, de modo que, en el caso de este precepto, implicaba que debian ser conside-
rados partidos aquéllos que pudiesen reconocerse con las condiciones mencionadas en el
articulo 138 A del Tratado a pesar de que hubiese disposiciones nacionales mas restricti-
vas, ya se operase tal efecto por inaplicabilidad del derecho nacional o por interpretacion
conforme del mismo al derecho comunitario europeo.

e Articulo 191 del Tratado de Amsterdam

En esta ocasion, los constituyentes europeos no cambiaron el enunciado del precepto si-
no, tan sélo, su numeracion: el antiguo art. 138 A pasa a ser el 191 del TUE. EI contenido
de este tratado firmado el 2 de octubre de 1997 no innova, por tanto, en lo que se refiere
a los partidos politicos europeos de acuerdo con el momento de transicion en el que se
encontraban las organizaciones y el estancamiento de la integracion.

* Art. 12.2 de la Carta de los Derechos Fundamentales de la Unidn Europea

«Los partidos politicos a escala de la Union contribuyen a expresar la voluntad politica de
los ciudadanos de la Union».

Teniendo en cuenta el singular estatuto de este documento y su carencia de eficacia juri-
dica, salvo por la incorporacion que ha comenzado a realizar el Tribunal de Justicia a los
argumentos de sus sentencias, parece que no pueden sacarse grandes conclusiones de la
inclusion en su articulado de la mencién a los partidos. Forman parte de las disposiciones
que tienen influencia sobre el status juridico y el funcionamiento de los partidos aquellas
referidas al sufragio activo y pasivo del europeo en la elecciones europeas y locales (arts,
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39 y 40 de la Carta). Puede solo apuntarse que el catdlogo de buenas intenciones que se
atisba en la Carta cuenta también con esta leve afirmacion sobre la creacion de un espacio
politico europeo.

2.3.3.1.2 Situacion a partir de Niza
* Tratado de Niza

Afiade un segundo parrafo al articulo 191 en el que fija el procedimiento de elaboracion y
aprobacion de la normativa reguladora de los partidos, imponiendo al Consejo la codecision
con el Parlamento: «EI Consejo, de conformidad con el procedimiento previsto en el arti-
culo 251, establecera el estatuto de los partidos politicos a escala europea, y en particular
las normas relativas a su financiacion». La iniciativa, sin embargo, reside segln este man-
dato, en la Comision, lo que no parece muy ldgico teniendo en cuenta que el mayor afec-
tado por esta norma seré el Parlamento y en el que probablemente hay un conocimiento mas
adecuado de las necesidades y tareas de los partidos politicos europeos al tratarse del Unico
foro institucional en el que se encuentran explicitamente representados por los grupos par-
lamentarios de la camara.

* Reglamento marco

El Reglamento (CE) n° 2004/2003 del Parlamento europeo y del Consejo de 4 de noviem-
bre de 2003, relativo al estatuto y la financiacion de los partidos politicos a escala europea
ha sido publicado en el Diario Oficial de la Union Europea el 15 de noviembre de 2003 tras
una tramitacion con arreglo al procedimiento de codecision. Ya desde el informe Tsatsos,
que en 1996 fue presentado por el citado europarlamentario ante la Comision de asuntos
institucionales y aprobado como propuesta de resolucidn, se hacia patente la necesidad de
una regulacion que se ha hecho realidad con este reglamento. Referido al estatuto juridico-
constitucional de los partidos politicos europeos, el informe sentaba las bases sobre las que
las propuestas de regulacion posteriores han trabajado y sobre las que la doctrina juridica y
politoldgica ha discutido. La Comision ya habia presentado una propuesta en febrero de
2001 pero no habia podido llegarse a la unanimidad en el seno del Consejo. La modifica-
cion del procedimiento en el Tratado de Niza (en vigor desde el 1 de febrero de 2003) inclu-
yendo este asunto entre aquellos que se aprueban por el Consejo con mayoria cualificada
ha posibilitado que de nuevo la Comisidn iniciase el procedimiento y éste se culminase con
éxito. Este material es el que, junto al Reglamento marco recién aprobado, permite refle-
xionar en estas lineas.

El procedimiento normativo arrancé con una propuesta de la Comision publicada el 19 de
febrero de 2003; el Parlamento elabord un informe en el seno de la comision de asuntos
constitucionales (21 de mayo de 2003) que dio lugar a una resolucién por el Pleno en prime-
ra lectura aprobando la propuesta de la Comision con una serie de enmiendas (19 de junio);
los debates en el Consejo se habian producido el 16 de junio. EI mismo dia 19 la Comisién
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emitio una decision de compromiso sobre las enmiendas del Parlamento. El Consejo aprob6
en primera lectura y sin modificaciones el proyecto el 29 de septiembre, produciéndose la
firma del Reglamento por el Consejo y el Parlamento el 4 de noviembre de 2003.

En este iter de produccion normativa s6lo ha habido desacuerdos tras el informe en co-
mision en el Parlamento y se circunscribian a aspectos relacionados con la cuantia de los
limites de las donaciones, la responsabilidad del reconocimiento de la condicion de
“partido politico europeo” y la concesion de la financiacion.

— Limites a la constitucion de partidos en Europa: respeto a los valores de democracia,
Estado de Derecho y derechos humanos contenidos en el Tratado de la Union Europea

Contra las admoniciones de algunos sectores finalmente se ha optado por recoger unas
exigencias materiales a aquellas entidades que quieran ostentar la condicion de partido
politico europeo. Se sigue el modelo de proteccidn de la democracia de regulaciones de
partidos como la alemana: se trata de evitar la penetracion en el sistema de fuerzas
antidemocréticas. Sin embargo, la legislacién europea ha sorteado la tentacion de incluir
una clausula de fidelidad al sistema de integracion europea, permitiendo, en consonancia
con la existencia de voces criticas en varios paises, que sean considerados partidos
europeos también aquéllos que promueven la pardlisis e, incluso, la desintegracion de la
Unidn Europea. Esta exigencia se recoge en el apartado c del articulo 3 del Reglamento
CE n° 2004/2003. Tal extremo sera objeto de verificacion por el Parlamento Europeo a
peticion de un minimo de tres grupos parlamentarios y tras haber dado audiencia a los
representantes del partido interesado y a los miembros de un “comité de personalidades
independientes” (art. 5.2). En contra de quien ha sostenido que este sistema convierte al
Parlamento en guardian del ingreso en el juego politico, si ha de existir este control
material parece adecuado que no se confiera el control a una instancia judicial como se
hace en otros paises. Es una cuestion, en cualquier caso, de dificil solucion.

— Consideracién como partido

Entre los requisitos referidos a los “europartidos™ hay que distinguir entre los que tienen co-
mo fin el reconocimiento de esta condicion de partido europeo y aquéllos que atafien a la
posibilidad de acceso a financiacion comunitaria en tanto que partido politico europeo. Mas
bien la distincion seria entre aquellos datos que permiten reconocer lo que es un partido
europeo y los requisitos necesarios para el beneficio de las subvenciones comunitarias en
tanto que partido. El informe Leinen pretendid que la distincion tuviese reflejo explicito en
lo que a su parecer no era mas que un Reglamento sobre la financiacion de los partidos,
pero, finalmente la norma de noviembre de 2003 no hace distinciones. EI Reglamento
estipula en el articulo 3 cuales serén las condiciones de acceso a la financiacion comunita-
ria (junto a las exigencias formales de la solicitud enunciadas por el articulo 4): tener reco-
nocida personalidad juridica en el pais donde se encuentre radicada su sede, haber parti-
cipado en elecciones europeas o tener intencion de hacerlo, el cumplimiento de los limites
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materiales mas arriba mencionados y las exigencias de implantacion que a continuacion se
exponen

— Exigencias de implantacion y “dispersion”

El apartado b del articulo 3 del Reglamento obliga a los partidos que pretendan financia-
cion una cierta implantacion repartida entre diversos Estados miembros de modo que se ga-
rantice el verdadero caracter europeo del partido. Los indices que se han usado son alter-
nativos: o bien se cuenta con representacion parlamentaria en cualquier nivel (regional, es-
tatal 0 europeo) en al menos la cuarta parte de los Estados o bien se acredita haber obtenido
el 3% de los votos en las ultimas elecciones europeas asimismo en al menos la cuarta parte
de los Estados miembros. Estos requisitos limitan la entrada en el sistema de financiacion
comunitaria y pueden ser asi considerados como constricciones a la conformacion del
sistema de partidos europeo; sin duda es un freno al riesgo de la excesiva fragmentacion del
mapa politico ante un electorado tan numeroso. Cabria una acotacion: No se puede ser
demasiado exigentes con el requisito de tener representacion / miembros procedentes de
mas de un partido pues eso implica comenzar a excluir a futuros competidores, el sistema
no funcionaria con las adecuadas caracteristicas de igualdad de acceso y de oportunidades

— Consonancia ideoldgica entre las diversas “fracciones nacionales”

La normativa europea, acertadamente, no ha recogido esta exigencia pero es un elemento
indispensable para enjuiciar la cohesién y capacidad de accién de los grupos politicos desde
un punto de vista politico. No cabe articular un mecanismo juridico de determinacion de
esta coherencia ideoldgica interna sin intervenir invasivamente en la autonomia de las
organizaciones y, por ende, también en el derecho de asociacion (politica) de sus integran-
tes, ya sean éstos individuos o partidos.

— Financiacioén. Posibilidades de trasvases de fondos entre partidos nacionales o desde
éstos al partido europeo.

Desde la declaracion conjunta de Diciembre de 1999 de los lideres de cuatro grupos parla-
mentarios del Parlamento europeo, con raices en los debates internos de cada federacion de
partidos existentes desde 1992, hasta la declaracion del controlador de las cuentas europeas,
se habia ido poniendo de manifiesto que el proceder seguido hasta el momento era insos-
tenible: vulneraba abiertamente la regulacion comunitaria pues los trasvases de los fondos
de los grupos parlamentarios hacia los partidos politicos europeos constituian una flagrante
irregularidad en el gasto.

El informe Leinen (comision de asuntos constitucionales del Parlamento) abogaba por
una regulacion separada de la financiacion y el estatuto de los partidos pero, finalmente,
la opcidn ha sido la de considerar estos escuetos once articulos como regulacion general.
Asimismo, insistia el informe de la comision parlamentaria en que la financiacion debia
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ser solicitada ante —y concedida por— la Comisién como 6rgano ejecutivo de las institu-
ciones comunitarias, sin embargo, ha terminado imponiéndose en el proyecto aprobado
en el Pleno del Parlamento la solucion inicialmente prevista en la iniciativa: serd el
Parlamento quien debera articular la concesion de los fondos publicos comunitarios a los
partidos solicitantes de acuerdo con la normativa prevista en el articulo 3 del Reglamen-
to. El criterio del autor del informe en Comision parecia bastante razonable: la concesion
de fondos comunitarios es una actividad propiamente de ejecucion y al hacerse deposi-
tario de ellos al Parlamento y responsable de las condiciones que ha de reunir un partido
politico para percibirlos podria considerarse que la institucion parlamentaria no es un
tercero imparcial (aunque como mecanismo corrector se haya previsto la intervencion de
un comité independiente).

El sistema de financiacion por el que se ha optado, como en la mayoria de los Estados miem-
bros, es mixto: cabe financiacion publicay privada con algunas limitaciones. Cuando se trate
de fondos publicos, en ningun caso podran provenir de los grupos parlamentarios del
Parlamento europeo (procedimiento que habia venido siendo habitual contraviniendo la
normativa vigente); si se trata de aportaciones de entidades con participacion publica, en
éstas no podran ejercer “influencia dominante” los poderes publicos (art. 6.c)). Tratandose
de aportaciones privadas, se prohiben las anénimas y que el conjunto de las cuotas de los
partidos nacionales miembros del partidos europeo superen el 40% del presupuesto anual de
este Ultimo. La propuesta inicial de la Comision aceptaba que no fuese necesario hacer
publicas las donaciones que no superasen los cien euros, en comision se propuso elevar a mil
la cantidad; la decision en el Pleno del Parlamento optd por una cuantia de 500 euros. Se
impiden las donaciones superiores a 12.000 euros (el proyecto de la Comisién citaba 5.000
y el informe Leinen 15.000) salvo las procedentes de empresas o los partidos miembros.

El Reglamento se acompafia de la memoria econémica propuesta por la Comision, segun
la cual, se destinaran 8.4 millones de euros anualmente que gestionaria el Parlamento eu-
ropeo. El sistema de distribucion es un 15% en reparto igualitario entre todas las entida-
des que accedan a la condicion de partido politico europeo (arts. 3 y 4) prescindiendo de
si han obtenido representacion parlamentaria; el resto de la dotacion se dividira entre los
partidos politicos europeos que hayan obtenido representacion en el Parlamento europeo
(art. 10).

El control se realizara de acuerdo con el Reglamento de financiacion, deberéan existir au-
ditorias externas independientes anualmente sobre las finanzas del partido y es obligada
la colaboracidon con el Tribunal de Cuentas europeo a estos efectos.

Uno de los datos més significativos es que la naturaleza de los gastos que establece el
articulo 8 enumera gastos administrativos y de apoyo técnico, de organizacion de reunio-
nes, investigacion, informacion y publicaciones entre otros, pero en ningun momento se
refiere a gastos electorales. Este dato puede interpretarse como una rémora al desarrollo
auténomo de los partidos europeos en su funcién de maquinaria electoral. Tal disposicion
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implica que los partidos europeos seguiran dependiendo a estos efectos de la actividad y los
desembolsos que cada partido nacional estime oportuno llevar a cabo con ocasién de las
elecciones europeas.

Para impedir los desvios de fondos hacia alguno de los partidos nacionales integrados en el
partido europeo, el articulo 7 prohibe los trasvases desde este ultimo para financiar “directa
o indirectamente” a aquéllos. Esta disposicion salvaguarda la disponibilidad de fondos y la
autonomia para el partido europeo de modo que no sea un mero testaferro de los partidos
nacionales.

Por ultimo, el articulo 10 en su apartado segundo fija un limite a la aportacion comunitaria:
no mas del 75% del presupuesto del partido podra provenir de esta fuente. Se asegura asi
la norma que haya alguna aportacion de donantes privados u otras fuentes pablicas no
comunitarias. Es una estrategia que ha sido reclamada por los expertos para exigir al partido
una cierta conexion con la sociedad: en la medida en que precise de fuentes privadas se
esforzara por mantener el interés de los ciudadanos en sus propuestas.

« Situacion actual de elaboracion normativa en el nivel constitucional

— Proyecto de Tratado por el que se instituye una Constitucion para Europa Europa
(presentado al Consejo Europeo de cara a la CIG iniciada en Roma)

El conjunto del prolijo texto presta una muy limitada atencion a uno de los objetivos del
mismo fijados por la Declaracion de Laeken: la democracia a escala europea. En este tra-
bajo no cabe extenderse sobre las reformas institucionales que el proyecto de tratado plan-
tea pues son de gran calado y seria poco riguroso intentar aqui hacer algo mas que una men-
cion puntual cuando inciden sobre el principal objeto de este trabajo. Ello no obsta para que
debamos congratularnos en los avances, por timidos que puedan juzgarse, que el proyecto
supone para la democratizacion de la Union. La declaracion del Presidente del Parlamento
europeo con ocasion del encuentro entre los lideres de la Union Europea (Bruselas, 25 de
marzo de 2004) impulsando a ratificar el texto antes de las elecciones europeas de junio:
“The time for a constitutional treaty settlement has come, and that time is now.” Segura-
mente pueden suscribirse estas palabras porque el proyecto implica una mejora de la parti-
cipacion con respecto a la situacion existente en el actual sistema institucional

El titulo dedicado a la vida democratica de la Union ha sido criticado por adolecer de estruc-
tura de aluvidn, desarticulada y poco légica en la que encuentran acomodo disposiciones de
muy variado corte. Considerando el conjunto, hay que sefialar que son mas las disposiciones
dedicadas a mecanismos de “democracia participativa” que de “democracia representativa”.
Ello supone, en primer lugar, que en este titulo, y por paradojico que pueda parecer, no hay
mencién alguna al Parlamento europeo. Es resefiable ademas que las referencias a las
incrementadas competencias del Parlamento en el reparto de poder previsto por este texto, han
de ser leidas en combinacion con el protocolo adjunto en materia de participacion de los

FUNDACION 63
alternativss



Rosa \Velazquez Alvarez

parlamentos nacionales, que contindan considerandose asi como la representacion dnica y
Gltima de la soberania. No cabe perder de vista este dato: se acepta cominmente que la Unién
es titular de porciones de soberania transferidas por los Estados miembros a la instancia
supranacional, sin embargo, eso no se cohonesta con la asuncion, parece que obligada en
buena légica, de que la soberania residenciada en la Unidn deberia tener su representante
natural en el Parlamento europeo. Més bien al contrario, lo que sucede es que el proyecto de
tratado renuncia implicitamente y en buena medida a considerar a la camara europea como
foro de representacion del soberano a pesar de que la generalizacion de la codecision fortalece
su posicion en el cuadro de poder de las instituciones comunitarias. Y en este escenario se
afiade la merma de contenido del precepto dedicado a los partidos politicos europeos en el
proyecto de tratado por el que se instituye una Constitucion para Europa:

Con respecto a la situacion prevista por el articulo 191 TUE, el articulo 1-45.4) del
proyecto de tratado constitucional supone dos cambios:

— En primer lugar desaparece la referencia al papel de estas entidades como factor de
integracion de la Union,

— Asi mismo, se omite la alusion (procedente de Niza) a la necesaria elaboracién de
una normativa que regulase el estatuto y formas de financiacion.

Merece también mencion el hecho de que el proyecto de tratado constitucional no afronte
la polémica sobre las caracteristicas que debian reunir estas entidades para que se les atri-
buyese la consideracion de partido politico europeo. De hecho la redaccion del correspon-
diente precepto es mas sintético que la norma a la que se llego tras el Tratado de Niza pues
ya no se sefiala la necesidad de la elaboracién de un estatuto. El texto propuesto es un retor-
no a la diccion inicial del Tratado de Maastricht:

«Los partidos politicos de dimensidn europea contribuyen a la formacion politica de la
conciencia europea y a expresar la voluntad de los ciudadanos de la Union»

No cabe juzgar esta norma sin tener en cuenta las siguientes en el articulado en las que se
hace hincapié en un concepto especialmente querido para los convencionales “la democra-
cia participativa” complementado con el “dialogo social autonomo”.

El “estudio de viabilidad” de la Comision sobre la Constitucion europea recogia en el arti-
culo 85 la reproduccion del articulo 191 TCE antes citado, lo que puede ser un indicio para
no restar importancia a este recorte de contenido. También cabria atribuir esta nueva redac-
cion a la reciente aprobacion del Reglamento relativo al estatuto y la financiacion de los par-
tidos politicos a escala europea que ha sido objeto de estudio en las precedentes lineas. Sin
embargo, la centralidad parlamentaria que la perspectiva progresista habria de asumir sobre
las pautas estructurales de la Unidn Europea, quizés estaria mas en consonancia con una
regulacion constitucional algo més minuciosa o, al menos, no tan genérica.
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Las vicisitudes que el proyecto de tratado constitucional estd sufriendo responden a un
panorama politico internacional singularmente convulso y que ha supuesto vaivenes en
sus posibilidades de éxito: desde las negras perspectivas de los primeros momentos
posteriores a la CIG inaugurada en Roma y clausurada en Bruselas, hasta la situacion de
generalizado optimismo perceptible en el mes de abril.

Pero si el objetivo es juzgar el caracter democratico del proceso, resulta indispensable
sefalar la elusion en la CIG de los problemas bésicos de articulacion de la comunidad
politica de la Union. La discusion no se ha centrado en las carencias de legitimidad
democratica sino en una reforma institucional que orilla en cierto modo esta cuestion.
Asimismo parece que se olvida la cuestion del papel de los partidos politicos euro-
peos, en consonancia con la perspectiva intergubernamental que es propia de este tipo
de cumbres, asi como, especialmente, de la orientacioén dada al proceso de reformas
por los actuales lideres europeos. Los partidos, como canal de participacion, siguen
siendo el gran ausente en el debate. Cuando se aborda la participacion ciudadana se
presta atencion o bien a los llamados operadores de la sociedad civil o a los me-
canismos de democracia directa (iniciativa legislativa popular y/o referéndum
europeo). El debate sobre los partidos politicos europeos queda asi ain enteramente
por plantear y abordar.

Tras no haberse llegado a ningun acuerdo en la cumbre de Bruselas de los dias 12, 13Y
14 de diciembre de 2003 parecian escasas las posibilidades de que se llegue a una
solucion antes de las elecciones europeas de junio. Sin embargo, asimismo parece
improbable que en los sucesivos pasos de reforma en el seno de la Union, sean en la
direccion que sean, se pueda prescindir del texto aprobado por la convencion para el
Futuro de Europa. El texto ha permitido, sin duda, centrar el debate y hacer visible la
relevancia politica de lo que se discute para un mayor nimero de ciudadanos europeos de
cuanto lo era con anterioridad a los trabajos de los convencionales.

La CIG presentd enmiendas de cierto calado al proyecto presentado por la Convencion
(no atinentes a la tematica de este trabajo) y finalmente no lo aprobd. Sin embargo, los
acontecimientos del mes de marzo han dado un giro, quizas definitivo a la situacion.

El Consejo europeo de 25 de marzo de 2004 se ha hecho eco de las nuevas perspectivas fa-
vorables a la ratificacion del nuevo tratado, singularmente, tras el cambio de gobierno en
Esparia a consecuencia de los resultados electorales del 14 de marzo. El nuevo gobierno
espafiol no parece tener interés en continuar con la politica de bloqueo del tratado constitu-
cional seguida por el gobierno del Sr. Aznar. Este cambio de circunstancias ha provocado
fulgurantemente que Polonia deba reconsiderar su posicion y las expectativas para el avance
en la integracion han mejorado notablemente. Las conclusiones de la Presidencia tras el
Consejo europeo de primavera ponen de manifiesto la voluntad de llegar a un acuerdo antes
del final de la Presidencia irlandesa. En las conclusiones del Presidente de la Comision
también se recoge este cambio de situacion que sefiala como Gltimos asuntos por resolver
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el de la composicion de la Comisién y el &mbito de aplicacion y la formula del procedi-
miento de toma de decisiones por mayoria cualificada.

— Dictdmenes mas relevantes de otras instituciones sobre el Proyecto
— El dictamen de la Comision

Un extenso estudio de viabilidad precedio al dictamen sobre el proyecto de tratado
constitucional que, tras la convocatoria de la CIG y de acuerdo con el articulo 48 del TUE,
la Comisién emitio, con fecha 17 de septiembre de 2003. La Comision afirma con caracter
general que el tratado comporta una revision profunda de la estructura de la Unién y la
juzga positivamente, estimando que contribuird a mejorar su funcionamiento. Ya en
septiembre de 2003 instaba la Comision a la CIG a no poner de nuevo en discusion los
equilibrios alcanzados en el seno de la Constitucion. Paralelamente, sin embargo, advierte
que el resultado habia sido incompleto y que la CIG debia cerrar aquellos asuntos que no
habian quedado resueltos. El dictamen recorre todos los aspectos institucionales méas
sobresalientes y dedica un apartado a analizar el método por el cual los ciudadanos se
adherirén al proyecto de Constitucion. Sorprende en este punto cuén critica se muestra la
Comision con la insuficiente difusion y participacion ciudadana en el debate constitucional,
maxime, teniendo en cuenta que entre los sujetos que han omitido la debida actividad se
encuentra la propia Comision. Se ocupa el dictamen de considerar responsables de la labor
de informacion a los Estados miembros (junto con los entres regionales y locales) ya que
solo ellos contarian con la necesaria inmediatez a la ciudadania.

También la Comision aboga por la raticacion coetanea del texto en todos los Estados
miembros, ya sea ésta de caracter popular o parlamentario, con la finalidad de movilizar
al conjunto de la ciudadania europea y crear un momento simbdlico que refleje la
relevancia del momento constituyente para todos los habitantes de los Estados miembros.

El estudio previo de viabilidad (que no era sino una propuesta de Constitucion patrocinada
desde la Comision) habia aludido al estatuto de los partidos politicos europeos sin dema-
siado detenimiento. El articulo 85 reiteraba esencialmente el art. 191 TCE —tras Maastricht
y Niza— pero el segundo apartado alude a la forma normativa introducida por este estudio de
viabilidad como cauce regulador: la ley organica de la UE. El articulo 86 establecia un
procedimiento electoral uniforme consistente en listas nacionales con sistema proporcional;
permite a los Estados “el escrutinio de lista preferencial de conformidad con las disposi-
ciones que ellos mismos adopten”. El apartado 2° del precepto aludia a la regulacién —por
ley orgénica— de una cuota de parlamentarios europeos que serian elegidos “tomando como
base listas europeas”.

Estas propuestas de la Comision han quedado excluidas del articulo 19 del proyecto pre-

sentado finalmente por la Convencion —referido al Parlamento— a pesar de su coincidencia
con muchas voces en el seno de esta ultima.

FUNDACION 66
alternativss



El proceso constituyente europeo en sentido estricto

— El dictamen del Parlamento

La valoracién que lleva a cabo esta institucion esta basada en una serie de criterios entre
los que destaca el de la «legitimidad politica sélida entre los ciudadanos de la Uniény a
través de los partidos politicos europeos». El Parlamento arranca de una consideracion
positiva de este proceso y considera un logro en si mismo la elaboracién del texto por la
Convencion. Quizas parte de premisas en exceso optimistas pues califica de “evolucién
democrética” la propia redaccién de la Constitucion, sin tener demasiado en cuenta cual
ha sido el grado de intervencién efectiva de la ciudadania.

El informe afirma que el texto de la Convencion proporciona «posibilidades de una
participacion cada vez mayor de los ciudadanos europeos y los interlocutores sociales»,
debiéndose limitar, sin embargo, a la hora de citar las especificas herramientas a través
de las que se articula esta participacion, a la mencion de la iniciativa legislativa popular
y a la prevision de un inconcreto “papel cada vez mayor de los Parlamentos nacionales».

El parecer del Parlamento es, en términos generales, positivo —a pesar de determinadas li-
mitaciones y contradicciones”- e insta a su aprobacion. En lo que atafie a la CIG de Roma,
el Parlamento hace un llamamiento que parece recoger los recelos que se han silenciado en
los analisis sobre el texto presentado por la convencion: « [El Parlamento] Pide a los parti-
dos politicos— tanto de los Estados miembros como a nivel europeo—, a las asociaciones
representativas y a la sociedad civil que reflexionen globalmente no sélo acerca del resultado
logrado por la Convencion Europea, sino también sobre las opiniones del Parlamento Euro-
peo que contiene la presente resolucion». Pudiera parecer que el Parlamento es consciente
de que algun elemento falta para hacer de este proceso constituyente un mecanismo verda-
deramente participativo. Llama la atencion, sin embargo y en conexién con dicha carencia,
que no se aluda a la disminucién de contenido que sufre el precepto relativo a los partidos
politicos europeos y el correlativo incremento del peso y relevancia atribuidos a las llamadas
formas de democracia participativa.

En lo que atafie a la configuracion institucional pergefiada por el proyecto de tratado, el Par-
lamento se muestra satisfecho con el reforzamiento de su posicion y con la ampliacion de
la codecision que hacen de este mecanismo el general de legislacion y ascienden asi al
Parlamento a un primer orden entre los depositarios del poder en la Union. La codecision
aproxima asi el sistema politico de la Union a los modelos de democracia representativa
vigentes en los Estados miembros, y como el propio Parlamento reconoce, ello puede
conllevar el incremento de interés de la ciudadania por las tareas del Parlamento europeo.

El hecho de que el Presidente de la Comision haya de contar con la confianza parlamen-
taria se erige como un factor mas que no sélo apuntala el poder del Parlamento sino que,
como el propio informe expresa, «se espera incrementar asi el interés del los ciudadanos
por las elecciones europeas». En definitiva, desde la perspectiva del Parlamento, probable-
mente la més coincidente con una clave de lectura progresista, estas modificaciones
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institucionales contribuyen a la clarificacion de los centros de poder en la Uniény a la po-
litizacion del sistema en su conjunto. La politizacién ha sido a menudo objeto de aceradas
criticas desde la doctrina cientifica, asi como desde las instancias de la propia Comision;
la Comision suele aducir que la politizacion repercute en desprestigio de su tradicional
poder neutral y “técnico”. No es preciso insistir en que la legitimacion de caracter
“técnico”, tan en boga en las nuevas construcciones sobre el poder ejecutivo dividido en
administraciones especializadas a imagen del modelo norteamericano de las “agencies”,
son ulterior elemento de desorientacion del ciudadano embarcado en la ardua tarea de
identificar el centro de decision en el que reside el poder y al cual desearia someter a algin
tipo de control, politico fundamentalmente. El respaldo parlamentario al Presidente de la
Comision (y al resto del colegio que la integra) supone pues una politizacion que, desde
la dptica del papel de los partidos en el sistema politico europeo, sélo puede considerarse
un acicate que contribuye a una mas democrética articulacion del poder. Este mecanismo
de designacién del Presidente de la Comision coadyuvara a la “clarificacion de
responsabilidades” —como lo denomina el informe del Parlamento- vy, por lo tanto, em-
pujara a una dindmica mas ideoldgico-politica que nacional en el seno del Parlamento,
evolucion que influird también sobre el asentamiento de las estructuras partidarias en el
nivel europeo.

Otra de las tareas que indudablemente pueden escorar el funcionamiento del Parlamento
hacia dinamicas similares a las de los parlamentos nacionales en cuanto a polarizaciones
politicas y no nacionales, es la aprobacion del presupuesto de la Union. Esta funcién
presupuestaria, por otra parte caracteristica de todo parlamento, pasa a ejercerse en régimen
de verdadera codecision lo que implicara que el Parlamento podria llegar a bloguear los
gastos —también los obligatorios— con los consiguientes efectos: supondria la apertura de una
crisis politica equivalente a la retirada de la confianza parlamentaria que se produce en el
nivel nacional de gobierno.

La cooperacion interparlamentaria reforzada ha sido considerada por el correspondiente
grupo de la convencion como un puntal de las estrategias democratizadoras. Aseveracion
que quizas deberia acompafiarse con las reservas que mas arriba se apuntaban sobre el
depositario de la soberania de la Unidn. No obstante lo antedicho, el Parlamento europeo no
alude en su informe a ninguna reserva al respecto aunque la descripcion del protocolo amén
de ser escueta resulta aséptica y carente de valoracion alguna.

Insiste el Parlamento en defender el método comunitario (después de haberse declarado
ferviente partidario y promotor del “método convencional”) como un mecanismo mas
democrético que el intergubernamental. Argumento este Gltimo del que es dificil discrepar,
dejando de lado las carencias del método comunitario. La base de esta defensa de “lo
comunitario” se basa en la concurrencia de una doble fuente de legitimacion (la directa
residenciada en el Parlamento y la correspondiente a los Estados miembros representados en
el Consejo) que conferiria “vitalidad democratica” al proyecto europeo.

FUNDACION 68
alternativss



El proceso constituyente europeo en sentido estricto

El Parlamento insta a los Estados miembros a firmar el nuevo tratado inmediatamente
después de la incorporacion de los nuevos integrantes de la Unidn y a celebrar un
referéndum en todo pais en el que sea posible, haciéndolo ademéas coincidir con las
elecciones europeas, sugerencia, esta Ultima, también aportada por la Comision.

2.3.3.2 Desde las instituciones nacionales
2.3.3.2.1 Condiciones politicas de realizacion de las elecciones europeas en cada Estado

Los Estados miembros son un factor muy relevante en la regulacién de las actividades, el
reconocimiento y la creacion de ciertas condiciones en las que tienen que desarrollar su la-
bor los partidos politicos europeos. Hasta el momento de elaboracién de la normativa del
Reglamento CE n° 2004 de 2003, la existencia juridica de los partidos europeos estaba con-
dicionada a que tuviesen reconocido el estatuto de partido en alguno de los ordenamientos
nacionales. Aunque esa situacion se modificara en los préximos tiempos, la capacidad de
los Estados para configurar determinados aspectos se conserva en la medida en que la
norma comunitaria remite a los ordenamientos nacionales especificamente aquellas facetas
del fendmeno que afectan a los derechos de los individuos, materia que es aun competencia
exclusiva de los Estados, al menos en su regulacion basica. Aqui interesa especialmente
aludir a la regulacion electoral y lo que se denomina “timing electoral”.

* Regulacidn electoral

La regulacion electoral continGa sin ser uniforme a pesar de que podria haberse articulado
a iniciativa del Parlamento europeo —ha habido varias propuestas— contando con la aproba-
cion por unanimidad del Consejo de Ministros. En la actualidad, rige un sistema electoral
heterogéneo: si bien es cierto que la mayoria de los paises miembros rigen férmulas propor-
cionales (salvo en Gran Bretafia) la diversidad que conllevara la ampliacién sea poco opera-
tiva, acentuadndose la conveniencia de aprobar un sistema uniforme. Esta conveniencia no
se basa sélo en las dificultades practicas sino que tiene también un componente de mayor
calado: el sistema de partidos en la Unién Europea funcionara con mayor coherencia Si
existe una dependencia del mismo corte entre los europarlamentarios y su electorado. La
tentacion de renunciar a la fractura ideoldgica sustituyéndola por la nacional puede que se
vea favorecida por esta variable nacional del procedimiento electoral. La vinculacion entre
electorado y representante resulta ser diversa para los elegidos en sistemas mayoritarios de
circunscripcion uninominal o en circunscripcion nacional con formula proporcional.

Enjuiciar el sistema electoral obliga a considerar aquéllos elementos comunes en todos los
Estados y los que divergen. Entre los primeros se encuentran los titulares del derecho de
sufragio activo (también en el caso de las elecciones locales) y, en general aun con algunas
variaciones previstas por los tratados, también es comun la titularidad del derecho de
sufragio pasivo. Las variables divergentes se refieren al sistema electoral propiamente
dicho: a la existencia 0 no de barreras para la inclusion en la asignacion de escarios, el ta-
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mafio de la circunscripcion, la formula electoral (mayoritaria/proporcional), el tamafio de
las circunscripciones (nacional, provincial, mixta, etc.) y el tipo de voto. Este elevado nu-
mero de variables a combinar oscurecen la idea de que se trata de unas elecciones comunes
a toda Europa.

El proyecto de tratado constitucional no ha dado respuestas con respecto al sistema electo-
ral europeo que era sefialado ya desde Laeken como una de las claves que permitirian pro-
fundizar en la representatividad del Parlamento y en su efectivo funcionamiento como foro
politico europeo. El texto presentado solo alude al nimero de escafios con que habré de
contar la camara y cudl sera su reparto por paises pero nada aporta con respecto al sistema
electoral (art. 19). Se trata de una grave carencia que refleja el ya sefialado enfoque
intergubernamental que continda inspirando los pasos de las reformas de la Union de modo
especialmente claro en los dltimos tiempos.

No han sido pocas las voces que han intentado plantear durante los trabajos de la conven-
cion la necesidad de prestar atencion a esta tematica mas no han sido escuchadas. El resul-
tado es que no se han resuelto los interrogantes sobre la conveniencia de una circunscripcion
electoral europea (al menos parcialmente ya que las listas de méas de setecientos candidatos
no tenian gran eco entre los convencionales ni entre la clase politica en general). No se han
querido indagar las posibilidades de innovacion del sistema electoral que, indudablemente,
podrian haber impulsado a los partidos politicos europeos atribuyéndoles un papel muy
relevante y desplazando el poder desde las instancias nacionales de los partidos a las
europeas. Se trataba, indudablemente, de un paso muy importante que, en consonancia con
el enfoque intergubernamental, ha quedado postergado.

Las listas europeas pueden contribuir en gran medida a asentar el poder de los partidos
politicos europeos: si el ambito de seleccion es Europa, de al menos una parte de la lista
que se presenta a los ciudadanos, se hace mas visible para el votante que lo que se dirime
no es una cuestion nacional y atenuaria ese caracter secundario con el que se adjetiva a
las elecciones europeas. El votante no ha visto hasta ahora un reflejo de su voto en las
grandes decisiones de la Union, entre otros motivos porque cuando se ha producido algin
tipo de influencia ésta se ha desarrollado en la sombra. Es importante para la ciudadania
poder reconocer que los sujetos incluidos en las listas electorales efectivamente deciden
luego los rumbos de Europa; obvio que para ello, de nuevo, se impone la centralidad
parlamentaria sobre cuya necesidad se ha advertido abundantemente. Probablemente este
mecanismo es también el Unico que puede vacunar contra la elevada abstencion.

* Timing electoral
La politica nacional es determinante ain en gran medida de la suerte que corran las elec-
ciones europeas y un factor que coadyuva en ese sentido es el que se denomina “timing

electoral” como se expone a continuacion. Una de las caracteristicas méas reiteradamente
reconocidas a las elecciones europeas por los estudiosos de sociologia electoral es la de que
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constituyen unos comicios de segundo orden, es decir, cuya relevancia a ojos del elector se
debe solo a un reflejo de otras elecciones. Por este motivo resulta especialmente importante
la decision de hacer o no coincidir la fecha de las elecciones europeas (cuya fecha viene de-
terminada por Bruselas) con otras citas electorales nacionales. Este proceder ha sido habi-
tual en Espafa y tiene dos efectos de signo contrario: por un lado, aumenta la participacion
en las europeas que suelen tener los indices mas bajos (incluso preocupantemente); por otro
lado, acrecientan el carécter secundario al propiciar que el debate pablico se centre en las
cuestiones nacionales, tendencia ya de por si usual aun cuando las elecciones sean solo
europeas.

El gobierno de cada pais puede estimar beneficioso para sus intereses esa coincidencia
de fechas pero desde el punto de vista de la autonomia del espacio politico europeo re-
sulta la peor de las opciones. Para contribuir a la politizacion de la sociedad en materia
de politica de la Unién, es indispensable que haya la menor cantidad posible de interfe-
rencias con las cuestiones de politica nacional.

Algunos movimientos europeistas han propuesto que con ocasion de las elecciones europeas
de junio de 2004, se lleve a cabo no sélo una campafa electoral comdn sino que deberia utili-
zarse este momento de atencion publica hacia Europa para sacar a la palestra la discusion
sobre el proyecto constitucional y realizar un referéndum simultaneo sobre el mismo si tal
cosa es posible de acuerdo con el ordenamiento juridico nacional. Otra de las interesantes
propuestas desde estos sectores es la posibilidad de que los partidos hagan mencion durante
la camparfia de quiénes son las personas que proponen como presidentes de la Comision; se
trataria de un mecanismo similar al que se lleva a cabo por las fuerzas politicas en las elec-
ciones generales en Espafia: aunque el voto es a los representantes en las Cortes Generales,
los partidos designan un candidato a Presidente del Gobierno. En el caso de la Union seria
una util herramienta en la medida en que daria visibilidad a las instituciones comunitarias y
a la politica de los partidos en el nivel europeo.
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3. Preguntas al futuro

¢ Es bueno para la izquierda que la politica en la Union Europea
se dirima en clave transnacional?

La desconfianza entre los gobiernos de los distintos Estados y entre los partidos en los
distintos paises es una rémora para un funcionamiento mas susceptible de control por los
ciudadanos. Si la economia funciona en clave global, ¢tiene sentido conservar una vision
de la politica que atienda al territorio del Estado? Resulta dificil imaginar como unos
poderes publicos anclados en una vision restringida al Estado pueden oponer alguna
resistencia a los poderes econémicos globales. La Union Europea constituye un foro
privilegiado para embridar las fuerzas del mercado mundial siempre y cuando en sus
instituciones se reflejen las preferencias de la ciudadania y para ello son indispensables
los mediadores entre la sociedad y el poder politico que constituyen los partidos.

¢A quién beneficia la Europa intergubernamental?

A las instituciones comunitarias opacas que pueden continuar con politicas econémicas
neoliberales como agentes invisibles de un recetario econdmico sobre el cual no se consulta
a la ciudadania a la que le pasan inadvertidas las decisiones y las responsabilidades. Y, por
ende, a los beneficiarios de la economia globalizada en un capitalismo no modulado.

¢Ha sido un fracaso de politizacion la Convencion?

El consenso de la Convencidn ha sido visto como una de sus grandes virtudes y, aungue se
pueden expresar criticas a estas bondades (vid. ut supra), es cierto que la fijacion de un nuevo
marco institucional para el sistema no conviene que sea objeto de enconada controversia
pues podria dar al traste con su practicabilidad. Sin embargo, es asimismo dudoso que la
desconexion efectiva entre la ciudadania y los trabajos de la Convencion pueda juzgarse
como positivo desde una dptica democratica. En estas circunstancias, quizas las criticas no
deban centrarse en la Convencidn sino en la pasividad mostrada por los partidos politicos a
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la hora de difundir el debate. Simultineamente, estaba en manos de las instituciones euro-
peas la posibilidad de acercar el proceso de cambio a los ciudadanos y no se han tomado las
medidas necesarias. La Convencién ha funcionado progresivamente con arreglo a los acuer-
dos por sintonia ideol6gica mas que en atencion a la comun nacionalidad; éste ha sido un
logro que cabe atribuir, fundamentalmente, a los nacientes partidos politicos europeos.

¢Fractura nacional del espacio politico o fractura ideologica?

No puede hacerse una diagnosis que prescinda del paisaje entreverado que muestra el
sistema politico de la Unidn Europea. Podria sefialarse una tendencia hacia la ideologiza-
cion de las propuestas de politicas publicas en Europa pero el factor nacional sigue
siendo relevante. En realidad, la cuestion que ha de plantearse la izquierda es si prefiere
beneficios a corto plazo (en términos de poder y resultados electorales en los niveles na-
cionales) o si antepondra objetivos a medio y largo plazo, si optara por una Europa de-
mocratica (seguramente federal) que permita al ciudadano medio no estar al albur de las
fuerzas internacionales del mercado.

¢Hay sacrificios aceptables para los partidos progresistas en pos
de la democratizacion de la Unidn?

En este sentido, cabria interrogarse, por ejemplo, sobre la conveniencia de que algunos logros
del Estado del Bienestar en los paises nérdicos no fuesen aspectos innegociables de la politica
social con tal de que estas decisiones se trasladasen a un foro europeo auténticamente demo-
crético. Si los partidos socialdemdcratas de paises con altas cotas de proteccion social se en-
castillan en no comunitarizar estos &mbitos es probable que no se logre que la politica econé-
mica pueda moverse de sus actuales rieles neoliberales. Se avecina un tiempo de ardua nego-
ciacion en el que habra que sopesar si se quiere renunciar a que el ciudadano sepa qué se hace
con su estatuto de derechos y libertades (ingente cooperacion en materia policial) para con-
servar cotos de poder nacional (progresivamente vacios de contenido).

¢ Qué opciones alternativas se plantean en la integracion europea? Si
la izquierda no avanza hacia las estructuras politicas transnacionales,
¢que otras posibilidades tiene?

Probablemente se producira una disgregacion de las bases sociales de la izquierda al com-
probar su escasa capacidad para modular las politicas econémicas, en primer lugar, y el
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resto de la accidn puablica, progresivamente. Lo que se ha llamado la izquierda social puede
ir desistiendo de la via politica como solucidén de los problemas para situarse, como ya ha
sucedido en parte en Europa y en mayor medida antes en otros paises, fuera del arco
parlamentario o, en cualquier caso lejos del foro politico de participacion institucional. Si
la izquierda quiere apostar por la democracia, probablemente ésta o sera europea o sera
gobernada por la ldgica de las organizaciones no gubernamentales.

¢ Qué aportan los partidos transnacionales en la Unién
desde una perspectiva progresista?

Son la herramienta para realizar la democratizacion de la Union y, a través de ella, aspirar
a la mejora de las condiciones de vida de ese ochenta por ciento de la poblacion mundial
excluida del primer mundo. Si la politica no es transnacional el planeta sera crecientemente
injusto aun cuando las riquezas puedan guardarse cuidadosamente tras las puertas de una
Europa en clave de politicas nacionales; una Europa integrada pero solo para hacer un cértel
en el panorama econémico mundial sin capacidad para intervenir en las reglas del mercado.
Sin duda, los partidos transnacionales pueden significar pérdidas de poder en un primer
momento y no es una maniobra exenta de riesgos pero, ¢no recuperaria asi la izquierda sus
objetivos méas ambiciosos de lucha global contra la miseria y la injusticia?

¢ COmo puede “europeizarse” un partido?

Algunas ideas:
* \oto por mayoria (y no por unanimidad) en sus maximos érganos de decision
» Seleccidn de candidatos en el nivel del partido transnacional

» Elaboracion de directrices en asuntos de competencia de la Union Europea con capaci-
dad para vincular a los partidos nacionales miembros

» Profundizacion en la convergencia del ideario en aquellos asuntos que permanezcan en
el &mbito competencial nacional.

» Establecimiento de sanciones a los individuos y/o delegaciones nacionales que se alejen
de las decisiones del partido transnacional.

» Si laausencia de un sistema electoral comun a todos los Estados miembros para las elec-
ciones europeas es un obstaculo a su cohesidn interna, parece que los partidos que tiendan
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a la transnacionalidad deben insistir en la adopcion de una normativa uniforme que, a ser
posible incluya listas de ambito europeo o con una parte de ellas de circunscripcién Unica

» Disefio y aplicacion de una campafia electoral comin en todos los Estados miembros
en los que concurra a los comicios europeos (¢y locales?)

e Estimular la afiliacion de miembros individuales que permita al partido europeo
tener “bases” propias y contar con una masa de sujetos que no sean fundamentalmen-
te politicos afincados en un foro nacional propio.

» Asegurarse la cooperacion temprana con los partidos afines de los paises de proxima
adhesion.

» Proponer al electorado los nombres de quienes seran propuestos por el partido para
los puestos clave de las instituciones comunitarias (asi, por ejemplo, el/la candidata/o
a la Presidencia de la Comision).

¢ Qué puede decir la izquierda sobre las “nuevas formas” de participacion
politica de la sociedad civil en Europa?

Hasta el momento, la izquierda politica ha visto con sorpresa y no sin simpatia el fulgu-
rante crecimiento de las organizaciones no gubernamentales y ha estado pronta a inte-
grarlas como formas de participacion social. Estos sectores se han erigido en verdaderos
poderes facticos en algunos sectores de intervencion del poder. Alentar este tipo de par-
ticipacion es ahondar en el equivoco de que la participacion en partidos politicos de iz-
quierda no constituye una forma valida de cambiar la sociedad. La logica de funciona-
miento de estos colectivos a la hora de influir en las politicas publicas no esté lejana de
la asumida por los grupos de interés tradicionales, de los que no es exclusivo el animo de
lucro. ¢Puede el poder publico permitirse la renuncia a cuotas de poder en la cooperacion
internacional o la lucha internacional por los derechos humanos?

¢ Cual es la relevancia del disefio institucional de la Unidn para la
eficacia de los partidos transnacionales? ;Determina este entramado
institucional que deba funcionarse en clave intergubernamental o cabe
también tender hacia el federalismo? ¢Hay una inercia institucional?

Frente a una extendida vision del marco institucional de poderes como el elemento deter-
minante de las posibilidades de democratizacion del sistema, aun sin negar su relevancia, po-
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dria proponerse una democratizacion a través de una doble via: la que permitan las institucio-
nes juridicamente competentes y la que suponga la creacion de lazos informales de una po-
litizacion impulsada por los partidos europeos. Ambas posibilidades son complementarias y,
en ningun caso, excluyentes. Es obvio que la progresiva parlamentarizacion del sistema
politico europeo favorece la accion de los partidos, pero no es necesario que sea completa
para reconocerles capacidad de influencia sobre el sistema.

En el disefio institucional contenido en el proyecto de tratado constitucional podrian ha-
berse impulsado con més vigor la vias de legitimidad democratica pero si podemos afir-
mar que se trata aun de un modelo anclado en prioridades funcionales y no politicas, ello
no impide que la tarea de los partidos politicos europeos pueda paliar esas carencias. Se
trata de una labor ardua, méxime cuando el disefio institucional no es el méas favorable.
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