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A LA REPRESENTACION POLITICA?

Carmen Innerarity
Universidad Publica de Navarra

E-mail: carmeni@unavarra.es

RESUMEN

El articulo analiza c6mo el actual debilitamiento de las fronteras estatales afecta al régimen
democrdtico y, de manera especial, a la representacién politica, en su doble dimensién de canali-
zacién de demandas y de responsabilidad ante los ciudadanos. De modo concreto, expone en qué
consiste el denominado «déficit democrdtico» del proceso de integracién de Europa. Finalmente,
ofrece una visién critica de las distintas propuestas realizadas desde la Sociologfa y la Ciencia
Politica para superar las carencias democrdticas de dicho proceso.

En el curso de los dltimos cuatro siglos el Estado ha venido siendo el lugar
en el que se configuraba la identidad social y politica de las personas por
medio de la pertenencia a una nacién. El Estado nacional ha sido en la moder-
nidad el escenario decisivo para la accidén colectiva en la politica interior y
exterior, el actor privilegiado de las relaciones de poder.

Sin embargo, actualmente asistimos a una serie de transformaciones socia-
les y politicas que amenazan al Estado nacional de una manera mucho mds
radical que los movimientos obreros del siglo XiX. Estos exigfan mds prestacio-
nes por parte del Estado y la ampliacién de las posibilidades de participacién
en las instituciones estatales; es decir, eran demandas dentro del propio Estado,
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que no afectaban a su permanencia como forma de organizacién politica. En
cambio, lo que se cuestiona en la actualidad es la vigencia de la propia institu-
cién estatal: si el Estado nacional surgié en un momento histérico concreto y
como respuesta a unas circunstancias sociales, econémicas, culturales y politi-
cas determinadas, no parece tan descabellada la posibilidad de su desaparicién
una vez que han cambiado las circunstancias. No es posible absolutizar la
alianza histérica de Estado, comunidad nacional, sistema econémico y demo-
cracia parlamentaria como una situacién necesaria e insuperable. Porque la
globalizacién no significa sélo internacionalizacién econémica. Inaugura una
concepcién desterritorializada de la politica, un mundo en el que lo politico ha
adquirido una significacién fuera de los marcos estatalmente determinados.

El objeto de estas pdginas es exponer los problemas que para la democra-
cia, y especialmente para la representacién politica, se derivan del actual debili-
tamiento de las fronteras. Como ejemplo concreto me referiré el proceso de
integracién europea. Asimismo, expondré las principales propuestas realizadas
desde distintos sectores de la ciencia politica para articular la representacién
politica en esta «tercera transformacién» de la democracia (Dahl, 1989: 320)".

1. DEL ESTADO NACIONAL A LA DESTERRITORIALIZACION
DE LA POLITICA

Si el Estado nacional pudo imponerse en toda Europa como modelo de
organizacidén politica y desde aqui exportarse al resto del mundo, fue gracias a
su capacidad para adaptarse a las circunstancias de modernizacién social, cul-
tural y, sobre todo, econémica. La soberania del Estado hacia dentro permitia
la realizacién de un orden juridico interno garantizado ahora por el propio
Estado, la soberanfa hacia fuera implicaba la capacidad de autoafirmarse en la
competencia entre los distintos Estados.

Adn mds importante para el proceso de modernizacién resultaba la separa-
cién del Estado de la sociedad civil, es decir, la diferenciacién especifica del
aparato estatal. El Estado se limita a la direccién politica y a funciones admi-
nistrativas, mientras que deja a la sociedad el desempefio de actividades pro-
ductivas que hasta entonces estaban bajo el dominio de la politica. Con ello se
hace posible el desarrollo de una economia de mercado diferenciada del Esta-
do. Esta separacién entre politica y economia se refleja en la distincidén dentro
del ordenamiento juridico entre Derecho publico y Derecho privado, que per-
mite la aparicién de un dmbito de autonomia individual para el ciudadano,
que hard posible el desarrollo de los derechos civiles individuales.

Ademds de favorecer el proceso de modernizacién, la aportacién del Estado

! Para Robert Dahl las distintas transformaciones se han derivado de las diferentes formas de
organizacién politica en las que se ha configurado la democracia: la ciudad-estado griega y el

Estado nacional (Dahl, 1994).
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nacional consistié en haber solucionado a un tiempo dos problemas que se
plantean en el momento de su aparicién: sobre la base de un nuevo modo de
legitimacién hace posible una nueva forma de integracién social (Habermas,
1996: 135). Por un lado, el poder secularizado debia buscar nuevas fuentes de
legitimacién. Y, por otro, la integracién social resultaba problemdtica por la
urbanizacién, la modernizacién econémica y la extensién y aceleracién del trd-
fico de personas, mercancias y noticias. El Estado nacional responde a ambas
exigencias con una movilizacién politica de sus ciudadanos. La naciente
conciencia nacional hizo posible unir una forma abstracta de integracién social
con nuevas estructuras de decisién politica. La extensién de la posibilidad de
participar en la politica cred, junto con el estatus de ciudadano, un nuevo
plano de solidaridad regido por el Derecho. Al mismo tiempo abrié al poder
politico una nueva fuente de legitimacién secularizada. De este modo, los ciu-
dadanos en sentido cultural pasaron a ser ciudadanos en sentido juridico-poli-
tico. La ciudadania en el primer sentido significaba fundamentalmente la con-
dicién de miembro de una comunidad politica. Con la separacién entre Estado
y sociedad y la extensién de la soberania a todo el pueblo, los derechos de los
individuos, protegidos de una manera paternalista por sus sefiores, pasan a ser
derechos de la persona y del ciudadano garantizados por el Estado. Al consen-
so juridico se le afiade la vitalidad del sentimiento de copertenencia, de identi-
dad colectiva. La idea de nacién proporciona un contenido cultural a la reali-
dad juridica del Estado y constituye, asf, una nueva fuente de integracién.

La politica se enfrenta en la actualidad a un contexto semejante, de enor-
mes cambios politicos, econémicos, sociales y culturales. En el fondo son cir-
cunstancias que plantean la misma situacién que en el momento en que surge
el Estado nacional, y es, como se verd, la exigencia de nuevas formas de legizi-
macién y de integracién que sean acordes con los principios democrdticos.
Y ésta es una fuente de incertidumbre para el futuro de la politica, cuando
«privados de las certidumbres de la era de los estados-naciones —cuando el
cuerpo social era algo dado, la herencia sobre la cual podian edificarse toda
clase de construcciones politicas— carecemos de una receta cémoda para deli-
mitar el espacio de nuestras solidaridades» (Guéhenno, 1995: 62).

Las funciones tradicionales del Estado han sufrido una gran transforma-
cién como consecuencia de profundos cambios, en virtud de los cuales no es
exagerado afirmar que la politica ha dejado de estar monopolizada por las ins-
tituciones estatales. Entre las causas fundamentales a las que se debe esta ero-
sién de la funcién tradicional del Estado suele apuntarse el fenémeno de la
globalizacién. Por supuesto que no se trata de un asunto completamente
nuevo. Los intercambios econémicos, la comunicacién cientifica y los estilos
culturales han atravesado siempre los limites de los Estados nacionales. Pero
puede decirse que, pese a la irregularidad que estos fenémenos representaban
para la légica de la soberanfa, el Estado nacional consiguié mantenerse como el
eje de la vida social. Mientras que en el Estado nacional el ejercicio de la auto-
ridad publica en diferentes dmbitos funcionales es coincidente con un territo-
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rio determinado, la situacién actual apunta a lo que Schmitter ha calificado
como una «creciente disociacién entre circunscripciones territoriales y compe-
tencias funcionales» (Schmitter, 1996).

Desde la sociologia se ha llamado «teoria de la sociedad como container»
(Beck, 1994) o «nacionalismo metodoldgico» (Smith, 1979) a la idea de que
los contornos de la sociedad hayan de coincidir con los del Estado nacional.
Esta es, de hecho, la coherencia pretendida por los Estados nacionales: espacios
estatalmente delimitados y controlados se convierten en unidades de soberanfa
y seguridad territorial; se produce la homogeneidad cultural mediante la con-
traposicién organizada; la soberania es pensada y practicada de manera exclusi-
va. En la concepcidn territorial de la politica, la cultura y el Estado las diferen-
cias son esencializadas. Toda sociedad representa una unidad claramente deli-
mitada. Sus limites coinciden con los del Estado y con los de un bloque cultu-
ral. El espacio en que se realizan las relaciones de intercambio y accién social
no puede ser mucho mayor que el espacio alcanzado por las regulaciones poli-
ticas. En la medida en que las actividades econémicas, las comunicaciones, la
contaminacién del medio ambiente, la produccién y el consumo cultural se
realizan dentro de los limites estatales, pueden ser gobernadas por el Estado.

Mientras esta congruencia se mantiene, la capacidad de gobierno y la legi-
timacién del Estado se conservan intactas. Ahora bien, esto es precisamente lo
que ahora se disuelve. La sociedad global que se ha ido configurando erosiona
el Estado nacional en la medida en que sus limites territoriales son atravesados
por una pluralidad de circulos sociales, redes de comunicacidn, relaciones mer-
cantiles y mundos vitales. Si la sociedad se caracteriza por la diferenciacién
funcional, es dificil imaginarse que los sistemas funcionales (medios de comu-
nicacidn, sistema financiero, ciencia, politica...) converjan en unos mismos
limites territoriales. La globalizacién suprime precisamente la coincidencia de
los espacios econdémicos y politicos, lo que limita la eficacia del gobierno y la
soberania de las instituciones estatales. El Estado ya no es un principio de
organizacién dominante, sino parte de un sistema de varios niveles, cada uno
de los cuales no puede funcionar sin los otros y en el que las relaciones reticu-
lares son mds importantes que las jerdrquicas. No es que carezca de sentido que
un gobierno formule unas directrices de politica econdémica, lo que ocurre es
que esas directrices ya no pueden ser establecidas sin tener en cuenta lo que
ocurre en otros lugares y lo decidido en otras instancias.

En estas circunstancias adquiere una gran fuerza el supuesto de que el
debilitamiento de las fronteras significa también una disminucién de las posi-
bilidades de influir en los procesos politicos. No se trata s6lo de que determi-
nados actores o procesos escapen de hecho al control politico, sino, sobre todo,
que ya no es posible influir en los procesos politicos o, en todo caso, con un
coste muy elevado. ;Significa esta situacién el «fin de la democracia» (Guehen-
no, 1995), en unas circunstancias en las cuales quedan difuminados dos de sus
elementos fundamentales: la responsabilidad y el control politicos? Histérica-
mente ha habido una alianza entre democracia y Estado nacional: la democra-
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cia se ha desarrollado en el Estado nacional y el Estado nacional ha encontrado
en la democracia su forma politica mds moderna. Por ello, parece que el debili-
tamiento del Estado podria tener como consecuencia l4gica el debilitamiento
de la democracia. De hecho, el proceso de integracién europea, como la crista-
lizacién en el 4mbito europeo de la disolucién progresiva de las fronteras esta-
tales, ha sido acusado de adolecer de un «déficit democratico».

2. ;EN QUE CONSISTE EL «DEFICIT DEMOCRATICO»?

Con el proceso de integracién europea ha surgido un orden politico que
establece nuevas competencias y regula nuevos procedimientos de decisién de
cardcter vinculante para hacer frente a la globalizacién, sin haber creado con
ello un nuevo Estado y tampoco parece que lo vaya a hacer a corto o medio
plazo. Este contexto, marcado por la pluralidad de instituciones y 4mbitos de
competencia, ha planteado con especial fuerza el interrogante acerca de las
consecuencias que de aquf se derivan para la articulacién de un gobierno que
sea, al mismo tiempo, democrdtico y eficaz.

Si se toma como punto de referencia la democracia representativa, pode-
mos afirmar que la politica de la integracién europea y las instituciones con
ella creadas han sufrido una «carencia democrdtica». Esta carencia alude, en
primer lugar, al hecho de que son los ejecutivos de los Estados miembros los
actores principales, mientras que el papel de los parlamentos nacionales en la
politica europea, tanto en su construccién como en su desarrollo actual, es
poco relevante. Las relaciones internacionales durante el predominio del Esta-
do nacional exigfan un cierto grado de independencia del poder ejecutivo res-
pecto al parlamento nacional, que dejara un amplio margen para la nego-
ciacién y, por tanto, para poder llegar a acuerdos con los demds paises. Precisa-
mente el éxito del proceso de integracién europea se debe, en gran medida, a
una politica dominada por los ejecutivos de los diferentes Estados nacionales.

Pero la constitucién en 1979 del primer parlamento a nivel europeo elegi-
do directamente supone un cambio fundamental en la politica europea; cam-
bio que serd consumado cuando a partir del Acta Unica de 1985 la légica
comunitaria sustituya a la légica intergubernamental. Si la Unién Europea
consistiera en una cooperacién entre los gobiernos de los diferentes Estados no
se plantearfa el problema de su democraticidad. Serfan los gobiernos de cada
uno de los Estados, democrdticamente legitimados, quienes exigirfan responsa-
bilidades a los actores de la estructura supraestatal. Pero la Unién Europea va a
ser algo mds que una forma de cooperacién entre Estados, cada uno de ellos
con sus propias instituciones soberanas. Ahora aparece ya una cierta organiza-
cién politica de cardcter supraestatal con instituciones propias dotadas de
poder politico. A partir de entonces se pueden observar una serie de carencias
fundamentales en el gobierno comunitario, juzgado desde la perspectiva de los
principios democrdticos. Ese «déficit democrdtico» alude a dos tipos de limita-

43



CARMEN INNERARITY

ciones. Algunas de ellas unidas a arreglos institucionales (divisién de poderes
insuficiente, falta de transparencia en las decisiones, debilidad de los mecanis-
mos de control entre las instituciones) y otras de cardcter mds general, deriva-
das de la supuesta inexistencia de uno de los elementos considerados como
requisitos para la instauracién de un régimen democrdtico (Dahl, 1989): un
demos comun.

2.a) La transformacién de la soberania y la legitimidad de la politica europea

Uno de los elementos definitorios del Estado moderno era la consideracién
de la soberania como algo indivisible, no limitada mds que por los derechos de
los individuos que vivian en ese Estado, y estrechamente ligada a un territorio:
el poder coercitivo que reside en el Estado abarca a los individuos que viven
dentro de unas determinadas fronteras geograficas. Sin embargo, las transfor-
maciones actuales del Estado afectan de una manera esencial a la nocién de
soberanfa. En primer lugar, ésta ya no puede ser considerada como monopolio
del Estado territorialmente definido, sino que el estado la comparte con otro
tipo de estructuras supra o subestatales, ¢ incluso con organizaciones que no
poseen un cardcter estrictamente politico, como puede ser el Fondo Monetario
Internacional. Estas entidades con las que el estado comparte ahora la sobera-
nfa imponen «constrefiimientos decisorios» (Markoff, 1998: 36) al poder esta-
tal. El poder politico no descansa ya, entonces, de una manera exclusiva sobre
la soberanfa del Estado nacional, sino que la estatalidad es sustituida por la
interdependencia, por el entrecruzamiento de competencias.

Por ello, la idea tradicional de soberania nacional como monopolio exclusi-
vo del poder politico en un territorio es ahora mismo una ficcién. Estd siendo
dustituida por una idea inclusiva de la soberanfa. Hay modos de distincién
exclusivos e inclusivos. Los primeros refieren alternativas, o esto o aquello.
Proyectan una imagen del mundo como compuesto de elementos que se yuxta-
ponen sin confusién, en los que se excluyen identidades y pertenencias. Las
distinciones inclusivas, en cambio, proyectan una idea completamente diferen-
te de lo que debe entenderse por orden.

Esta propiedad se comprende desde la siguiente paradoja de la soberanfa:
en la era de la globalidad la soberania estatal sélo es posible mediante la entre-
ga de soberania estatal. Los sujetos politicos aumentan su espacio de juego en
la medida en que consiguen aumentar su riqueza cooperativa. El concepto de
soberanfa entendida como el ¢jercicio ilimitado, incompartible y exclusivo del
poder publico estd siendo sustituido por el reconocimiento del hecho de que la
soberanfa estd repartida entre diversas instituciones —de cardcter local, regio-
nal, nacional, estatal e internacional— y limitada por esa pluralidad. En conse-
cuencia, la soberanfa debe ser entendida «menos como un limite definido terri-
torialmente que como recurso para una politica caracterizada por un entrama-
do complejo transnacional» (Keohane, 1995). Esto no quiere decir que las
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fronteras no tengan un significado politico o simbélico, sino que se ha vuelto
tremendamente problemdtica su consideracién como el principal medio de
delimitacién espacial.

La superioridad y el monopolio del Estado como centro de decisién politi-
ca cada vez resulta mds cuestionada de hecho hacia adentro por el creciente
pluralismo cultural y politico; hacia afuera, por las relaciones transnacionales,
que van en aumento. Un pensamiento politico adecuado a esta realidad deberd
considerar las decisiones politicas no como actos supremos de soberania del
Estado, sino como resultado de contextos transnacionales de interaccién social
y politica, y explicar la politica democrdtica no como un sistema estatal de
regulacién de conflictos, sino como un proceso dindmico de interaccién entre
una pluralidad de fuerzas. El paradigma formal de las instituciones en torno al
Estado debe ser ampliado con la inclusién de estructuras y procesos informa-
les. Una categorfa adecuada para ello es la de «redes politicas», como estructu-
ras de interaccién y comunicacién entre los distintos actores. Bajo la perspecti-
va de las redes politicas, los procesos de decisién no son competencia exclusiva
del parlamento, del gobierno o de la administracién, sino que estdn determina-
dos por una pluralidad de actores formales e informales.

Pero esta transformacidn de la soberanfa no deja inalterada la democratici-
dad del sistema. La soberania en un régimen democrdtico estd vinculada con la
responsabilidad politica (accountability). La responsabilidad del gobierno ante
los ciudadanos es la otra cara de la soberania estatal en una democracia, si
aceptamos la definicién de democracia propuesta por Schmitter y Karl (1991),
como el régimen o sistema de gobierno en el que los gobernantes son respon-
sables de sus acciones en el terreno publico ante los ciudadanos. La responsabi-
lidad implica una serie de instituciones, como puede ser el parlamento o la
celebracién periddica de elecciones competitivas, que permitan a los ciudada-
nos ejercer un control sobre el gobierno. La responsabilidad, y el consiguiente
control por parte de los ciudadanos, tiene, a su vez, dos dimensiones. Un
gobierno es responsable cuando es representativo, es decir, cuando es receptivo
con las demandas de los ciudadanos y las tiene en cuenta a la hora de tomar
decisiones, cuando los ciudadanos disponen de la capacidad efectiva para
influir en las decisiones politicas. Pero esto no es suficiente. Para que un
gobierno sea responsable es imprescindible que sea también eficaz, es decir,
que llegue a tomar decisiones que permitan satisfacer las demandas de los ciu-
dadanos (Dahl). No basta con representar, es preciso gobernar. Con el fin de
lograr la unidad necesaria para tomar decisiones que permitan gobernar, serd
preciso, en la mayor parte de los casos, llevar a cabo una serie de negociaciones
en las que haya que actuar segin la légica de la «compensacién reciproca dife-
rida» (Sartori), es decir, ceder hoy en un punto para que la otra parte ceda
mafiana en otro. Y esto implica muchas veces un cierto «debilitamiento» de los
vinculos con los ciudadanos, con el fin de llegar al consenso necesario para
actuar. Este es el sentido de la sustitucién del mandato imperativo por el man-
dato representativo en los parlamentos modernos.
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Ambas dimensiones de la responsabilidad politica —que podriamos deno-
minar, respectivamente, representatividad y eficacia— se ven alteradas en la
situacién actual de integracién politica en Europa. Por un lado, la representati-
vidad no queda asegurada, desde el momento en que no existen mecanismos
institucionales que garanticen un control suficiente ni entre las instituciones ni
de los ciudadanos respecto a las instituciones cuyas decisiones afectan a sus
vidas. Las posibilidades de un control efectivo del Parlamento a la Comisién,
que hace las veces de poder ejecutivo, son muy limitadas. Ademds de que nin-
guna mocién de censura ha prosperado, aunque la dltima trajera como conse-
cuencia la dimisién de la Comisidn, la mocién de censura no alcanza al Conse-
jo, que es el principal responsable de las decisiones comunitarias. También son
insuficientes las posibilidades de control mediante las elecciones europeas. Las
elecciones al Parlamento Europeo no conducen a la formacién de gobierno,
porque el Parlamento no elige a la Comisién. Prevalece la designacién por los
gobernantes nacionales segtin cuotas fijas. El Parlamento dnicamente tiene la
facultad de ratificar o rechazar a los candidatos propuestos por el Consejo.
Ademds, no vota a los candidatos individualmente, sino al conjunto de la
Comisién.

Su funcidén legislativa queda también bastante mermada, puesto que no
tiene capacidad de iniciativa. Unicamente colegisla con el Consejo, a propues-
ta de la Comisién, sin ejercer, en consecuencia, los mismos poderes que un
Parlamento nacional. Aunque su poder ha ido aumentando a partir del Acta
Unica Europea hasta el Tratado de Amsterdam, solamente tiene capacidad de
codecisién junto con el Consejo de Ministros.

Por eso, fundamentalmente, el Parlamento Europeo no ha alcanzado el
estatus de una institucién representativa del pueblo, a pesar de ser la institu-
cién que surge del sufragio universal directo. A ello contribuye la inexistencia
de un sistema electoral comiin y un sistema de partidos a nivel europeo que
pudiera articular la competencia politica, presentando programas y candidatos
en todas las circunscripciones. Es cierto que, una vez celebradas las elecciones,
los parlamentarios electos se unen en grupos segin familias ideoldgicas bajo
siglas supranacionales. Pero los candidatos a eurodiputados no son designados
ni remunerados por partidos europeos. Por ello, son grupos con muy poca
cohesién interna, entre otras razones porque la identificacién ideoldgica se
cruza con la estatal, primando esta dltima cuando lo que se discute afecta
directamente a los intereses de uno de los Estados miembros.

Por otra parte, en las elecciones legislativas dentro del dmbito estatal, los
temas europeos no desempefian un papel muy importante, sino que la rivali-
dad interpartidista se desarrolla sobre todo a nivel intraestatal, es decir, en
torno a cuestiones de politica nacional®. De hecho, el programa europeo de los
partidos suele ser de menor extensién que el que se refiere a la politica
nacional, autonémica o municipal. Se pone aqui de manifiesto la poca impor-

2 Sobre este punto, ver Canal e Innerarity (2000).
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tancia concedida por los partidos a las instituciones europeas, a partir de la
conciencia de que no es la competencia partidista la que rige la formacién del
gobierno europeo. Muestra de ello es también que en la campafia generalmente
los partidos no suelen hacer referencia a la actividad de los candidatos en el
Parlamento Europeo; aluden, en todo caso, a su experiencia en la Comisién’.

Como consecuencia de la percepcién del Parlamento como una institucién
limitada en sus funciones y poco representativa, no se concede demasiado valor
a la participacién en los comicios europeos. Pertenecen al grupo de las llama-
das «elecciones de segundo orden» (Reif, 1985). De hecho, el indice de partici-
pacidn es, generalmente, menor que en otro tipo de convocatorias®.

El peso en el reparto de los poderes estd orientado, por tanto, hacia las ins-
tituciones que representan a los gobiernos de los Estados miembros. El Parla-
mento, representacién no de los gobiernos sino de la ciudadanfa, ocupa un
lugar marginal y no dispone esencialmente mds que de un poder consultivo y
un poder de control bastante limitado.

También la dimensién de la responsabilidad que se refiere a la eficacia del
gobierno queda alterada. La teoria empirica de la democracia sefiala una serie
de requisitos institucionales que refuerzan la posibilidad de pedir cuentas al
gobierno sobre su gestién en términos de eficacia. Uno de ellos consiste en que
para poder llevar a cabo un control del gobierno es necesario que los votantes
puedan asignar responsabilidades claras, lo que resulta menos factible si, por
ejemplo, existe un gobierno de coalicién o el partido del gobierno no es el
mismo que cuenta con mayorfa en el parlamento (Manin, Przeworski y Stokes,
1999: 47). Pero en la situacién que estamos analizando resulta dificil atribuir
responsabilidades dnicas, tanto a nivel estatal como supraestatal.

Por un lado, dada la interconexién de los procesos politicos y, fundamen-
talmente, los econdmicos, la eficacia de las politicas piblicas ya no es responsa-
bilidad exclusiva del gobierno de un pais ni una cuestién dnicamente de ges-
tién politica. La consecuencia de todo ello es un «déficit de gobierno» (Ziirn,
1994: 84), en cuanto que la globalizacién de los contextos de accién social y
politica en el dmbito de la economifa, la seguridad, la ecologia, ha reducido
drésticamente el campo de accién de los gobiernos nacionales para solucionar
problemas econémicos, ecoldgicos y de seguridad.

Por otra parte, dado el sistema de constitucién de la Comisién, es muy
posible que el signo de la mayoria parlamentaria no coincida con el de la
Comisién. La probabilidad de que esta situacidn se produzca es bastante alta
ya que, como ha sucedido en estas tltimas, las elecciones europeas suelen utili-
zarse como un mecanismo de sancién a los partidos que gobiernan en cada
uno de los paises, dando como resultado, en este caso, el triunfo del Partido

3 Ver el andlisis de los programas de los partidos espafoles en las tltimas elecciones europeas
en Montabes y Szmolka (2000).

4 Si la media de participacién en las elecciones nacionales en Europa es de un 80,7 por 100,
en las elecciones al Parlamento Europeo sélo alcanza el 58,6 por 100.

47



CARMEN INNERARITY

Popular Europeo frente a la socialdemocracia gobernante en la mayoria de los
paises de Europa. La excepcidn se produce cuando se celebran inmediatamente
después de las elecciones generales, caso en que los resultados suelen ser bas-
tante semejantes porque el partido en el gobierno ain no ha tenido oportuni-
dad de desgastarse.

De esta forma, los actuales procesos de integracién provocan una situacién
paraddjica. Nunca en la historia ha habido tantas personas que viven bajo
gobiernos que pueden calificarse como democrdticos. Por otro lado, el Estado
ha ido aumentando en las funciones que se le consideran como propias y en la
complejidad de su aparato burocrdtico. A pesar de ello, el poder real de los
Estados estd debilitdndose, al compartirlo con las estructuras transnacionales
emergentes. La prictica totalidad de los Estados dispone en los afios noventa
de capacidades mucho mayores que hace dos siglos, pero, ahora mismo, los
politicos actdan en sus decisiones con restricciones al menos tan fuertes como
en el pasado. La incidencia de las decisiones del Banco Mundial o del Consejo
de Europa en la politica econémica de un pais es con frecuencia mayor que la
del propio gobierno. Por eso, aunque sea actualmente mds alta la proporcién
de personas que participan en la seleccién democrdtica de los dirigentes
nacionales, no resulta evidente que con ello tengan una capacidad efectiva de
influir en las decisiones politicas capitales ni, por lo tanto, de controlar a quie-
nes toman dichas decisiones.

De aqui podemos deducir que el «déficit democrético» de la Unién Euro-
pea es, fundamentalmente, un déficit de legitimidad. La legitimidad de un
régimen politico, de un gobierno, el apoyo de los ciudadanos, puede estar
basada en los inputs que el sistema recibe, es decir, en el sentimiento que ten-
gan los ciudadanos respecto a su capacidad real para hacer llegar sus demandas
y participar en la formacién de la voluntad politica. Y puede basarse también
en lo que el sistema produce, en los outpuss, en la capacidad para satisfacer las
demandas. La legitimidad de la Unién Europea es una legitimidad centrada en
los outpuss, en su aptitud para solucionar problemas que trascienden los limites
del Estado nacional. Serfa una legitimidad de cardcter instrumental. Mientras
los ciudadanos y los partidos de los paises miembros de la Comunidad recono-
cieron que problemas que superan los limites del Estado exigen soluciones que
también trascienden los limites del Estado, la integracién europea se ha apoya-
do en una politica considerada como legitima.

Pero la situacién cambia con la constitucién en 1979 de un parlamento
elegido directamente por los ciudadanos. A partir de ah{ se plantea la exigencia
de que la politica europea sea legitimada democrdticamente mediante la parti-
cipacién de los ciudadanos en la formacién de la voluntad politica y por la
eleccién directa de representantes. Cuando en 1991, con el Tratado de Maas-
tricht, se da un paso decisivo en la unificacién politica, la legitimidad de la
politica europea se convierte en un problema fundamental, puesto que las ins-
tituciones europeas alcanzan una elevada dosis de poder politico al aumentar
considerablemente las competencias asumidas. Y es aqui, como hemos visto,
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donde se produce el déficit, en lo que entra en el sistema, en las posibilidades
que los ciudadanos tienen de participar en la formacién de la voluntad politica
y, consecuentemente, en el control de las decisiones.

En este sentido, la Unién Europea estd siendo victima de su propio éxito. Su
crecimiento espectacular en niimero de Estados miembros y en los poderes que
ejerce ha sido tan rdpido que no ha podido crear nuevas vias para reforzar su legi-
timidad. El proceso de «desnacionalizacién» de la politica, provocado por la glo-
balizacién de los procesos econémicos y sociales, sigue un ritmo bastante mds
rdpido que el de la «desnacionalizacién» de las instituciones (Ziirn, 1994). Lo que
ocurre es que el modelo de democracia que se proyecta sobre Europa desde distin-
tas disciplinas, como la Sociologia, el Derecho, la Ciencia Politica o la Economia,
permanece muy ligado al Estado y a los elementos que lo definen, fundamen-
talmente el territorio y la nacionalidad. Y de este desajuste se derivan, como vere-
mos, una serie de obstdculos para la democratizacién de la politica mds alld del
Estado nacional; obstdculos que algunos autores consideran insalvables.

2.b)  De la concepcidn territorial a la concepcion funcional de la ciudadania

Ademds de la soberania y la legitimidad, esta situacién altera también el
concepto de ciudadania entendida como pertenencia y como fuente de identi-
dad que funda un contexto de solidaridad. El cambio fundamental, 2 mi modo
de ver, es el paso de una solidaridad y una ciudadanfa territorial a una solidari-
dad y una ciudadania funcional.

Al hablar de una ciudadania europea no se puede traspasar tal cual el
modelo tradicional de democracia a un dmbito mds amplio. Fundamentalmen-
te, por dos razones. Por un lado, porque la teorfa cldsica de la democracia se ha
basado en una homogeneidad, una perfecta correspondencia entre pueblo y
estructuras politicas. Pero no existe algo semejante a un demos europeo. Y, por
otro, porque tampoco existe una opinién publica y un espacio piblico europeos.

La identidad politica en entidades como la Unién Europea no es fruto de
un origen comudn. No existen los presupuestos imprescindibles para poder
hablar de un pueblo europeo con una identidad cultural propia que pudiera
fundar una comunidad politica unitaria. Menos atin ante la progresiva amplia-
cién de la Unién Europea hacia el Este. La «identidad» es resultado de un dise-
fio institucional motivado por un interés compartido y, por lo tanto, con una
orientacién hacia el futuro, a diferencia de la nacionalidad, que hace referencia
a un pasado comun. Por eso, el sentido de pertenencia a una unidad politica
comun y la capacidad de integracién estard en funcién de los resultados de la
politica comunitaria, no de una comunidad cultural previamente existente.
Esto es lo que se ha llamado «ciudadan{a funcional» (Habermas, 1996) o «ciu-
dadanfa de mercado» (Marias, 1995). En este sentido, en la construccién de
entidades politicas supraestatales ocurre algo semejante que en el Estado de
Bienestar. La intervencién estatal en la economia necesita lo que algunos auto-
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res, como Habermas y Offe, han denominado un «plus de legitimacién», desde
el momento en el que supone una cierta limitacién de la libertad individual en
lo econdmico. Por eso es especialmente importante que las politicas publicas
emanadas del Estado de Bienestar sean eficaces en cuanto al crecimiento eco-
némico, la redistribucién de los recursos y la provisién universal de servicios
sociales de calidad. De la misma manera, la cesién relativa de la soberania exi-
gida por los procesos de integracién requiere también un plus de legitimacidn.
Resulta de vital importancia, entonces, la eficacia de las politicas europeas para
que la limitacién de la soberanfa sea aceptada como legitima.

La legitimidad de la Unién Europea se basa en los intereses de los estados
miembros, no en la voluntad de autodeterminacién de un presunto pueblo
europeo que politicamente no existe y ahora mismo nada hace pensar que
pueda existir en el futuro (Grimm, 1995; Smith, 1991; Dahl, 1994). Se basa
en el interés comun a varios sujetos, no en los intereses de un dnico sujeto
(Liibbe, 1994: 100). Esto se pone de manifiesto, por ejemplo, en la manera
como se plantea la campafa electoral europea. Los temas recurrentes en la
campafia hacen mds referencia a la defensa en Europa de los intereses de cada
uno de los Estados que a cuestiones ideoldgicas. Paralelamente, aunque los
parlamentarios se unan en grupos en el Parlamento Europeo, el conflicto en la
elaboracién de las distintas politicas sectoriales gira en torno a los intereses de
los diferentes paises, mds que sobre planteamientos ideoldgicos.

Se trata, entonces, de una identidad vaga, sin tradiciones, fundada en inte-
reses, sobre todo, de cardcter econémico. La condicién de «ciudadano euro-
peo» estd delimitada en términos de derechos, los derechos de corte liberal
definidos en Maastricht. Pero es una ciudadanifa y una fuente, por tanto, de
legitimidad de las decisiones politicas sumamente débil, debido a la ausencia
de los aspectos no juridicos en los que deberfa basarse su construccién: no se
deriva de una identidad cultural, sino de un comunidad de intereses.

Y, hoy por hoy, resulta bastante cuestionable que esa legitimidad puramen-
te pragmadtica sea suficiente para fundar lazos fuertes de solidaridad. Es conoci-
da la postura de Habermas (1996) a este respecto, que propone que el «patrio-
tismo constitucional» basta para constituir una fuente de solidaridad y legiti-
midad de las nuevas estructuras de poder, junto con la experiencia histdrica
comun a los paises europeos, que ha hecho ver la necesidad de superar el
nacionalismo, y que no se requiere la existencia de un pueblo homogéneo para
garantizar la integracién y la legitimidad®. En una linea semejante se situaria la

> En su opinién, no constituyen un contraargumento los conflictos surgidos en los Estados
artificialmente formados tras la descolonizacién. Estos pafses querfan obtener una soberania
externa sin disponer al mismo tiempo de un poder estatal efectivo y la soberanfa interna se alcan-
z6 con muchas dificultades, ya que el problema era llenar de contenido nacional estructuras esta-
tales previamente existentes. Los conflictos étnicos que han aparecido en estos paises ponen de
manifiesto que las naciones solamente surgen cuando se ha logrado transformar la comunidad de
los que pertenecen a una misma etnia, de aquellos que no son ajenos entre si, en una solidaridad
mediada por el derecho entre ciudadanos que frecuentemente son extrafios entre ellos.
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tesis de Przeworski (1999), que considera que son las instituciones las que
crean los incentivos para la participacién y la legitimidad. Pero las estructuras
resultantes de los procesos de integracién son una fuente muy precaria de
identidad. Prueba de ello es el resurgir de los movimientos nacionales en la
actualidad. Esto es as{ porque, como sefiala Guéhenno, «donde no hay delimi-
tacién de un territorio, hay buisqueda de los origenes; si no te defines por el
lugar en el que vives, dime de dénde vienes» (Guéhenno, 1995: 52).

De aqui se deriva otra de las dificultades para la construccién de una
democracia europea. Un elemento clave de la democracia es la idea de igualdad
entre los ciudadanos en cuanto a sus derechos. Con la transformacién del Esta-
do liberal en un Estado democritico-liberal primero y después en un Estado
social, la condicién de ciudadano viene definida por una serie de derechos civi-
les, politicos y sociales que el Estado debe garantizar. Estos dltimos exigen que
el Estado lleve a cabo una redistribucién de los bienes mediante cargas imposi-
tivas con el fin de garantizar unas rentas minimas y recaudar fondos necesarios
para proveer a la poblacién de los servicios sociales bdsicos. Pero el sentimiento
de identidad europea no es lo suficientemente fuerte como para crear un senti-
miento de solidaridad que justifique la intervencién estatal. No resulta fécil
que las politicas redistributivas cuenten con la legitimacién de los paises o las
clases de renta mds alta, cuando el resultado de esa redistribucién va a ir a
parar a unos individuos que viven a miles de kilémetros de distancia y con los
que los lazos de unién son muy débiles. Y es que la identidad comun constitu-
ye un presupuesto de la solidaridad (Miller, 1997; Smith, 1991). De hecho,
salvo en lo que se refiere a la agricultura, ain no se ha desarrollado un acuerdo
que estipule una redistribucién de fondos entre fronteras territoriales y de
clase. Por otra parte, la propia idea de redistribucién resulta dificil de armoni-
zar con una ciudadania basada no en un origen y una identidad comunes,
sino, sobre todo, en un interés comun. Si es el interés lo que funda la solidari-
dad, no tiene mucho sentido recurrir después a la solidaridad para recortar el
propio interés. No hay, por lo tanto, un demos transnacional, sino una plurali-
dad de demos transnacionales. Y esto constituye una seria dificultad para el
desarrollo de un Estado de Bienestar en Europa.

La otra dificultad para poder hablar de un demos europeo es la inexistencia
de un espacio publico, de una opinién publica comin (Schmitter, 1996). Toda
comunidad politica necesita un espacio propio como horizonte de significado
de los procesos de comunicacién que tienen lugar en ella. Ese espacio politico
no se identifica con el territorio ni con la publicidad institucionalizada, sino
que constituye su presupuesto. Cuando la comunidad politica trasciende las
fronteras, conectando diferentes espacios politicos, surgen problemas de tra-
duccidén, porque la traduccién verbal no implica necesariamente una traduc-
cién adecuada de significados. Un ejemplo muchas veces repetido es que el tér-
mino «autoritarismo» no significa lo mismo para un alemdn que para un
inglés. En ello juega un papel muy importante la historia y las experiencias
vividas por cada una de las comunidades.
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Por otro lado, y estrechamente relacionado con lo que acabo de sefalar,
tampoco existe una opinién publica europea (Albromeit/Schmidt, 1998). La
accesibilidad y la posibilidad de participar en la comunicacién politica consti-
tuye un presupuesto del sistema democrdtico. Todos los afectados por una
decisién tendrfan que poder formar parte del puablico. Pero las diferencias idio-
midticas suponen hoy por hoy un obstdculo para la formacién de una opinién
publica europea no muy fécil de salvar. Prueba de ello es que en los medios de
comunicacién de 4mbito europeo hay, sobre todo, retransmisiones de «espectd-
culos», de «imdgenes», mds que de informacién. Habria, por tanto, una gran
cantidad de excluidos de ese espacio publico europeo.

Ademds, hay que tener en cuenta el elevado coste de la informacién sobre
las cuestiones de politica europea. «Los ciudadanos —afirma Dahl— deberfan
estar tan preocupados en informarse sobre las decisiones politicas de las orga-
nizaciones internacionales como hoy lo estdn respecto de las decisiones publi-
cas en sus propios pafses» (Dahl, 1999: 134). Pero, dada la complejidad de los
procesos de decisién, obtener informacién suficiente sobre la politica europea,
sobre el funcionamiento de sus instituciones, supondrfa para los ciudadanos
una carga ain mayor que lograr una informacién adecuada acerca de los dife-
rentes aspectos de politica nacional. El coste es mucho mayor que los benefi-
cios que pueden obtener. Esto explica, por poner un ejemplo, que hasta finales
de 1998 sélo un 51 por 100 de los espafioles habian oido hablar del Parlamen-
to Europeo®.

En conclusidn, el déficit democrdtico no es sélo de cardcter institucional
sino, sobre todo, socioestructural. Para solucionar el problema no basta con
cambiar las instituciones. Sin embargo, la mayor parte de las propuestas de
una mayor democratizacién de la Unién Europea van en la linea de las refor-
mas institucionales.

3. PRINCIPALES PROPUESTAS PARA SUPERAR EL DEFICIT
DE REPRESENTACION EN EUROPA

El problema de la «superacién del cisma entre integracién y democracia»
(Joerges/Neyer, 1997: 230) ha recibido respuestas diferentes, dependiendo de
cudl se considere el nicleo del problema de la carencia democrdtica. Las distin-
tas propuestas de una forma de representacién politica adecuada a una Europa
integrada pueden dividirse entre las que abogan por su parlamentarizacién y
las que, al considerarla imposible, optan por un sistema federal-descentraliza-
do. En este segundo grupo pueden distinguirse, a su vez, propuestas que apun-
tan hacia una democracia consociacional o «postparlamentaria» y las que pro-
ponen incorporar formas propias de una democracia directa.

Estd bastante claro que el Parlamento Europeo no satisface las normas de

¢ Sondeo del Instituto Louis Harris, E/ Pafs, 30 de mayo de 1999.
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una democracia parlamentaria; es insuficiente como institucién representativa.
Se critica, como hemos visto, el procedimiento de eleccidn, que se rige por
reglas diferentes en cada pafs y que estd controlado por partidos nacionales al
no existir partidos politicos europeos que pudieran presentar candidaturas en
todas las circunscripciones. Ademds, los partidos se unen en grupos en el Parla-
mento segin familias ideoldgicas, pero son grupos con una gran falta de cohe-
sién. Si existiera un sistema de partidos europeo y una circunscripcién tnica,
regido por un dnico sistema electoral (cuya posibilidad contempla el Tratado
de Amsterdam), se solucionarfan, en parte, las dificultades. Pero, sobre todo, el
ntcleo del problema lo constituye el hecho de que el Parlamento Europeo uni-
camente tiene, como mucho, el poder de codecisién, mientras que las com-
petencias legislativas residen en el Consejo de Ministros. Las facultades de
control del Parlamento a la Comisién son también insuficientes, aunque las
sucesivas reformas institucionales desde el Acta Unica hasta el Tratado de Ams-
terdam han tratado de reforzar en este sentido los poderes del Parlamento.

Hacia una parlamentarizacién de la politica europea apunta también la
propuesta de Held. Disefia un «modelo federal de autonomfa democrética»
(1995), basado en un cambio en las fronteras territoriales de los sistemas de
responsabilidad, de forma que las cuestiones que escapan al control del Estado
nacional puedan estar mejor controladas. Para ello, es preciso articular los sis-
temas politicos territorialmente delimitados con las estructuras internaciona-
les, de forma que éstas pasen a formar parte de un proceso democrdtico. Los
medios fundamentales para ello son, en opinién de Held, bdsicamente dos. En
primer lugar, realzar el papel del Parlamento Europeo, de manera que pueda
ser reconocido como fuente legitima de Derecho internacional y hacerlo mds
accesible al control y participacién de los ciudadanos. Ademds, habria que
limitar el poder de las corporaciones multinacionales, movidas por intereses
econdémicos, no siempre de cardcter democrdtico, para influir en la agenda
politica. La politica europea deberfa girar, por tanto, en torno a la centralidad
del Parlamento Europeo, articulado con los Parlamentos nacionales.

Al fortalecimiento de los mecanismos que permitan un mayor control de
los ciudadanos sobre la politica comunitaria, Robert Dahl afiade la necesidad
de compensar la ampliacién del 4mbito de las decisiones politicas vinculantes
con el aumento de las posibilidades de un control efectivo en comunidades
inferiores al Estado nacional sobre cuestiones que afectan directamente a sus
vidas, como la educacidn, la salud publica o la ordenacién urbana (Dahl,
1994: 33).

La propuesta que apunta a la via de la parlamentarizacién no es aceptada
por aquellos autores cuya critica a la democraticidad de la politica europea se
basa en la consideracién de sus presupuestos sociales (Kielmansegg, 1996;
Ziirn, 1996). Las decisiones tomadas en una democracia parlamentaria a partir
del criterio de la mayoria sélo estarfan justificadas si la sociedad formara una
comunidad politica, con una tradicién comdn y con un espacio tnico de
comunicacién. Pero esto exigirfa una cultura y una lengua comunes. Por lo
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tanto, no es posible la legitimidad de una democracia parlamentaria que estaria
provocando una exclusién de cardcter estructural. Dada la diversidad de iden-
tidades nacionales, fuertemente arraigadas en cada uno de los Estados euro-
peos, sean mononacionales o no, no parece muy viable la instauracién de una
légica unitaria. El sistema institucional debe descansar, entonces, sobre la base
de que la fuente de su legitimidad se encuentra en cada uno de los Estados que
lo constituyen; no en los ciudadanos, como si éstos formaran una comunidad
politica unitaria, sino en cada una de las comunidades politicas de los Estados
miembros. Segin estos autores, la representacion sélo puede realizarse, enton-
ces, en dos fases: los ciudadanos europeos son representados directamente en
los parlamentos nacionales que, a su vez, envian representantes de los paises a
las instituciones europeas. Por ello, la legitimacién democrdtica sélo puede rea-
lizarse mediante un orden federal en el cual los parlamentos nacionales dispon-
gan de un amplio margen de autonomfa (Scharpf, 1998).

Algunos autores han objetado que la existencia de un idioma comiin no
constituye un requisito imprescindible para que pueda hablarse de una comu-
nidad politica; la sociedad civil también puede formarse a partir de la plurali-
dad emergente de organizaciones con intereses comunes. Por otro lado, la
democracia parlamentaria no sélo resulta problemdtica a nivel europeo, sino
también dentro de los limites del Estado nacional. Lo que estd surgiendo a
todos los niveles es una «democracia postparlamentaria» (Andersen/Burns,
1998), una «democracia asociativa» (Schmalz-Bruns, 1997), un «neocorporati-
vismo» (Schmitter), que viene a completar o incluso a sustituir a las formas
territoriales de representacién politica. Aumentar, sin mds, la capacidad de los
parlamentos nacionales para controlar lo que sucede en Europa no es suficien-
te, dada la carencia de autonomia decisoria que éstos sufren en la actualidad en
el dmbito de cada uno de los Estados. Por ello, el medio para democratizar la
politica europea serd impulsar las distintas formas de representacién de los
intereses de los ciudadanos, fundamentalmente las formas de representacién
corporativa. Esta es la propuesta de Schmitter: una combinacién de formas de
representacion territoriales con formas funcionales que configurarfan un orden
politico estable peculiar, no estatal y tampoco nacional, que no se asemejarfa
ni a una organizacién intergubernamental ni a un Estado nacional (Schmitter
1996).

Sin embargo, los procesos de negociacién y decisidn en esas redes corporati-
vas son, igualmente, muy poco transparentes y, en ocasiones, lejanos a la mayo-
rfa de los ciudadanos. Por ello, mds que la solucidn, serfa una causa mds del
déficit democrdtico de la Unién Europea. Por ello, se aboga por la introduccién
de prdcticas de la democracia directa, en concreto el recurso al referéndum
(Ziirn, 1996) y la eleccién directa del Consejo de Ministros y la Comisién. Pero
este planteamiento no da cuenta de si unas estructuras politicas como las actua-
les, poco transparentes y lejanas a los ciudadanos, son el presupuesto mds ade-
cuado para una democracia directa o si, mds bien, habria que crear primero
unas condiciones de transparencia y cercania para hacerla posible.
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Las diferentes propuestas surgen de fijar la atencién en distintos aspectos
del problema. Por eso, lo mds probable parece una constitucién mixta que
combine elementos de la democracia representativa, tanto territorial como
funcional, con una divisién efectiva de poderes tanto horizontal como vertical.

La consecuencia es, por supuesto, que el déficit de representacién sélo
puede ser superado a costa de disminuir la eficiencia del gobierno, entendida
como la proporcién entre el coste y la calidad de la decisién. El coste de la
decisién, que depende sobre todo de la cantidad de tiempo que es necesario
invertir, aumenta con el ndmero de actores, de instituciones implicadas, de
votos afirmativos exigidos para tomar una decisién y la divergencia de intere-
ses. La calidad de las decisiones depende de la relacién entre lo esperado y lo
realizado.

Con el fin de superar el déficit de legitimacién se ha propuesto, como
hemos visto, un fortalecimiento del parlamento en los diferentes niveles de
gobierno de la Unién Europea para aumentar as{ la transparencia y la capaci-
dad de control. Pero esta via de reforma amenaza la eficiencia del gobierno.
Por un lado, porque aumentarfan las posibilidades de bloqueo y, por otro, por-
que los representantes de los gobiernos nacionales estarfan mucho mds fuerte-
mente atados a las directrices politicas y al control de sus respectivos parlamen-
tos. Resultarfa, por tanto, mds dificil llegar a posiciones de consenso.

Si se refuerzan las formas no parlamentarias de mediacién de intereses y se
consideran como una via legitima de representacién democrdtica y se institu-
cionalizan como tales, darfan lugar a estructuras de decisién mixtas —repre-
sentantes de los gobiernos/representantes de las asociaciones— de cardcter sec-
torial. Sin embargo, esta propuesta puede tener también consecuencias no
deseadas para la toma de decisiones. Por una parte, porque se darfan intereses
o divisiones «cruzadas» al combinar una representacién territorial con una
representacién funcional, lo cual aumentarfa las posibilidades de conflicto.
Estas serfan atin mayores si se introduce la exigencia de una legitimacién de la
politica europea por los parlamentos nacionales. Ademds, propiciarfa, por un
lado, una atencién selectiva a las demandas y, por otro, una consideracién de
los intereses particulares, por encima de los intereses generales representados
por los gobiernos. Y el problema fundamental radica en las posibilidades de
bloqueo en las negociaciones, precisamente por la primacia concedida a intere-
ses sectoriales frente a los estatales.

En definitiva, lo que aqui estd en juego es el dilema al que apunta Robert
Dahl (1994) y que se presenta también en muchas otras decisiones de disefio
institucional: la capacidad de los ciudadanos para hacer llegar las demandas y
ejercer un control democrdtico sobre las decisiones politicas frente a la aptitud
del sistema para responder de manera satisfactoria a las preferencias colectivas
de los ciudadanos. En otras palabras, optar por una mayor representatividad o
por una mayor eficacia del gobierno.
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4. CONCLUSION

De todo esto podemos deducir que el déficit democrdtico de la Unidén
Europea es un problema complejo que requiere también una solucién comple-
ja. El déficit resulta de una combinacién de factores institucionales y otros de
cardcter socioestructural. Por lo que se refiere a lo institucional, ni la amplia-
cién de competencias del Parlamento Europeo, ni el fortalecimiento de los
parlamentos nacionales, ni el desarrollo de estructuras de una democracia aso-
ciativa son adecuados por si solos para garantizar la legitimacién democrdtica.
Ademds, una democratizacién simultdnea y equilibrada de las diferentes
estructuras de representacién amenaza con reducir la eficiencia al aumentar el
coste de las decisiones y la posibilidad de conflicto. Por eso, lo que hay que
buscar es estrategias de democratizacién que, junto a las relaciones «verticales»
entre representantes y representados, a través de los distintos niveles de gobier-
no, articulen también la influencia «horizontal» entre las distintas formas de
representacion. La democratizacién de la Unién Europea tiene que contar, por
tanto, con el hecho de que nos encontramos ante un sistema con una plurali-
dad de planos y competencias. El gobierno democrdtico de la Unién Europea
debe ser concebido, entonces, como un «sistema de redes», formado a partir de
una dualidad de sistemas de representacidén: la representacién parlamentaria
tradicional combinada con una representacién de intereses de cardcter secto-
rial, articulado en multiples niveles, local, regional supranacional.

La cuestidn institucional podria solucionarse a un plazo medio-largo, siem-
pre que se tenga en cuenta esa pluralidad de 4mbitos de competencia y repre-
sentacién, creando formas adecuadas de responsabilidad de los gobernantes vy,
al mismo tiempo, nuevos canales de representacién tanto territorial como fun-
cional. La politica europea deberd apoyarse en los organismos y agencias
comunitarias, en las instituciones de los Estados miembros, pero también en
las organizaciones y grupos de interés. Es cierto que en los dltimos afios se ha
avanzado bastante en esta linea. Pero existe un problema mds profundo y de
mids dificil solucién, que consiste en que si las decisiones politicas han de ser
aceptadas por todos, incluso por los perdedores en el juego democritico, la
ausencia de una identidad comun seguird constituyendo una fuente de tensio-
nes. Y, tal y como nos muestra la historia politica reciente, éste es un escollo de
dificil solucién. Se trata, entonces, de una situacién semejante a aquella a la
que da respuesta el Estado nacional: la necesidad de buscar una nueva fuente
de legitimacion y de integracién social y politica. Y la cuestién que, en dltimo
término, estd aqui en juego, en el dilema entre democracia e integracién, es
hasta qué punto es vdlido el requisito para la construccién de un sistema
democrdtico de una identidad previa que dote de legitimidad a las institucio-
nes politicas y a las decisiones que de ellas emanen.
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ABSTRACT

This article analyses the way in which the present-day weakening of state frontiers affects the
democratic system and political representation in particular, in its dual dimension of the chan-
nelling of demands and responsibility before all citizens. It specifically explains what the so-
called «democratic deficit» of the European integration process consists of. It closes by offering a
critical view of the different proposals made from the areas of sociology and political science for
overcoming the democratic deficiencies of the process.
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