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Europa y la esperanza del orden : La democracia más
allá de las coordenadas de la Unión Europea*

Por JOSE MARIAROSALES
Málaga

«Europa o el caos» era el título de un artículo de Jacques Delors,
presidente de la Comisión Europea, aparecido en España en 1991 . En
un contexto particularmente significativo para definir el papel interna
cional de la Europa comunitaria: abiertos los procesos de transición a
la democracia desde los regímenes comunistas, finalizada la guerra del
Golfo y reconocida la dificultad de llevar a la práctica una política co-
mún de seguridad, desatado el conflicto nacionalista e interétnico en
Yugoslavia yprevistos ya los pasos iniciales para la constitución de la
Unión Europea desde la Comunidad Económica. La reflexión de De-
lors presenta a la Comunidad como garantía de estabilidad económica
y política en el continente . Pero fomentar este papel estabilizador re-
quiere consolidar previamente el mercado interior y la unión política,
de forma que la Comunidad no se limite, como Delors observa, a ce-
ñirse a su papel tradicional de entidad con vocación económica, sino
que opte por convertirse en «una potencia global que asume responsa-
bilidades en el plano mundial».

En estos términos puede entenderse qué signifique ser una respues-
ta al caos y el alcance, más allá de las fronteras comunitarias, de la de-
fensa emprendida de la economía libre de mercado y la democracia
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liberal. No obstante, cómo se caracterice su papel internacional no es
tanto una cuestión de diseños previos como de articulación de políticas
concretas consensuadas por los países miembros . Como es lógico, la
composición interna de la Comunidad no sólo afecta a las estrategias
de cooperación económica, sino que en el contexto de la Unión, deter-
mina también el sentido que adopte su responsabilidad internacional . A
este respecto el título introduce una desafortunada elección de alterna-
tivas: la elección de Europa (pero de la Comunidad Europea se entien-
de) constituye no sólo como una respuesta a inestabilidades
económicas y políticas, sino la respuesta. Ya de entrada «Europa o el
caos» deja sin responder el problema de la inclusión o de la pertenen-
cia. Qué países pueden y qué países no pueden elegir dicha Europa
plantea desde una cuestión de intereses (que no pueden conciliarse
bajo la ambigua expresión de una «familia europea») a problemas de
racionalidad (¿hasta cuántos miembros podría admitir la Comunidad
para continuar respondiendo a sus objetivos?) y de configuración de
los equilibrios económico ygeopolítico del continente (¿cuál puede ser
el contexto futuro donde se integre la Comunidad?) La disyuntiva dis-
torsiona el planteamiento de dichos problemas . Pero refleja, de hecho,
uno de los extremos del discurso europeísta. Junto a ello refleja tam-
bién el riesgo de cristalizar unaargumentación política en sofismas po-
líticos.

Tras la firma del Tratado de Maastricht en diciembre de 1991 el
proceso de Unión Europea ha entrado en una rígida dinámica de ratifi-
cación. El debate público en los distintos estados (cuando lo ha habido)
se ha procedimentalizado rigurosamente. El calendario de integración
ha de cumplirse (Europa o el caos) a pesar de los desmentidos o las di-
laciones en la práctica (primer referéndum danés en junio de 1992, vic-
toria ajustada en el referéndum francés de septiembre del mismo año,
problemática ratificación parlamentaria en el Reino Unido durante la
primavera de 1993). Pero las dificultades son también manifiestas en el
proceso de unión monetaria (salida de Italia y el Reino Unido del Sis-
tema Monetario Europeo), a propósito de la unión política (papel del
Parlamento Europeo, su coordinación con los parlamentos nacionales,
problemas por la delegación de soberanías y consecuentes reformas
constitucionales) o a propósito de la política social (opción de salida
del acuerdo para el Reino Unido, conflicto de intereses, fundamental-
mente en España, Grecia y Portugal, por la reasignación de los fondos
estructurales para el desarrollo ante la incorporación de los países de
Europa central) . La periferia ha quedado definida en función de las ex-
pectativas de ingreso: Austria, Noruega, Suecia y Finlandia, países de
la Asociación Europea de Libre Comercio, previsiblemente en 1996
(fecha también fijada para Islandia y Suiza, aunque sin plenas garan-
tías debido a problemas de convergencia económica); en el año 2000
podrían incorporarse Polonia, Hungría, la República Checa y Eslova-
quia; las reservas son mayores y por de pronto invariables hacia los
países bálticos, Eslovenia, Rumanía, Bulgaria y Albania, mientras que



Europa y la democracia

	

137

la consideración de Turquía, Malta o Chipre permanece aplazada sine
die (en busca, no obstante, de acuerdos de cooperación) .

Uno de los posibles futuros para la Unión Europea viene determi-
nado por la tensión entre unaconfederación (imperfecta) de estados re-
lativamente centralizada (una unión de estados soberanos) y una
federalización (imperfecta) relativamente descentralizada (una comu-
nidad de estados interdependientes de carácter tanto unitario como re-
lacional). Dicha tensión va a determinar cómo se implique la Comuni-
dad en el resto del continente . Sus relaciones se establecerán en un
contexto de creciente interdependencia . La cooperación entre los p
ses bálticos y los países nórdicos apunta ya en esa dirección . De igual
modo puede observarse la formación de un espacio centroeuropeo de
economías y sistemas políticos en transición que facilitará la comuni-
cación entre Europa del este_y Europa occidental . Por último, la des-
lnembración de la Unión Soviética puede abrir la posibilidad
(condicionada por la normalización en Rusiay el tratamiento constitu-
cional del problema de las nacionalidades, conectado de hecho con la
distribución del poder económico y político tras haberse desestataliza-
do el régimen comunista) de nuevas interrelacíones dentro y hacia el
exterior de la Comunidad de Estados Independientes . Los ejes de una
centralización y una descentralización relativas describen las direccio-
nes en que se configura la Unión Europea (desde la política comunita-
ria en el primer caso y desde la política local en el segundo) . Una
fórmula de carácter supraestatal e interestatal. El Tratado de Maas-
tricht contiene argumentos para el equilibrio, pero el sentido que éste
adopte va a depender finalmente de la orientación que los países miem-
bros den al proceso.

En principio, el proceso de la Unión Europea no equilibra las rela-
ciones entre la Comunidad y su entorno . Al contrario, tiende a profun-
dizar las asimetrías de poder económico e influencia política en la
escena internacional. En el primer caso Estados Unidos yJapón son los
interlocutores privilegiados, mientras que en el segundo el papel de la
Europa comunitaria se desarrolla a la sombra de la iniciativa norteame-
ricana . Pero de aspirar a tener una política exterior y de seguridad
cohesionadas, la Comunidad no podrá definirlas, sin embargo, al mar-
gende Europa del este (el antiguo bloque comunista) . Con ello se indi-
ca una necesidad no meramente coyuntural . El rendimiento de las
economías y la estabilidad democrática dentro y fuera de la Comuni-
dad depende en buena medida de la reducción de asimetrías y el reforza-
miento de la cooperación. (Es ésta una de las líneas argumentales de
Maastricht, contenida en su artículo G, a propósito de la «cooperación
al desarrollo») .

Se genera ya de un modo incipiente unainterdependencia entre los
procesos económicos y políticos dentro y fuera de la Comunidad. Es
cierto que el modelo europeo de democracia parlamentaria y estado del
bienestar opera como referencia en la transición desde los regímenes
totalitarios. Pero unavez alcanzada una nivelación por el saneamiento
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económico y la normalización política resulta previsible queambos es-
cenarios describan pautas comunes de evolución. La recuperación eco-
nómica de Hungría y Polonia constituye un primer acercamiento en
esta dirección, seguida por el caso de Checoslovaquia (de momento si
se considera el estado de su economía antes de la separación) e incluso
Albania, Bulgaria y Rumanía. Por otra parte, la relativa inestabilidad
de los gobiernos de coalición en dichos países debe entenderse en el
contexto de la transición democrática y, por tanto, como un fenómeno
circunstancial . De la experiencia de la ratificación de Maastricht, así
como de los procesos de cambio en Europa del este pueden extraerse
algunas indicaciones para la construcción europea. La accidentada his-
toria del Tratado permite sugerir una reconsideración de sus calenda-
rios y procedimientos que haga más democrático el debate público
(sólo en Dinamarca, Irlanda y Francia se ha optado por una ratificación
vía referéndum) e introduzca plazos más flexibles yla previsión de re-
visiones tras la incorporación de nuevos miembros con respecto a la
convergencia en las legislaciones y la adopción de políticas comunes.

Una de las dimensiones de la construcción europea es profundizar
el pluralismo . El desarrollo de Maastricht puede conducir o a una enti-
dad de algún modo monolítica (una potencia mundial) por la concen-
tración de las decisiones, oauna entidad de tipo relacional que permita
integrar y ampliar nuevas relaciones . En este sentido la Unión puede
llegar a perfilarse como una comunidad democrática, una comunidad
no en un sentido fuerte de pertenencia «natural» (pues procede de un
acuerdo constitucional entre diferentes países), sino en un sentido débil
o pluralista . Pero entender que comunidad y pluralismo puedan conju-
garse y que la Comunidad Europea pueda orientarse en esta dirección
es en realidad sólo una hipótesis. Viene avalada por lo que puede con-
siderarse una convergencia paulatina del modelo económico, el siste-
ma político y la sociedad civil en Europa del este con Europa
occidental . Los antecedentes en ambos contextos permiten reconstruir
una historia de divergencias, pero también de paralelismos recientes,
de acercamiento desde el este . La reducción de las diferencias no sólo
aproxima a las distintas Europas, sino que puede propiciar una evolu-
ción conjunta, crecientemente interrelacional .

Con respecto al modelo económico, tanto en Europa occidental
como en Europa del este se describe un mismo escenario de partida
tras la Segunda Guerra Mundial, el de la reconstrucción de las econo
mías nacionales . En el primer caso, la recuperación económica se lleva
acabo a través de programas que combinan la inversión privada en la
economía y la adopción de políticas de bienestar social por parte del
estado . En el segundo caso, se inicia mediante la introducción de la
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economía socialista : sustitución de los mecanismos de mercado por
una planificación centralizada y por la apropiación estatal sobre los
medios de producción. La economía se adapta a la planificación esta-
tal, de forma que la acción del estado ya no es sólo compensatoria
(como en el caso occidental), sino que llega a definir las reglas deljue-
go al margen de los agentes económicos (que quedan de hecho subsu-
midos en la esfera del estado).

En Europa occidental una de las pautas de cambio decisivas para la
evolución posterior ha sido la constitución en 1957 de la Comunidad
Económica Europea. La consolidación de un mercado común, caracte
rizado por la libre circulación de capitales, bienes, servicios y personas
entre los países miembros (un proyecto aún por realizarse en 1993), ha
implicado unaaproximación de las legislaciones en los ámbitos econó-
mico, comercial y, finalmente, fiscal y social . El mercado común, en
efecto, ha sentado las bases para una transformación de la Comunidad
Económica en la Unión Política . Uno de los factores para dicho paso
ha sido la simbiosis (PIERSON) entre la economía libre de mercado, o
mejor, entre capitalismo y estado del bienestar, que se ha prolongado
más allá del contexto de reconstrucción económica de la postguerra,
propiciando la aparación de los nuevos acuerdos corporativos, la con-
certación social, donde en economías de capitalismo avanzado el esta-
do asume una clara función de arbitraje . Alos momentos de crisis o de
ruptura del «consenso socialdemócrata» (DÁHRENDORF) han seguido
reacciones de carácter neoliberal. Alos problemas de ineficacia en la
gestión del estado por sobrecarga de funciones se ha respondido con
una nueva racionalización de su papel en la economía. En concreto,
una desregulación parcial de determinadas actividades (normalmente
la inversión industrial y comercial) y una mayor implicación de los
agentes económicos privados .

Convertir la Comunidad Económica en la Unión Europea ha obli-
gado, entre otras cuestiones, a definir una política social comunitaria
(que precisamente profundiza la relación entre capitalismo y estado del
bienestar) . Los resultados difieren de experiencias anteriores, pero no
sólo por lo que supone armonizar los contenidos de una política social
entre de momento doce países, sino además porque los parámetros que
definen el estado del bienestar, el papel del estado en la economía, el
papel de los agentes económicos privados, el mercado laboral o la con-
certación social están en continuo cambio. Por último, los límites entre
los sectores público y privado no son fijos y determinadas áreas, no
gestionadas satisfactoriamente, quedan ya cubiertas por el sector de
servicios comunitarios. Se esboza así, como Dahrendorf y otros auto-
res han indicado, una reestructuración sin precedentes del mercado de
trabajo.

Por su parte, en Europa del este los síntomas de recuperación eco-
nómica en los últimos años comienzan a asemejarse a los experimen-
tados en Europa occidental durante el período de reconstrucción de las
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economías nacionales. No obstante, la transición desde una economía
cerrada ha debido cumplir etapas previas. En concreto, el proceso de
desestatalización, que se ha traducido en una privatización parcial del
sector público. Como ejemplo significativo, cabe destacar que en 1992
en los casos de Hungría, Polonia y Checoslovaquia entre un 30 y un
40% del producto interior bruto ha sido generado por el sector privado
(«Asurvey of eastem Europe», TheEconomist, pp . 9-10). Los antece-
dentes de la liberalización económica remiten a la formación de una
«segunda economía» (LABOR) desde los años sesenta: iniciada en em-
presas de pequeña escala y de carácter cooperativo y en torno a activi-
dades comerciales no reguladas, o no reguladas totalmente, por el
estado . La segunda economía (que Gabor analiza en el caso de Hun-
gría, pero de la que se encuentran ejemplos en el resto de los países) se
distingue de la economía oficial por el ámbito de sus actividades, pero
entre ambas se produce una imbricación parcial, que ha servido para
acelerar la transición económica. En un segundo momento la liberali-
zación económica tiene como objetivo el ingreso en la ComunidadEu-
ropea. Para ello habrán debido reducirse las asimetrías actuales . De ese
modo, a partir de una convergencia gradual de modelos podría hablar-
se en los próximos años de una evolución conjunta .

Por lo que se refiere a los sistemas políticos, Europa ha permaneci-
do durante cuatro décadas delimitada por bloques. Desde 19891a bipo-
laridad ha perdido validez fáctica y teórica, pero su sustitución por
nuevos equilibrios (no sólo el de la Unión Europea) no está aún clau-
surada. Las historias políticas de Europa occidental y del este han co-
menzado a confluir sólo muyrecientemente . La reunificación alemana
ha constituido un primer encuentro entre un país del antiguo bloque co-
munista y un país occidental . Tras ello el balance de fuerzas en la co-
munidad ha vuelto a reajustarse. Este va a ser el único ejemplo de
contraste sin apenas mediación temporal entre dos tipos de economía,
dos modelos de vida política y de sociedad, pero cuando menos plantea
el problema de que reducir las diferencias en los próximos años va a
requerir no sólo un reajuste económico, sino un aprendizaje político en
uno y otro de los antiguos extremos . Por lo demás, la transición a la de-
mocracia en los países del este introduce en el escenario político pro-
blemas de índole étnica, así como de interpretación de los límites
territoriales y de distribución del poder sobre argumentos nacionalis-
tas, que no se dieron, por ejemplo, en la transición por los países de Eu-
ropa meridional (Grecia, Portugal y España), si bien el resto de las
pautas de cambio son ya comunes en otros procesos de transición . Los
factores locales, en mayor medida que el contexto internacional
(O'DONNELL, SCHMITTER, WHITEHEAD), vanadeterminar el curso de
los acontecimientos.
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La consolidación de la democracia liberal en Europa no se entiende
sin la experiencia de la inestabilidad política en el período de entregue-
rras, sin la «quiebra de los regímenes democráticos», según la expre-
sión de LINZ, ante el ascenso de los fascismos, sin el debate
constitucional en Alemania (Schmitt, Kelsen, Heller) o sin los intentos
fracasados de «democratizar» el sistema de representación parlamentaria
en la república de Weimar. La respuesta vendría desde el afianzamiento
del sistema de partidos como reacción prudencial y estabilizadora adopta-
da en los ordenamientos constitucionales europeos . Pero los déficits de
legitimidad producidos por los mecanismos de representación (una
alienación de la voluntad soberana del pueblo, en términos de
Rousseau), serían denunciados, desde finales de los años sesenta, por
la crítica de los nuevos movimientos sociales de orientación política .
Su desarrollo abre una petspectiva que podría transformar el funciona-
miento del proceso de deliberación pública y la toma de decisiones po-
líticas : podría permitir coordinar formas de acción política convencional
(partidos) y no-convencional (movimientos). Sin embargo, la expe-
riencia de los Verdes en la República Federal Alemana desde 1988
(con su adopción de los criterios de funcionamiento parlamentario del
resto de los partidos) o la más reciente de Generación Ecología y los
Verdes en las elecciones al Parlamento francés en marzo de 1993 (su
juego de alianzas partidistas) confirma la dificultad de mantener en un
mismo plano institucional la política de partidos y la política de movi-
mientos.

Otra posible vía de exploración democrática se encuentra en el pro-
yecto de la UniónEuropea y su defensa de una descentralización en los
procesos de toma de decisiones (principio de subsidiariedad). Efecti-
vamente, y con referencia a la administración local, el sistema de re-
presentación puede complementarse con fórmulas de democracia
participativa (que no han de ser necesariamente de democracia directa)
en los momentos de deliberación pública, defensa de intereses y elec-
ción de opciones . La idea apunta a un desarrollo de la participación
ciudadana en la política local, el ámbito «inmediato» de la política y,
por tanto, de la creación del espacio público.

" Si en Europa occidental durante las últimas décadas la democracia
ha seguido una trayectoria apenas accidentada (su estabilidad no ha es-
tado en peligro), en Europa del este su suerte ha sido radicalmente dis-
tinta . Pocos años después del final de la Segunda Guerra Mundial la
presión de la Unión Soviética sobre los países de su entorno se tradu-
ciría en la implantación generalizada de lo que se conoce como stalini-
zación : el sistema de partido único totalitario que opera sobre la
supresión de las libertades civiles y políticas. En 1956, en su discurso
ante el XX Congreso del Partido Comunista de la Unión Soviética,
Kruchev se distancia críticamente del legado stalinista . Sería un pri-
mer desmentido oficial que marcaría el cambio de rumboen la política
de la represión. En el terreno intelectual las interpretaciones no ortodo-
xas del marxismo y las críticas del sistema totalitario (en numerosas
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ocasiones publicadas y posteriormente prohibidas) comienzan a confi-
gurar una contracultura política de orientación democrática. Las revo-
luciones en Budapest (1956) y Praga (1968) son dos de los momentos
aglutinantes de la resistencia pública, neutralizados pero difícilmente
diluidos en la amnesia social . No obstante, sería la experiencia de So-
lidaridad en Polonia durante 1980 y 19811a que habría de generar una
conciencia social de cambio, una conciencia colectiva de la posibilidad
del cambio . Para entonces la descomposición interna del régimen (co-
rrupción política, disidencia), la oposición organizada (aunque no ple-
namente diferenciada en opciones) y el efecto liberador de la política
de reestructuración institucional (de las relaciones de poder en el blo-
que comunista) y apertura informativa desde 1985 en la Unión Sovié-
tica configuraban ya un escenario de cambio .

Sin duda, y a menos que los cambios se interpreten desde una de-
terminada teoría de la historia y de la ideología, la transición a la demo-
cracia sólo puede entenderse restrospectivamente . La confluencia de
factores que ahora la explican podría haber evolucionado en una direc-
ción distinta . Desde esta perspectiva no historicista (en el sentido po-
pperiano del término) cabe también considerar la formación del
multipartidismo desde lo que NEALASCHERSON ha llamado la «políti-
ca de foros» . Según este autor, la estrategia de foros aparece como una
alternativa viable tras el fracaso de experiencia previas de oposición:
resistencia armada (guerrillas) en Hungría, Polonia, Ucrania o los esta-
dos bálticos ; partidos políticos formados antes de la guerra y grupos re-
ligiosos en la clandestinidad ; células reformistas, ilegales, de
miembros disidentes del Partido. En torno al objetivo de transformar el
régimen y de vehicular una transición hacia la economía de mercado
los foros aglutinan a sectores de la oposición de la más heterogénea
procedencia: liberales, socialdemócratas, comunistas disidentes, de-
mócratacristianos, conservadores, nacionalistas o pacifistas . Pero la
adaptación del multipartidismo impone unaprimera reconversión polí-
tica, que recuerda a la experimentada por la política de movimientosen
Europa occidental .

Cuando los foros no trabajan en la ilegalidad su papel se hace
«constructivo» . Los foros se convierten así en opciones políticas. En-
tran en la dinámica de la competencia electoral . No basta entonces
concretar los programas . Se hace preciso definirlos como opciones de
gobiernos y, por tanto, articularlos mediante la vía institucional del sis-
tema parlamentario (y a los líderes definirlos como posibles gobernan-
tes, ponerlos a prueba en la política real) . Los foros originan o se
convierten en partidos . La síntesis, en efecto, obliga a una definición
más precisa de las orientaciones iniciales. Cada partido se identifica
con un programa de reformas y de normalización democrática. Por de
pronto, las primeras elecciones parlamentarias (desde marzo de 1990
en Hungría hastajunio de 1992 en Checoslovaquia) reflejan aúnun es-
pectro considerablemente diferenciado de opciones políticas (desde 11
partidos que se presentan a las elecciones de marzo de 1992 en Albania
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hasta 74 en el caso de las elecciones rumanas en septiembre del mismo
año) («Asurvey of eastern Europe», TheEconomist, p. 6). Pero los re-
sultados electorales producen ya una selección entre las formaciones.
No es la única. La transición es un proceso de reagrupaciones progre-
sivas de formaciones políticas (bien como coaliciones o como nuevos
partidos), de aproximación de los programas y de estabilización de los
electorados. La transitoriedad, aunque no la transición, se cierra con la
aprobación de nuevas constituciones . Desde ese momento puede reo-
rientarse la transición hacia una etapa de consolidación de la democra-
cia.

Los límites entre el estado y la sociedad civil definen espacios de
derechos y de acción . La sociedad civil se configura por el conjunto de
derechos, individuales y colectivos, no creados pero sí garantizados
por el estado. Definen, por tanto, el límite legítimo de la regulación es-
tatal, como ha señalado PÉREz DíAz. La sociedad civil es el resultado
del desarrollo de dichos derechos : las instituciones, asociaciones, prác-
ticas individuales y colectivas que responden a intereses privados
(aunque no por ello dejen de tener una dimensión pública) . El estado,
en cambio, crea instituciones (aunque no las únicas) que promueven
intereses públicos . Pero los límites de derecho y acción entre el estado
y la sociedad civil no caracterizan por completo sus relaciones . Si ya
en las actividades económicas, culturales o sociales los límites pueden
flexibilizarse (dado que el estado puede llegar a intervenir como árbi-
tro o como parte), en la política se produce unamayor imbricación en-
tre las instituciones estatales ylas instituciones de la sociedad civil. En
este sentido el ámbito público, entendido como el ámbito de la delibe-
ración ciudadana en torno a los asuntos públicos, posee un carácter in-
terrelacional. Se configura sobre el espacio de derechos yde acción de
la sociedad civil y el estado .

Ambas esferas se constituyen por sus límites ypor sus imbricacio-
nes. Las pautas de cambio de la sociedad civil en Europa occidental y
Europa del este reflejan en sentidos diferentes este proceso de forma-
ción . En el primer caso la evolución se desarrolla desde una etapa de
reorganización de los agentes económicos ysociales entre 1945 y 1950
hasta el momento actual, que autores como KEANE oDAHRENDORF in-
terpretan como de apertura hacia una posible transformación democrá-
tica vinculada a las transformaciones del estado liberal y de la
democracia representativa. Durante este amplio período la sociedad ci-
vil ha conquistado áreas de autonomía frente al control estatal, pero de
forma paralela sus instituciones han coordinado funciones con las ins-
tituciones públicas . El proceso de erosión de su red de autonomías,
como SALVADOR GiNER lo ha denominado, responde en gran medida
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al desarrollo de las políticas del estado del bienestar. Estas alcanzan su
momento de mayor expansión (PIERSON) entre 1960 y 1975, mientras
que los años ochenta han sido, en cambio, un período de desregulación
neoliberal del intervencionismo estatal adoptada por gobiernos tanto
conservadores como socialdemócratas. La década de los noventa abre,
por su parte, un período de nuevas síntesis en el que el liberalismo y la so-
cialdemocracia tienen como reto gestionar el estado del bienestar. Su ra-
cionalización depende de cómo queden distribuidas las funciones entre el
estado y la sociedad civil, y de cómo queden definidas sus interrelaciones.
Por lo que se refiere a la Europa comunitaria la convergencia de las polí-
ticas económica y social, así como el proceso de uniónpolítica esbozan ya
un escenario donde la coordinación mutua de funciones se encuentra po-
tencialmente abierta a la participación de la ciudadanía. Potencialmente,
pero no en la práctica en vigor. El desarrollo de Maastricht puede propi-
ciaruna democratización (y cuando menos reducir los déficits de legitimi-
dad) del papel del estado yde su relación con la sociedad civil.

En el caso de Europa del este la evolución ha venido marcada por
tres pautas generales de cambio : una desintegración de la sociedad ci-
vil tras la implantación del régimen comunista, la formación de unaso
ciedad «paralela» no oficial y la reconstrucción reciente de la sociedad
civil con la llegada de la democracia . Cada momento presenta unacon-
figuración diferente del papel del estado . El carácter totalitario de éste
último se debilita con la formación desde los años sesenta de una cul-
tura cívica en la clandestinidad que llegaría a constituir lo que ELEMÉR
HANKISS ha denominado, en el caso de Hungría (considerablemente
similar al de Polonia y Checoslovaquia), una «segunda sociedad» .
Pero la sociedad oficial y la segunda sociedad, como HANKISS destaca,
no son dos sociedades separadas, sino «dos dimensiones de la existen-
cia social gobernadas por dos conjuntos diferentes de principios orga-
nizativos» . Frente a la homogeneización producida por el régimen
totalitario, la segunda sociedad introduce una diferenciación gradual de
actividades e intereses económicos, sociales, culturales y políticos y, con-
secuentemente, la posibilidad de, desarrollar estrategias posteriores de in-
tegración. Aparece así un marco de relaciones anti-jerárquicas,
horizontales, formalmente simétricas y de una «centralización modera-
da», que durante los últimos años se solaparía con el marcode relaciones
de la sociedad oficial. Se trata, en efecto, de la creación de una segunda
sociedad, unasegunda esfera de redes asociativas para la defensa de inte-
reses, así como una contracultura del marxismo crítico, del socialismo de-
mocrático y del liberalismo, una segunda conciencia social y la
infraestructura mínima para la circulación de ideas (esfera pública) . La re-
construcción democrática se efectúa sobre el espacio de relaciones e ins-
tituciones generado tanto en la sociedad oficial como en la no oficial. Esta
segunda determina ahora la orientación de los cambios de la sociedad ci-
vil para constituir fmalmente una sociedad oficial alternativa .
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V

Este trabajo comenzó por cuestionar una disyuntiva : Europa o el
caos . Optar entre la ComunidadEuropea y el caos plantea una elección
inverosímil, artificiosa, etnocéntrica . Sobre ella, sin embargo, se ha
avanzado el proyecto, inicialmente franco-alemán, de unaUniónEuro-
pea. Los pasos iniciales ya se han tomado o están en curso, pero inclu-
so cuando la ratificación del Tratado de Maastricht se haya formalizado
cabe pensar en una posible reconsideración de su agenda . La Europa
de finales de los ochenta es bastante distinta de la que se perfila en la
década actual. Como las dificultades en la ratificación ponen de mani-
fiesto, la desmesura de una «fortaleza Europa», siempre oficialmente
negada, resulta inoperante políticamente. Europa se define, al contra-
rio, por la interdependencia de sus miembros . Ahora bien, las formas
de integración posibles se realizan sólo como acuerdos constituciona-
les entre diferentes países . Son construcciones que operan sobre las di-
ferencias, que las integran, pero que no disuelven la pluralidad. La
Unión Europea una vez constituida se ampliará en los próximos años .
Se hará más plural, no más homogénea. Más interdependiente, no más
autárquica. La Europa de la Comunidad puede ser en este sentido una
respuesta al caos . Para ello la disyuntiva se habrá sustituido por una
conjunción : Europa y el orden.

¿Señala el tratado de Maastricht esa dirección? De hacerlo, ¿qué
tipo de orden prefigura? Puede decirse que un orden democrático. La
Unión Europea constituye una comunidad de estados democráticos in-
serta a su vez en un marco de democracias liberales. Sin embargo,
cómo se articulen democracia, comunidad y pluralismo no obedece a
alguna evolución espontánea. El diseño de Maastricht contiene algu-
nas de las claves y señala una dirección. Ese es el alcance de todo texto
constitucional . En su desarrollo es cuando el diseño se materializa ins-
titucionalmente. Maastricht contiene las claves de una comunidad, de
una estructura unitaria, pero también las de una estructura descentrali-
zada . Administrativa y políticamente es posible un balance entre am-
bas. Se trata de llevar a efecto el principio de subsidiariedad : descentralizar
los procesos de toma de decisiones desde el nivel comunitario hasta los
estados miembros . El problema reside en qué tipo de decisiones, qué
tipo de competencias pueden descentralizarse, o mejor, no centralizar-
se (¿cuál ha de ser el límite de la autonomía fiscal para las distintas ad-
ministraciones, o de la autonomía política cuando las estrategias, las
líneas políticas, se encuentran previamente reguladas?), dado que la
delegación de la capacidad de decisión es una delegación de soberanía
(de este modo, el proceso de Unión introduce un nuevo equilibrio de
poder en 1'a Comunidad, un cambio en la centralización yla descentra-
lización de las decisiones).

Maastricht es una creación constitucional, una síntesis política que
opera en el plano supranacional. Orienta a la Comunidad hacia una
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«nueva forma de dominación política» (SCHMITTER). El reconoci-
miento de su autoridad va a depender de cómo se conjuguen pluralis-
mo y comunidad democráticamente . En principio ambos responden a
lógicas sociales y políticas diferentes, de ahí que no resulte del todo
claro hablar de una comunidadpluralista democrática, unacomunidad
que conjugue la diferenciación con la integración yen ambos momen-
tos establezca mecanismos de administración democrática. En los pá-
rrafos iniciales del trabajo se indicaban algunas dificultades que
encuentra el proceso de Unión Europea en esta dirección. Pero también
algunos factores que esbozan cómo la Uniónpuede aproximarse a una
comunidad pluralista democrática.

Se trata en realidad de tres momentos de desarrollo interconecta-
dos: enprimer lugar, la reducción de asimetrías de poder económico y
político entre los países miembros (una reducción que trae consigo una
redistribución proporcional, pero no una equiparación del poder insti-
tucional) que permite, posteriormente, concentrar recursos para redu-
cir asimetrías con los países no miembros. La creación del Banco
Europeo para la Reconstrucción y el Desarrollo en 1991 obedece a esta
estrategia niveladora . Uno de sus objetivos finales es sustituir las ac-
tuales relaciones de ayuda por relaciones de cooperación, habiendo de
hecho garantizado un papel preeminente de la Comunidad en la re-
construcción de las economías y el sistema democrático del este (la
transferencia de conocimiento experto, de ayuda técnica, se lleva a
cabo, si bien con notable retraso en la ejecución de los proyectos,
me-
diante los programas Tacis y Phare de la Comisión Europea); en segun-
do lugar, la creciente interdependencia entre la Comunidadysu entor-
no, que incide en la formación de las políticas tanto económica ysocial
como de seguridad y defensa . La agenda de Maastricht no se desarrolla
al margen . Una flexibilización de sus condicionantes, una rebaja del
grado de comunitariedad exigido a los países miembros facilitaría las
nuevas readaptaciones tras su ampliación, así como la estrategia de ex-
plorar fórmulas de cooperacióncon el resto de los interlocutores euro-
peos (en la línea, por ejemplo, de la creación del Espacio Económico
Europeo como marco preliminar de integración económica) ; y en ter-
cer lugar, una incipiente democratización, provocada paradójicamente
por la experiencia de la ratificación de Maastricht . En efecto, ésta ha
puesto de relieve los déficits democráticos que se mantienen en los
procedimientos de la política comunitaria. Una extensión del principio
de subsidiariedad es ahora vista como alternativa viable para descen-
tralizar (o no centralizar) determinados procesos de toma de decisiones
desde el nivel local al comunitario.

Reducción de asimetrías de poder económico y político, creciente
interdependencia y democratización. Son momentos que enmarcan el
desarrollo de la Unión Europea en la dirección de una comunidad de
mocrática pluralista . En la segunda parte del trabajo la atención se cen-
traba sobre la Comunidad y su entorno (limitado en este caso a los



Europa y la democracia

	

147

países del este europeo) . El propósito era destacar el proceso de con-
vergencia creciente en los modelos económico, político y social en
Europa del este y Europa occidental y defender a partir de ahí como hi-
pótesis de trabajo queuna Unión Europea viable como alternativa plu-
ralista democrática habría de avanzar en las tres líneas de desarrollo
señaladas. Ello significaba potenciar una de las posibles interpretacio-
nes de Maastricht, aquélla que hace inseparable su desarrollo de una
evolución conjunta con el resto de Europa y que, por esta razón, con-
templa la posibilidad de futuros reajustes de los equilibrios económi-
cos y políticos en el continente en los que la Comunidad no sólo se
verá envuelta, sino que como resultado experimentará posteriores
transformaciones .

Es a partir de la transición a la economía de mercado desde la eco-
nomía socialista y a la democracia liberal desde los regímenes totalita-
rios cuando comienza a destacarse un acercamiento desde Europa del
este hacia Europa occidental . Anteriormente las evoluciones habían
sido divergentes. Sólo desde los años sesenta cabe hablar de una apro-
ximación gradual. Se trata del fenómeno de las duplicaciones: forma-
ción de redes paralelas, no oficiales, de actividades económicas y de
organización social y política . Sobre estos antecedentes se inician los
procesos de transición . Una primera etapa comprende las adaptaciones
derivadas del cambio de sistemas (donde conviven inicialmente insti-
tuciones del sistema totalitario con instituciones democrático-liberales) .
Como se destaca en la literatura política sobre procesos de democrati-
zación, la transición conduce, tambiéncon continuos solapamientos, a
una segunda etapa de consolidación que supone ya un funcionamiento
normal (no transitorio) de la economía y la vida social ypolítica .

Pero la transición no constituye un movimiento lineal . Es un proce-
so iniciado sobre experimentos de cambio parcial que conserva las
inercias que trata de sustituir, las prácticas colectivas y el funciona-
miento de las instituciones propias del sistema anterior. La transición
es traumática : estructuras económicas, instituciones políticas, referen-
cias sociales e ideológicas son suprimidas . Asu vez, la sustitución tie-
ne contrapartidas : se pierden las seguridades tradicionales, se pierden
de hecho las referencias de la oposición. El estado ya no es un Leviatán
totalitario, los mecanismos de mercado y las regulaciones internacio-
nales orientan la economía, no hay una segunda sociedad . La transi-
ción a la democracia opera sobre esta pérdida de coordenadas y su
sustitución por instituciones importadas de las democracias capitalis-
tas. En principio la inestabilidad se reduce al quedar cubierto provisio-
nalmente el vacío institucional . Sin embargo, la introducción de
nuevas inercias encuentra considerables obstáculos . Como GEORGE
SCHóPFLIN observa, éstos remiten a la transformación del papel del es-
tado en el contexto postcomunista . Las pautas de desarrollo en el pe-
ríodo totalitario habían configurado una sociedad débilmente
organizada, dependiente del estado. Este, por su parte, concentraba to-
das las funciones políticas y el conjunto de las actividades económicas .
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Pero la desestatalización no es suficiente . El cambio de papeles en la
transición requiere la existencia de una sociedad civil organizada.

Puede entenderse que la transición da paso a la consolidación de
regímenes democrático-liberales y economías de mercado cuando el
estado liberal ha reemplazado al estado totalitario y cuando se ha lleva
do a cabo la reconstrucción de la sociedad civil (MOLNAR). Ambos
factores señalan ya una diferenciación entre los espacios de derecho y
acción, entre las instituciones, del estado y la sociedad civil. A su vez,
señalan la constitución de áreas comunes entre ambas esferas. De este
modo se configuran la esfera de actividades económicas entre agentes
privados y estatales, así como el ámbito público entre instituciones y
agentes sociales y políticos del estado y la sociedad civil .

Es en el escenario de la consolidación donde la convergencia de
modelos crea propiamente las condiciones para una evolución parale-
la . En el desarrollo del estado del bienestar o de la democracia liberal,
en las transformaciones de la sociedad civil, Europa del este y Europa
occidental pueden describir pautas comunes de evolución. Europa es
ahora un escenario de crecientes interdependencias . La Comunidades
una parte más, no la alternativa al caos, pero sí un factor decisivo para
afianzar un orden democrático en el continente . El proceso de la Unión
Europea puede actuar como catalizador de los cambios (aunque tam-
bién pueda ralentizarlos) y como soporte para el nuevo equilibrio si su
dirección es la de una comunidad pluralista democrática. Pluralismo
significa aquí interdependecia. Democracia significa descentralización
de decisiones, redistribución del podery creación de un ámbito públi-
co, de una sociedad de ciudadanos (usando la expresión con que DAH-
RENDORF define la sociedad civil) . Comunidad es un marco de
relaciones de cooperación establecido constitucionalmente por un
acuerdo entre diferentes países. No es una entidad supra, sino interre-
lacional y, en este sentido, modificable, intercomunicable con otros
marcos de relaciones (económicas, políticas, culturales) que virtual-
mente puedan constituirse. Presentar de este modo uno de los desarro-
llos de la construcción europea sugiere sólo uno de sus posibles
futuros, que no es, a la luz del escenario europeo actual, en última ins-
tancia el más incierto .
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