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Europa y la esperanza del orden: La democracia mas
alla de las coordenadas de la Union Europea*

Por JOSE MARIA ROSALES
Malaga

«Europa o el caos» era el titulo de un articulo de Jacques Delors,
presidente de la Comision Europea, aparecido en Espaiia en 1991. En
un contexto particularmente significativo para definir el papel interna-
cional de la Europa comunitaria: abiertos los procesos de transicién a
la democracia desde los regimenes comunistas, finalizada la guerra del
Golfo y reconocida la dificultad de llevar a la practica una politica co-
mun de seguridad, desatado el conflicto nacionalista e interétnico en
Yugoslavia y previstos ya los pasos iniciales para la constitucién de la
Union Europea desde la Comunidad Econémica. La reflexion de De-
lors presenta a la Comunidad como garantia de estabilidad econémica
y politica en el continente. Pero fomentar este papel estabilizador re-
quiere consolidar previamente el mercado interior y la unidén politica,
de forma que la Comunidad no se limite, como Delors observa, a ce-
nirse a su papel tradicional de entidad con vocacién econdémica, sino
que opte por convertirse en «una potencia global que asume responsa-
bilidades en el plano mundial».

En estos t€érminos puede entenderse qué signifique ser una respues-
ta al caos y el alcance, mas alla de las fronteras comunitarias, de la de-

tensa emprendida de la economia libre de mercado y la democracia
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tter y Elemér Hankiss. Asimismo, deseo agradecer la lectura de borradores previos a
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liberal. No obstante, como se caracterice su papel internacional no es
tanto una cuestion de diseiios previos como de articulacién de politicas
concretas consensuadas por los paises miembros. Como es 16gico, la
composicion interna de la Comunidad no sélo afecta a las estrategias
de cooperacién econémica, sino que en ¢l contexto de la Unidn, deter-
mina también el sentido que adopte su responsabilidad internacional. A
este respecto el titulo introduce una desafortunada eleccién de alterna-
tivas: Ia eleccion de Europa (pero de la Comunidad Europea se entien-
de) constituye no s6lo como una respuesta a inestabilidades
econdmicas y politicas, sino /a respuesta. Ya de entrada «Europa o €l
caos» deja sin responder el problema de la inclusion o de 1a pertenen-
cia. Qué paises pueden y qué paises no pueden elegir dicha Europa
plantea desde una cuestidn de intereses (que no pueden conciliarse
bajo la ambigua expresion de una «familia europea») a problemas de
racionalidad (;hasta cuantos miembros podria admitir la Comunidad
para continuar respondiendo a sus objetivos?) y de configuracion de
los equilibrios econdmico y geopolitico del continente (;cual 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 europeista. Junto a elio refleja tam-
bién el riesgo de cristalizar una argumentacion politica en sofismas po-
liticos.

Tras la firma del Tratado de Maastricht en diciembre de 1991 el
proceso de Union Europea ha entrado en una rigida dinamica de ratifi-
cacidn. El debate piblico en los distintos estados (cuando lo ha habldo)
se ha procedimentalizado rigurosamente. El calendario de integracion
ha de cumplirse (Europa o el caos) a pesar de los desmentidos o las di-
laciones en la prictica (primer referéndum danés en junio de 1992, vic-
toria ajustada en el referéndum francés de septiembre del mismo afio,
problematica ratificacién parlamentaria en el Reino Unido durante la
primavera de 1993). Pero las dificultades son también manifiestas en el
proceso de unidn monetaria (salida de Italia y el Reino Unido del Sis-
tema Monetario Europeo), a propdsito de la unién politica (papel del
Parlamento Europeo, su coordinacidn con los parlamentos nacionales,
problemas por la delegacién de soberanias y consecuentes reformas
constitucionales) o a prop6sito de la politica social (opcion de salida
del acuerdo para el Reino Unido, conflicto de intereses, fundamental-
mente en Espana, Grecia y Portugal, por la reasignacion de los fondos
estructurales para el desarrollo ante la incorporacion de los paises de
Europa central). La periferia ha quedado definida en funcién de las ex-
pectativas de ingreso: Austria, Noruega, Suecia y Finlandia, paises de
la Asociacion Europea de Libre Comercio, previsiblemente en 1996
(fecha también fijada para Islandia y Suiza, aunque sin plenas garan-
tias debido a problemas de convergencia econdémica); en el afio 2000
podrian incorporarse Polonia, Hungria, la Repiblica Checa y Eslova-
quia; las reservas son mayores y por de pronto invariables hacia los
paises balticos, Eslovenia, Rumania, Bulgaria y Albania, mientras que
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1a consideracién de Turquia, Malta o Chipre permanece aplazada sine
die (en busca, no obstante, de acuerdos de cooperacion).

Uno de los posibles futuros para la Unién Europea viene determi-
nado por la tensién entre una confederacion (imperfecta) de estados re-
lativamente centralizada (una unién de estados soberanos) y una
federalizacion (imperfecta) relativamente descentralizada (una comu-
nidad de estados interdependientes de caracter tanto unitario como re-
lacional). Dicha tensién va a determinar como se implique la Comuni-
dad en el resto del continente. Sus relaciones se estableceran en un
contexto de creciente interdependencia. La cooperacion entre los pai-
ses bilticos y los paises ndrdicos apunta ya en esa direccion. De igual
modo puede observarse la formacion de un espacio centroeuropeo de
economias y sistemas politicos en transicion que facilitara la comuni-
cacion entre Europa del este y Europa occidental. Por altimo, 1a des-
membracion de la Unidn Soviética puede abrir la posibilidad
(condicionada por la normalizacion en Rusia y el tratamiento constitu-
cional del problema de las nacionalidades, conectado de hecho con la
distribucion del poder econdmico y politico tras haberse desestataliza-
do el régimen comunista) de nuevas interrelaciones dentro y hacia el
exterior de la Comunidad de Estados Independientes. Los ejes de una
centralizacién vy una descentralizacion relativas describen las direccio-
nes en que se configura la Unién Europea (desde la politica comunita-
ria en el primer caso y desde la politica local en el segundo). Una
formula de caricter supraestatal ¢ interestatal. El Tratado de Maas-
tricht contiene argumentos para el equilibrio, pero el sentido que éste
adopte va a depender finalmente de la orientacién que los paises miem-
bros den al proceso.

En principio, el proceso de 1a UniOn Europea no equilibra las rela-
ciones enire la Comunidad y su entorno. Al contrario, tiende a profun-
dizar las asimetrias de poder econémico ¢ influencia politica en la
escena internacional. En el primer caso Estados Unidos y Jap6n 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 politica exterior y de seguridad
cohesionadas, la Comunidad no podra definirlas, sin embargo, al mar-
gen de Europa del este (el antiguo bloque comunista). Con ello se indi-
ca una necesidad no meramente coyuntural. El rendimiento de las
economias y la estabilidad democratica dentro y fuera de la Comuni-
dad depende en buena medida de la reduccion de asimetrias y el reforza-
miento de la cooperacion. (Es ésta una de las lineas argumentales de
Maastricht, contenida en su articulo G, a proposito de la «cooperacion
al desarrollo»).

Se genera ya de un modo incipiente una interdependencia entre los
procesos economicos y politicos dentro y fuera de la Comunidad. Es
cierto que el modelo europeo de democracia parlamentaria y estado del
bienestar opera como referencia en la transiciOn desde los regimenes
totalitarios. Pero una vez alcanzada una nivelacion por ¢l saneamiento
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econémico y la normalizacion politica resulta previsible que ambos es-
cenarios describan pautas comunes de evolucion. La recuperacion eco-
ndmica de Hungria y Polonia constituye un primer acercamiento en
esta direccién, seguida por el caso de Checoslovaquia (de momento si
se considera el estado de su economia antes de la separacion) e incluso
Albania, Bulgaria y Rumania. Por otra parte, la relativa inestabilidad
de los gobiernos de coalicién en dichos paises debe entenderse en el
contexto de la transicién democratica y, por tanto, como un fendomeno
circunstancial. De la experiencia de la ratificacidon de Maastricht, asi
como de los procesos de cambio en Europa del este pueden extraerse
algunas indicaciones para la construccién europea. La accidentada his-
toria del Tratado permite sugerir una reconsideracion de sus calenda-
rios y procedimientos que haga mis democratico el debate publico
(s6lo en Dinamarca, Irlanda y Francia se ha optado por una ratificacion
via referéndum) e introduzca plazos mas flexibles y la prevision de re-
visiones tras la incorporacién de nuevos miembros con respecto a la
convergencia en las legislaciones y la adopcion de politicas comunes.

Una de las dimensiones de la construccion europea es profundizar
el pluralismo. El desarrollo de Maastricht puede conducir o a una enti-
dad de algiin modo monolitica (una potencia mundial) por la concen-
tracién de las decisiones, o a una entidad de tipo relacional que permita
integrar y ampliar nuevas relaciones. En este sentido la Union puede
llegar a perfilarse como una comunidad democrética, una comunidad
no en un sentido fuerte de pertenencia «natural» (pues procede de un
acuerdo constitucional entre diferentes paises), 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 direccion
es en realidad s6lo una hipétesis. Viene avalada por 1o que puede con-
siderarse una convergencia paulatina del modelo econdmico, el siste-
ma politico 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 reduccidén de las diferencias no solo
aproxima a las distintas Europas, sino que puede propiciar una evolu-
cién conjunta, crecientemente interrelacional.

11

Con respecto al modelo econémico, tanto en Europa occidental
como en Europa del este se describe un mismo escenario de partida
tras la Segunda Guerra Mundial, el de la reconstruccion de las econo-
mias nacionales. En el primer caso, la recuperacion econdmica se lleva
a cabo a través de programas que combinan la inversion privada en la
economia y la adopcion de politicas de bienestar social por parte del
estado. En el segundo caso, se inicia mediante la introduccion de la
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economia socialista: sustitucion de los mecanismos de mercado por
una planificacion centralizada y por la apropiacion estatal sobre 1os
medios de produccion. La economia se adapta a la planificacion esta-
tal, de forma que la accion del estado ya no es s6lo compensatoria
(como en el caso occidental), sino que llega a definir las reglas del jue-
go al margen de los agentes economicos (que quedan de hecho subsu-
midos en la esfera del estado).

En Europa occidental una de las pautas de cambio decisivas para la
evolucidn posterior ha sido la constitucion en 1957 de la Comumdad
Econdémica Europea. La consolidacién de un mercado comin, caracte-
rizado por la libre circulacion de capitales, bienes, servicios y personas
entre los paises miembros (un proyecto aln por realizarse en 1993), ha
implicado una aproximacion de las legislaciones en los ambitos econo-
mico, comercial y, finalmente, fiscal y social. El mercado comin, en
efecto ha sentado las bases para una transformacion de la Comunidad
Econémica en la Unién Politica. Uno de los factores para dicho paso
ha sido la simbiosis (PIERSON) entre la economia libre de mercado, o
mejor, entre capitalismo y estado del bienestar, que se ha prolongado
mas alla del contexto de reconstruccion econémica de la postguerra,
propiciando la aparacion de los nuevos acuerdos corporativos, la con-
certacion social, donde en economias de capitalismo avanzado el esta-
do asume una clara funcion de arbitraje. A los momentos de crisis o de
ruptura del «consenso socialdemocrata» (DAHRENDORF) han seguido
reacciones de caricter neoliberal. A los problemas de ineficacia en la
gestion del estado por sobrecarga de funciones se ha respondido con
una nueva racionalizacion de su papel en la economia. En concreto,
una desregulacion parcial de determinadas actividades (normalmente
la inversion industrial y comercial) y una mayor implicacion de los
agentes econOmicos privados.

Convertir la Comunidad Econ0mica en la Unidn Europea ha obli-
gado, entre otras cuestiones, a definir una politica social comunitaria
(que precisamente profundiza la relacion entre capitalismo y estado del
bienestar). Los resultados difieren de experiencias anteriores, pero no
sOlo por lo que supone armonizar los contenidos de una politica social
entre de momento doce paises, sino ademas porque los parametros que
definen el estado del bienestar, el papel del estado en la economia, el
papel de los agentes econOmicos privados, el mercado laboral o la con-
certacion social estan en continuo cambio. Por altimo, los limites entre
los sectores publico y privado no son fijos y determinadas areas, no
gestionadas satisfactoriamente, quedan ya cubiertas por el sector de
serviclos comunitarios. Se esboza asi, como Dahrendorf y otros auto-
res han indicado, una reestructuracidn sin precedentes del mercado de
trabajo.

Por su parte, en Europa del este los sintomas de recuperacion eco-
nomica en los Gltimos afios comienzan a asemejarse a 10s experimen-
tados en Europa occidental durante el periodo de reconstruccion de las
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economias nacionales. No obstante, 1a transicidon desde una economia
cerrada ha debido cumplir etapas previas. En concreto, el proceso de
desestatalizacidn, que se ha traducido en una privatizacion parcial del
sector pablico. Como ejemplo significativo, cabe destacar que en 1992
en los casos de Hungria, Polonia y Checoslovaquia entre un 30 y un
40% del producto interior bruto ha sido generado por el sector privado
(«A survey of eastern Europe», The Economist, pp. 9-10). Los antece-
dentes de la liberalizacién econémica remiten a la formacion de una
«segunda economia» (GABOR) desde los afios sesenta: iniciada en em-
presas de pequefia escala y de cardcter cooperativo y en torno a activi-
dades comerciales no reguladas, o no reguladas totalmente, por €l
estado. La segunda economia (que Gabor analiza en el caso de Hun-
gria, pero de la que se encuentran ejemplos en el resto de los paises) se
distingue de la economia oficial por el ambito de sus actividades, pero
entre ambas se produce una imbricacién parcial, que ha servido para
acelerar la transicién econémica. En un segundo momento la liberali-
zacioén economica tiene como objetivo el ingreso en la Comunidad Eu-
ropea. Para ello habran debido reducirse las asimetrias actuales. De ese
modo, a partir de una convergencia gradual de modelos podria hablar-
se en los proximos afos de una evolucién conjunta.

111

Por lo que se refiere a los sistemas politicos, Europa ha permaneci-
do durante cuatro décadas delimitada por bloques. Desde 1989 la bipo-
laridad ha perdido validez factica y tedrica, pero su sustitucion por
nuevos equilibrios (no sélo el de 1a Unién Europea) no estd aun clau-
surada. Las historias politicas de Europa occidental y del este han co-
menzado a confluir s6lo muy recientemente. La reunificacion alemana
ha constituido un primer encuentro entre un pais del antiguo bloque co-
munista y un pais occidental. Tras ello el balance de fuerzas en la co-
munidad ha vuelto a reajustarse. Este va a ser el dnico ejemplo de
contraste sin apenas mediacion temporal entre dos tipos de economia,
dos modelos de vida politica y de sociedad, pero cuando menos plantea
el problema de que reducir las diferencias en los proximos afios va a
requerir no s6lo un reajuste econémico, sino un aprendizaje politico en
uno y otro de los antiguos extremos. Por 1o demas, la transicion a la de-
mocracia en los paises del este introduce en el escenario politico pro-
blemas de indole étnica, asi como de interpretacion de los limites
territoriales y de distribucion del poder sobre argumentos nacionalis-
tas, que no se dieron, por ejemplo, en la transicion por los paiscs de Eu-
ropa meridional (Grecia, Portugal y Espafia), si bien el resto de las
pautas de cambio son ya comunes en otros procesos de transicion. Los
factores locales, en mayor medida que el contexto internacional
(O’DONNELL, SCHMITTER, WHITEHEAD), van a determinar el curso de
los acontecimientos.
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La consolidacion de 1a democracia liberal en Europa no se entiende
sin la experiencia de la inestabilidad politica en el periodo de entregue-
rras, sin la «quiebra de los regimenes democraticos», segiin la expre-
sion 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 representacién parlamentaria
en la repablica de Weimar. La respuesta vendria desde el afianzamiento
del sistema de partidos como reaccion prudencial y estabilizadora adopta-
da en los ordenamientos constitucionales europeos. Pero los déficits de
legitimidad producidos por los mecanismos de representacion (una
alienacidon de la voluntad soberana del pueblo, en términos de
Rousseau), serian denunciados, desde finales de los afios sesenta, por
la critica de los nuevos movimientos sociales de orientacién politica.
Su desarrollo abre una petspectiva que podria transformar el funciona-
miento del proceso de deliberacién pablica y la toma de decisiones po-
liticas: podria permitir coordinar formas de acci6n politica convencional
(partidos) y no-convencional (movimientos). Sin embargo, la expe-
riencia de los Verdes en la Repiblica Federal Alemana desde 1988
(con su adopciodn de los criterios de funcionamiento parlamentario del
resto de los partidos) o la més reciente de Generacion Ecologia 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 politica de partidos y la politica de movi-
mientos.

Otra posible via de exploracién democritica se encuentra en el pro-
yecto de la Unién Europea y su defensa de una descentralizacién en los
procesos de toma de decisiones (principio de subsidiariedad). Efecti-
vamente, y con referencia a la administracion local, el sistema de re-
presentacion puede complementarse con férmulas de democracia
participativa (que no han de ser necesariamente de democracia directa)
en los momentos de deliberacion publica, defensa de intereses y elec-
c10n de opciones. La idea apunta a un desarrollo de la participacion
ciudadana en la politica local, el ambito «inmediato» de la politica v,
por tanto, de la creacion del espacio piiblico.

- S1 en Europa occidental durante las altimas 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 afios después del final de la Segunda Guerra Mundial la
presion de la Unidn Soviética sobre los paises de su entorno se tradu-
ciria en la implantacién generalizada de lo que se conoce como stalini-
zacion: el sistema de partido inico totalitario que opera sobre la
supresion de las libertades civiles y politicas. En 1956, en su discurso
ante el XX Congreso del Partido Comunista de la Unidn Soviética,
Kruchev se distancia criticamente del legado stalinista. Seria un pri-
mer desmentido oficial que marcaria el cambio de rumbo en la politica
de la represion. En el terreno intelectual las interpretaciones no ortodo-
xas del marxismo y las criticas del sistema totalitario (en numerosas
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ocasiones publicadas y posteriormente prohibidas) comienzan a confi-
gurar una contracultura politica de orientacion democratica. Las revo-
luciones en Budapest (1956) y Praga (1968) son dos de los momentos
aglutinantes de la resistencia piblica, neutralizados pero dificilmente
diluidos en la amnesia social. No obstante, seria la experiencia de So-
lidaridad en Polonia durante 1980 y 1981 la que habria de generar una
conciencia soclal de cambio, una conciencia colectiva de la posibilidad
del cambio. Para entonces la descomposicién interna del régimen (co-
rrupcion politica, disidencia), la oposicién organizada (aunque no ple-
namente diferenciada en opciones) y el efecto liberador de la politica
de reestructuracion institucional (de las relaciones de poder en el blo-
que comunista) y apertura informativa desde 1985 en la Unién Sovié-
tica configuraban ya un escenario de cambio.

Sin duda, y a menos que los cambios se interpreten desde una de-
terminada teoria de la historia y de la ideologia, la transicion a la demo-
cracia solo puede entenderse restrospectivamente. La confluencia de
factores que ahora la explican podria haber evolucionado en una direc-
cion distinta. Desde esta perspectiva no historicista (en el sentido po-
pperiano del término) cabe también considerar la formacién del
multipartidismo desde lo que NEAL ASCHERSON ha llamado la «politi-
ca de foros». Segin este autor, la estrategia de foros aparece como una
alternativa viable tras el fracaso de experiencia previas de oposicion:
resistencia armada (guerrillas) en Hungria, Polonia, Ucrania o los esta-
dos balticos; partidos politicos 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 transicion hacia la economia de mercado
los foros aglutinan a sectores de la oposicién de la més heterogénea
procedencia: liberales, socialdemdcratas, comunistas disidentes, de-
mocratacristianos, conservadores, nacionalistas o pacifistas. Pero la
adaptacion del multipartidismo impone una primera reconversion poli-
tica, que recuerda a la experimentada por la politica de movimientos en
Europa occidental.

Cuando los foros no trabajan en la ilegalidad su papel se hace
«constructivo». Los foros se convierten asi en opciones politicas. En-
tran en la dinamica de la competencia electoral. No basta entonces
concretar los programas. Se hace preciso definirlos como opciones de
gobiernos y, por tanto, articularlos mediante la via institucional del sis-
tema parlamentario (y a los lideres definirlos como posibles gobernan-
tes, ponerlos a prueba en la politica real). Los foros originan o se
convierten en partidos. La sintesis, en efecto, obliga a una definicidn
mas precisa de las orientaciones iniciales. Cada partido se identifica
con un programa de reformas y de normalizacién democratica. Por de
pronto, las primeras elecciones parlamentarias (desde marzo de 1990
en Hungria hasta junio de 1992 en Checoslovaquia) reflejan ain un es-
pectro considerablemente diferenciado de opciones politicas (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
afio) («A survey of eastern Europe», The Economist, p. 6). Pero los re-
sultados electorales producen ya una seleccion entre las formaciones.
No es la inica. La transicion es un proceso de reagrupaciones progre-
sivas de formaciones politicas (bien como coaliciones 0 como nuevos
partidos), de aproximacion de los programas y de estabilizacién de los
electorados. La transitoriedad, aunque no la transicion, se cierra con la
aprobacion de nuevas constituciones. Desde ese momento puede reo-

rientarse la transicion hacia una etapa de consolidacion de 1a democra-
cla.

IV

Los limites entre el estado y la sociedad civil definen espacios de
derechos y de accidn. La sociedad civil se configura por el conjunto de
derechos, individuales y colectivos, no creados pero si garantizados
por el estado. Definen, por tanto, ¢l limite legitimo de la regulacion es-
tatal, como ha sefialado PEREZ DIiAZ. La sociedad civil es el resultado
del desarrollo de dichos derechos: las instituciones, asoclaciones, prac-
ticas individuales y colectivas que responden a intereses privados
(aunque no por ello dejen de tener una dimensién piblica). El estado,
en camblo, Ccrea instituciones (aunque no las linicas) que promueven
intereses pablicos. Pero los limites de derecho y accidn entre el estado
y la sociedad civil no caracterizan por completo sus relaciones. Si ya
en las actividades econdmicas, culturales o sociales los limites pueden
flexibilizarse (dado que el estado puede llegar a intervenir como arbi-
tro 0 como parte), en la politica se produce una mayor imbricacion en-
tre las 1nstituciones estatales y las instituciones de la sociedad civil. En
este sentido el ambito piblico, entendido como el &mbito de la delibe-
racion ciudadana en torno a los asuntos piblicos, posee un caracter in-
terrelacional. Se configura sobre el espacio de derechos y de accidn de
la sociedad civil y el estado.

Ambas esferas se constituyen por sus limites y por 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-
cion. En el primer caso la evolucion se desarrolla desde una etapa de
reorganizacion de los agentes econOmicos y sociales entre 1945 y 1950
hasta el momento actual, que autores como KEANE 0 DAHRENDOREF in-
terpretan como de apertura hacia una posible transformacién democra-
tica vinculada a las transformaciones del estado liberal y de la
democracia representativa. Durante este amplio periodo la sociedad ci-
vil ha conquistado areas de autonomia frente al control estatal, pero de
forma paralela sus instituciones han coordinado funciones con las ins-
tituciones piblicas. El proceso de erosion de su red de autonomias,
como SALVADOR GINER lo ha denominado, responde en gran medida
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al desarrollo de las politicas del estado del bienestar. Estas alcanzan su
momento de mayor expansién (PIERSON) entre 1960 y 1975, mientras
que los anos ochenta han sido, en cambio, un periodo de desregulacion
neoliberal del intervencionismo estatal adoptada por gobiernos tanto
conservadores como socialdemdcratas. LLa década de los noventa abre,
por su parte, un periodo de nuevas sintesis en el que €l liberalismo y la so-
cialdemocracia tienen como reto gestionar el estado del bienestar. Su ra-
cionalizacion depende de cOomo queden distribuidas las funciones entre el
estado y la sociedad civil, y de como queden definidas sus interrelaciones.
Por lo que se refiere a la Europa comunitaria la convergencia de las poli-
ticas econOmica y social, asi como el proceso de unidn politica esbozan ya
un escenar1o donde la coordinacion mutua de funciones se encuentra po-
tencialmente abierta a la participacion de la ciudadania. Potencialmente,
pero no en la practica en vigor. El desarrollo de Maastricht puede propi-
ciar una democratizacion (y cuando menos reducir los déficits de legitimi-
dad) del papel del estado y de su relacion con la sociedad civil.

En el caso de Europa del este la evolucion ha venido marcada por
tres pautas generales de cambio: una desintegracion de la sociedad ci-
vil tras la implantacion del régimen comunista, la formacion de una so-
ciedad «paralela» no oficial y la reconstruccion reciente de la sociedad
civil con la llegada de la democracia. Cada momento presenta una con-
figuracion diferente del papel del estado. El caracter totalitario de €ste
altimo se debilita con la formacién desde los afios sesenta de una cul-
tura civica en la clandestinidad que llegaria a constituir 1o que ELEMER
HANKISS ha denominado, en el caso de Hungria (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 homogeneizacion producida por el régimen
totalitario, la segunda sociedad introduce una diferenciacion gradual de
actividades e intereses econdémicos, sociales, culturales y politicos y, con-
secuentemente, la posibilidad de desarrollar estrategias posteriores de in-
tegracion. Aparece asi un marco de relaciones anti-jerarquicas,
horizontales, formalmente simétricas y de una «centralizacion modera-
da», que durante los Gltimos afios se solaparia con el marco de relaciones
de la sociedad oficial. Se trata, en efecto, de la creacion de una segunda
sociedad, una segunda esfera de redes asociativas para la defensa de inte-
reses, asi como una contracultura del marxismo critico, del socialismo de-
mocratico y del liberalismo, una segunda conciencia social y la
infraestructura minima para la circulacién de ideas (esfera pablica). La re-
construccion democratica se efectiia sobre el espacio de relaciones € ins-
tituciones generado tanto en la sociedad oficial como en la no oficial. Esta
segunda determina ahora la orientacion de los cambios de la sociedad ci-
vil para constituir finalmente una sociedad oficial alternativa.
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v

Este trabajo comenz6 por cuestionar una disyuntiva: Europa o el

caos. Optar entre la Comunidad Europea y el caos plantea una eleccion
inverosimil, artificiosa, etnocéntrica. Sobre ella, sin embargo, se ha
avanzado el proyecto, inicialmente franco-aleman, de una Union Euro-
pea. Los pasos iniciales ya se han tomado o estan en curso, pero inclu-
so cuando la ratificacion del Tratado de Maastricht se haya formalizado
cabe pensar en una posible reconsideracion 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 ratificacion ponen de mani-
fiesto, la desmesura de una «fortaleza Europa», siempre oficialmente
negada, resulta inoperante politicamente. Europa se define, al contra-
rio, por la interdependencia de sus miembros. Ahora bien, las formas
de integracion posibles se realizan s6lo como acuerdos constituciona-
les entre diferentes paises. Son construcciones que operan sobre las di-
ferencias, que las integran, pero que no disuelven la pluralidad. La
Unién Europea una vez constituida se ampliard en los proximos anos.
Se hara mas plural, no mas homogénea. Més interdependiente, no mas
autarquica. La Europa de la Comunidad puede ser en este sentido una
respuesta al caos. Para ello la disyuntiva se habra sustituido por una
conjuncion: Europa y el orden.

;Senala el tratado de Maastricht esa direccidon? De hacerlo, ;qué
tipo de orden prefigura? Puede decirse que un orden democratico. La
Unién Europea constituye una comunidad de estados democraticos 1n-
serta a su vez en un marco de democracias liberales. Sin embargo,
cOdmo se articulen democracia, comunidad y pluralismo no obedece a
alguna evolucion espontanea. El disefio de Maastricht contiene algu-
nas de las claves y senala una direccion. Ese es el alcance de todo texto
constitucional. En su desarrollo es cuando el disefio se materializa 1ns-
titucionalmente. Maastricht contiene las claves de una comunidad, de
una estructura unitaria, pero también las de una estructura descentrali-
zada. Administrativa y politicamente 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, 0 mejor, no centralizar-
se (;cuél ha de ser el limite de la autonomia fiscal para las distintas ad-
ministraciones, o de la autonomia politica cuando las estrategias, las
lineas politicas, se encuentran previamente reguladas?), dado que la
delegacion de la capacidad de decisién es una delegacion de soberania
(de este modo, el proceso de Unidn introduce un nuevo equilibrio de
poder en la Comunidad, un cambio en la centralizacion y la descentra-
lizacion de las decisiones).

Maastricht es una creacion constitucional, una sintesis politica que
opera en el plano supranacional. Orienta a la Comunidad hacia una
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«nueva forma de dominacion politica» (SCHMITTER). El reconoci-
miento de su autoridad va a depender de cOmo se conjuguen pluralis-
mo y comunidad democréaticamente. En principio ambos responden a
l6gicas sociales y politicas diferentes, de ahi que no resulte del todo
claro hablar de una comunidad pluralista democrdtica, una comunidad
que conjugue la diferenciacion con la integracion y en ambos momen-
tos establezca mecanismos de administracion democrética. En los pé-
rrafos iniciales del trabajo se indicaban algunas dificultades que
encuentra el proceso de Unidn Europea en esta direccion. Pero también
algunos factores que esbozan c6mo la Unién puede aproximarse a una
comunidad pluralista democratica.

Se trata en realidad de tres momentos de desarrollo interconecta-
dos: en primer lugar, 1a reduccion de asimetrias de poder econdmico y
politico entre los paises miembros (una reduccion que trae consigo una
redistribucién proporcional, pero no una equiparacion del poder insti-
tucional) que permite, posteriormente, concentrar recursos para redu-
cir asimetrias con los paises no miembros. La creacion del Banco
Europeo para la Reconstruccion 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 cooperacion, habiendo de
hecho garantizado un papel preeminente de la Comunidad en la re-
construccion de las economias y el sistema democratico del este (la
transferencia de conocimiento experto, de ayuda técnica, se lleva a
cabo, si bien con notable retraso en la ejecucion de los proyectos,
me-
diante los programas Tacis y Phare de la Comisién Europea); en segun-
do lugar, 1a creciente interdependencia entre la Comunidad y su entor-
no, que incide en la formacion de las politicas tanto econOmica y social
como de seguridad y defensa. La agenda de Maastricht no se desarrolla
al margen. Una flexibilizacion de sus condicionantes, una rebaja del
grado de comunitariedad exigido a los paises miembros facilitaria las
nuevas readaptaciones tras su ampliacidn, asi como la estrategia de ex-
plorar formulas de cooperacion con el resto de los interlocutores euro-
peos (en la linea, por ejemplo, de la creacion del Espacio Econémico
Europeo como marco preliminar de integracidon econémica); y en fer-
cer lugar, una incipiente democratizacion, provocada paraddjicamente
por la experiencia de la ratificacién de Maastricht. En efecto, ésta ha
puesto de relieve los déficits democraticos que se mantienen en los
procedimientos de la politica comunitaria. Una extension 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.

Reduccion de asimetrias de poder econdmico y politico, creciente
interdependencia y democratizacién. Son momentos que enmarcan el
desarrollo de la Unién Europea en la direccion de una comunidad de-
mocratica pluralista. En la segunda parte del trabajo la atencion se cen-
traba sobre la Comunidad y su entorno (limitado en este caso a los
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paises del este europeo). El propésito era destacar el proceso de con-
vergencia creciente en los modelos econdémico, politico y social en
Europa del este y Europa occidental y defender a partir de ahi como hi-
potesis de trabajo que una Unidén Europea viable como alternativa plu-
ralista democratica habria de avanzar en las tres lineas de desarrollo
senaladas. Ello significaba potenciar una de las posibles interpretacio-
nes de Maastricht, aquélla que hace inseparable su desarrollo de una
evolucion conjunta con el resto de Europa y que, por esta razén, con-
templa la posibilidad de futuros reajustes de los equilibrios econémi-
cos y politicos en el continente en los que la Comunidad no sélo se
vera envuelta, sino que como resultado experimentara posteriores
transformaciones.

Es a partir de la transicion a la economia de mercado desde la eco-
nomia socialista y a la democracia liberal desde los regimenes totalita-
rios cuando comienza a destacarse un acercamiento desde Europa del
este hacia Europa occidental. Anteriormente las evoluciones habfian
sido divergentes. S6lo desde los afios sesenta cabe hablar de una apro-
ximacion gradual. Se trata del fenémeno de las duplicaciones: forma-
ci0n de redes paralelas, no oficiales, de actividades econémicas y de
organizacion social y politica. Sobre estos antecedentes se inician los .
procesos de transicion. Una primera etapa comprende las adaptaciones
derivadas del cambio de sistemas (donde conviven inicialmente insti-
tuciones del sistema totalitario con instituciones democratico-liberales).
Como se destaca en la literatura politica sobre procesos de democrati-
zacion, la transicion conduce, también con continuos solapamientos, a
una segunda etapa de consolidacién que supone ya un funcionamiento
normal (no transitorio) de la economia y la vida social y politica.

Pero la transicion no constituye un movimiento lineal. Es un proce-
so iniciado sobre experimentos de cambio parcial que conserva las
Inercias que trata de sustituir, las practicas colectivas vy el funciona-
miento de las instituciones propias del sistema anterior. La transicion
es traumatica: estructuras economicas, instituciones politicas, referen-
cias sociales e ideolégicas son suprimidas. A su vez, la sustitucion tie-
ne contrapartidas: se pierden las seguridades tradicionales, se pierden
de hecho las referencias de la oposicidn. El estado ya no es un Leviatan
totalitario, los mecanismos de mercado y las regulaciones internacio-
nales orientan la economia, no hay una segunda sociedad. La transi-
ci0n a la democracia opera sobre esta pérdida de coordenadas y su
sustitucion por instituciones importadas de las democracias capitalis-
tas. En principio la inestabilidad se reduce al quedar cubierto provisio-
nalmente el vacio institucional. Sin embargo, la introduccién de
nuevas inercias encuentra considerables obsticulos. Como GEORGE
SCHOPFLIN observa, éstos remiten a la transformacién del papel del es-
tado en el contexto postcomunista. Las pautas de desarrollo en el pe-
riodo totalitario habian configurado una sociedad débilmente
organizada, dependiente del estado. Este, por su parte, concentraba to-
das las funciones politicas y el conjunto de las actividades econémicas.
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Pero la desestatalizacion no es suficiente. El cambio de papeles en la
transicion requiere la existencia de una sociedad civil organizada.

Puede entenderse que la transicién da paso a la consolidacion de
regimenes democratico-liberales y economias de mercado cuando el
estado liberal ha reemplazado al estado totalitario y cuando se ha lleva-
do a cabo la reconstruccidn de la sociedad civil (MOLNAR). Ambos
factores sefialan ya una diferenciacion entre los espacios de derecho y
accion, entre las instituciones, del estado y la sociedad civil. A su vez,
seftalan la constitucion de areas comunes entre ambas esferas. De este
modo se configuran la esfera de actividades econdmicas entre agentes
privados y estatales, asi como el 4&mbito piblico entre instituciones y
agentes sociales y politicos del estado y la sociedad civil.

Es en el escenario de la consolidacién donde la convergencia de
modelos crea propiamente las condiciones para una evolucién parale-
la. En el desarrollo del estado del bienestar o de la democracia liberal,
en las trahsformaciones de la sociedad civil, Europa del este y Europa
occidental pueden describir pautas comunes de evolucion. Europa es
ahora un escenario de crecientes interdependencias. La Comunidad es
una parte mas, no la alternativa al caos, pero si un factor decisivo para
afianzar un orden democratico en el continente. El proceso de la Unién
Europea puede actuar como catalizador de los cambios (aunque tam-
bién pueda ralentizarlos) y como soporte para el nuevo equilibrio si su
direccidn es la de una comunidad pluralista democratica. Pluralismo
significa aqui interdependecia. Democracia significa descentralizacion
de decisiones, redistribucion del poder y creacidon de un dambito pabli-
co, de una sociedad de ciudadanos (usando la expresion con que DAH-
RENDORF define la sociedad civil). Comunidad es un marco de
relaciones de cooperacidn establecido constitucionalmente por un
acuerdo entre diferentes paises. No es una entidad supra, sino interre-
lacional y, en este sentido, modificable, intercomunicable con otros
marcos de relaciones (econdmicas, politicas, culturales) que virtual-
mente puedan constituirse. Presentar de este modo uno de los desarro-
llos de la construccion europea sugiere s6lo uno de sus posibles
futuros, que no es, a 1a luz del escenario europeo actual, en filtima ins-
tancia el més incierto.
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