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CAPITULO § 310

legitimacion real de la marcha del proceso, se convirtio, de pronto, en una
condicién indispensable para avanzar y, por tanto, en un objetivo
inexcusable para las autoridades del sistema, que pronto disefiaron sus

estrategias al respecto (17).

5.3. ElI 'déficit democratico' del sistema politico

comunitario

Hasta el momento hemos sostenido, hipotéticamente, la existencia de un
problema politico general de hondo calado --concentrado en el término
'déficit democratico'-- en el sistema politico comunitario en el momento de
formulacién del nuevo enfoque de la PIC de la Comisién. Ahora, con el estudio
del contexto, vemos cOmo esta expresion comienza a tomar su sentido. Estamos
obligados por tanto a indagar acerca de este déficit; es un elemento

primordial del contexto que nos interesa por su potencial explicativo.

Unido a ese término, aparece el tema del apoyo reclutado por el sistema
politico comunitario, detonante de las acciones y decisiones de las autoridades
que nos ocupan. Apoyo y déficit democratico quedaban vinculados en
nuestras hipotesis mediante los conceptos de opiniones publicas y
legitimidad. A primera vista, la 'ecuacion' implicita es sencilla: si el 'déficit

democratico' es razéon suficiente para el descenso del apoyo hacia el sistema,

la via mas eficaz de recuperacion de ese apoyo es --comoO hemos visto con

Easton-- el aumento del sentimiento de legitimidad de los miembros hacia el

17 pPor ejemplo, F. Schockweiler, juez del Tribunal de Justicia de las
Comunidades Europeas, ha reconocido la "innegable necesidad de legitimidad
de las Comunidades Europeas" (SCHOCKWEILER, 1994: 28).
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sistema politico; y, en el caso de sistemas democraticos, las opiniones publicas

constituyen potenciales mecanismos de legitimacion paralelos a las

elecciones (198).

;Qué significa la expresiéon 'déficit democratico? A primera vista,
hablar de la existencia de un déficit transmite la idea genérica de falta, de
escasez. ;Tiene sentido hablar de escasez de algo tan intangible como Ia
democracia?, ;jacaso es posible medir la cantidad de democracia de un
sistema?. Si aceptamos la idoneidad de esta expresion, estamos reconociendo a
la vez que es igualmente posible hablar de un punto de equilibrio en el que el
grado de democracia fuera el 6ptimo y quiza hasta de una situacién de
'superavit democratico'; déficit es un término eminentemente comparativo:
s6lo se puede ser deficitario con respecto a un referente. ;Existe ese

referente para el caso de la democracia? Parece que, en nuestro caso, asi se

ha entendido.

Por un lado, el referente proviene de la teoria politica, resumida en las
palabras de M. Duverger: "Para merecer el nombre de democracia, un
régimen politico ha de contar con cuatro elementos: la definicion de las
libertades publicas y de garantias privadas inherentes a los Derechos
Humanos, la existencia de un parlamento legislativo elegido por sufragio
universal, la separacién de poderes entre el parlamento y los gobernantes
que deben cefirse a sus textos legislativos y presupuestarios, y la presencia
de autoridades jurisdiccionales fuertes e independientes. [...] SOlo el altimo de

estos cuatro elementos esta plenamente vigente en la Europa unida”

(DUVERGER, 1994: 138-9).

18 Cfr. supra pag. 223.
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Por otro lado, si hay un 'déficit democratico' en la CE es por
comparacion con el grado de democratizaciéon de los sistemas politicos de los
Estados miembros. Estos se han tomado, en algunos aspectos, como referentes
de una democracia mas deseable --menos deficitaria-- en la Comunidad: "Las
autoridades de Bruselas o de Estrasburgo sustraen competencias a regimenes
nacionales donde se ejercen democraticamente, y las transfieren a un
sistema internacional donde la decision y el control democratico son débiles"
(DUVERGER, 1994: 149). Y esto, a pesar de la reconocida regresion de las
democracias en Occidente --en palabras del historiador polaco B. Germek:
"Por todas partes, tanto en Europa como en Norteamérica hay un retroceso de
los comportamientos y mentalidades democraticas." (DAHRENDORF, FURET y
GEREMEK, 1992: 108)-- v de su crisis de gobernabilidad propiciada por las

exigencias de la modernidad (ARBOS y GINER, 1994).

Los que utilizan esta expresion lo hacen con una clara intencion

critica --en algunos casos, autocritica--; su mero uso ya les situa en una
posicién frente al sistema politico comunitario --o frente a alguno/s de sus
actores--: si hay 'déficit’, y se denuncia, es porque se cree necesario un

aumento de la democracia del sistema hasta alcanzar un nivel no deficitario

(19)_

Este reconocimiento implicito aparece en el preambulo del TUE, en

donde los firmantes expresan su deseo de "fortalecer el funcionamiento

democratico y eficaz de las Instituciones, con el fin de que puedan

19 En relacién con esto, Nicholas Colchester y David Buchan sostienen que el
debate en torno al déficit democratico no es sino otra manera de presentar la
disputa entre intergubernamentalistas y supranacionalistas; para los
segundos siempre seria deficitario un sistema intergubernamental

(COLCHESTER y BUCHAN, 1991).
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desempenar mejor las misiones que les son encomendadas, dentro de un
marco institucional Gtnico". En el caso de la CE, existe bastante acuerdo acerca
de la existencia del 'déficit', pero el acuerdo disminuye considerablemente a

la hora de caracterizar su composicion y las posibilidades de solventarlo.

5.3.1. El déficit democratico 'desde fuera’

Martin Holland (1993) afirma que la preocupacion por la existencia de
un déficit democratico en el sistema politico comunitario se reconoce desde
los anos 60, o sea, practicamente desde el comienzo del proceso de
integracion: "Antes de que una efectiva democratizacion pudiera ser
introducida la Comunidad tenia que probarse a si misma merecedora de una
autoridad supranacional: pero la eventual democratizacion de la Comunidad
fue siempre parte del plan original de Monnet" (HOLLAND, 1993: 144). Es mas,
algunos autores no dudan en apuntar hacia Jean Monnet como uno de los

responsables del déficit democratico.

En concreto, K. Featherstone (1994), en un intento de explicar el
creciente distanciamiento actual entre ciudadanos y autoridades del sistema

politico comunitario, afirma que la raiz del problema reside en el caracter
marcadamente tecnocratico y elitista que Monnet dio al proceso de

integracion. En su opinion, el Plan Monnet para la CECA dej6é dos legados que
se han mantenido con posterioridad: el enfoque tecnocratico y el estilo

corporativista en el trabajo. Se trataba de un meétodo, dice este autor, neo-

funcionalista, basado en la tecnocracia y el elitismo.
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Desde el principio, parecié mas adecuado construir primero el edificio
para, posteriormente, contar con los ciudadanos que debian habitarlo.
Consecuentemente, dice Featherstone, hay que pensar en Monnet cuando se
habla del déficit democratico; su estrategia de intentar involucrar a las élites
mas que a los ciudadanos en el'proyecto, trajo consigo, desde el principio, una
débil representatividad, y por ende, una mermada legitimidad del mismo. Este
problema subsiste aun hoy, es mas, se ha convertido en una cuestién nuclear,

O por lo menos asi lo reconocen publicamente las autoridades comunitarias

(20)_

Francisco Aldecoa resume en cuatro los problemas estructurales de la
construccion europea: la eficiencia, la eficacia, la falta de presencia de la
Comunidad en el mundo y la legitimidad democratica. La eficiencia es un
concepto netamente economico; la eficacia esta relacionada con la capacidad
para tomar decisiones; la legitimidad democratica es, en realidad, un déficit
democratico, que implica "que no hay una participacién real de los
ciudadanos en el proceso de toma de decisiones y se requiere el acercamiento
de éste a la vida de aquéllos" (ALDECOA, 1993: 58). Para solucionar esta
situacion propone otorgar al Parlamento Europeo un poder legislativo y de
control politico reales. Y, desde su punto de vista, el TUE ha supuesto avances
importantes para la democratizacion del sistema institucional; por este

motivo, su vision del futuro es bastante optimista.

20 por citar sélo el altimo ejemplo de lo que decimos, en el Gltimo informe del
Grupo de reflexion que prepara la Conferencia Intergubernamental (CIG) de
1996 en la que se examinara el contenido del TUE, se reconoce que "la proxima
reforma debera tener como tarea prioritaria la de reforzar la legitimidad de
la UE ante la opinidon publica". [La frase es suficientemente elocuente.
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A juicio de este autor, el Tratado de Maastricht incluyo cinco elementos
importantes de democratizacién --pero a todas vistas insuficientes--,

fundamentales como base para posteriores mejoras:
1) la ciudadania de la Unidn;

2) el reconocimiento de mayores poderes legislativos al
Parlamento Europeo, mediante la introduccién del proceso de codecision (21).

3) la doble investidura del presidente de la Comisién y de sus

miembros;
4) el principio de subsidiariedad;

5) el reconocimiento politico de las regiones (42).

Sin embargo, Aldecoa parece incurrir en una contradiccién cuando
intenta explicar los problemas surgidos en torno a la ratificacion del TUE; en
su opinién, estos problemas no se han debido al fondo sino a la forma del

Tratado, excesivamente complicado y opaco. En consecuencia, plantea la
necesidad de cambiar de texto, desechando el del TUE y aprobando una
Constitucién Europea, que poco tiene que ver cualitativamente con la

vocacion y los objetivos del Tratado de Maastricht. El TUE y la Constitucion

Europea --propuesta insistentemente por el PE-- son dos alternativas muy

21 Al respecto, M. Duverger afirma: "Aunque no se puede cuestionar el
reclutamiento democratico del Parlamento Europeo, hay que reconocer que
su influencia en la Comunidad es débil, a pesar de que el tratado de Maastricht
lo haya potenciado" (DUVERGER, 1994: 144).

22 En otro trabajo, este mismo autor se refiere también a la aplicacién del
voto por mayoria cualificada en el Consejo como otro de los logros
conseguidos por el Parlamento Europeo con el TUE para la desaparicion del
déficit democratico. Sobre este punto hay desacuerdo; algunos autores
defienden que la introduccién en el Consejo de Ministros de cualquier tipo de
voto que no sea la unanimidad es un atentado contra la legitima
representaciéon democratica porque no se puede entender --a menos que se
haga fuera del marco democratico de los Estados soberanos-- que unos
representantes legitimos se vean obligados a obedecer a otros representantes
legitimos por una mera cuestion numérica, cuando ambas legitimidades
emanan de pueblos distintos y, a su vez, soberanos.
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distintas. De hecho ¢l mismo lo reconoce implicitamente su contradiccion: "El

proyecto de Constitucion recoge en lineas generales el esquema basico del
Tratado de Maastricht; [...] Mediante el reconocimiento en el articulo 1.3 de la

personalidad juridica internacional de la Unidén, establece un cambio

cualitativo notable respecto al Tratado de Maastricht" (ALDECOA, 1993: 79).

El politélogo y eurodiputado, Maurice Duverger, ha hecho también una
profunda reflexién en torno al caracter democratico de la Union Europea. Su
posicion al respecto es critica: "Si la Comunidad fuese un Estado, no seria
considerado democratico, dada la debilidad de los poderes del Parlamento
Europeo, v la ausencia de una separacién de poderes" (DUVERGER, 1994: 1406).
Quiza sea un error precisamente tratar de forzar a la CE a que se adapte al
esquema de funcionamiento de un Estado. Sin embargo, aparte de este punto
dudoso, Duverger ofrece otras razones que prueban la mermada democracia

del sistema. Por ejemplo, su opacidad.

Con gran agudeza, Duverger revela el reconocimiento implicito de esta
opacidad incluido en el texto del TUE. Cuando en la Declaracion relativa al
derecho de acceso a la informacion se habla de transparencia, dice Duverger,

se hace "senialando las ventajas de la virtud --la transparencia-- que es

contraria al vicio, que no se atreven a denunciar abiertamente” (DUVERGER,
1994: 150). Ademas, en su opinion, la opacidad es "mas general, mas profunda
y mas compleja" (DUVERGER, 1994: 151) que el problema del acceso a la
informacién abordado en la citada Declaracion. Coincidiendo con Aldecoa, su
consideracién en torno a la transparencia alcanza la codificacion de todos los
textos, por lo que llega a la misma propuesta final: sintetizarlos bajo la forma

de una Constitucion.
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Por otro lado, Duverger relaciona el tema del déficit democratico con la
falta de control en la toma de decisiones, de la que, en ultima lugar, tiene
buena culpa lo que él denomina "comitocracia" (23): el poder de los comités
consultivos, de gestién y de reglamentacién sobre el Consejo. En muchas
ocasiones no son los miembros del Consejo de Ministros los que
verdaderamente examinan las decisiones sino que se limitan a ratificar las

que les ponen encima de la mesa un grupo de funcionarios que estan fuera de

todo control.

Por altimo, defiende el alcance del déficit democratico hasta los propios
parlamentos nacionales que, salvo algunas excepciones (44), trabajan
usualmente al margen de los asuntos comunitarios: "El déficit democratico de
la Comunidad no se debe unicamente a la insuficiencia de los poderes del

Parlamento Europeo, sino también a la poca importancia que tienen las

funciones atribuidas a los parlamentos nacionales" (DUVERGER, 1994: 196).

Otro analisis muy completo de la falta de democracia en la CE es el del
investigador aleman Wolfgang Merkel. Este autor sostiene que integracion y
democracia constituyen un dilema; la segunda supone un freno para el
avance de la primera. Hasta un cierto limite, la falta de democracia puede
resultar funcional para la integracién; la cuestion es saber donde esta ese

limite y cémo reaccionar ante él. En el fondo, es 1o que ha ocurrido con el TUE

23 Es muy significativa la sustitucién que hace Duverger del término mas
extendido de "comitologia" por el de "comitocracia"; la carga semantica del
segundo esta puesta en torno a la idea de 'poder’', a nuestro entender mas
adecuada para la explicaciéon de la actuacion de los distintos comiteés.

24 por ejemplo, el Folketing danés cuenta con una "Comisién para las
relaciones con el Mercado Comun" con poder para dar un mandato imperativo
a los representantes daneses participantes en negociaciones. Sin embargo, el
caso mas habitual es la existencia de una comision parlamentaria que intenta
—-a veces sin éxito-- seguir la pista a las decisiones que se toman en la

Comunidad, muchas veces cuando ya han sido consumadas.
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y su proceso de ratificacion. Pero, en este caso, las autoridades comunitarias
no supieron reconocer el problema que se les avecinaba y ahora el déficit
democratico alcanzado se ha convertido en una seria traba para la

integracion.

Merkel reconoce déficits democraticos "fundamentales", al menos, en
cuatro niveles de la estructura del sistema (MERKEL, 1993: 30):
1) la configuraciéon de los poderes legislativo, ejecutivo y
judicial;
2) el control democratico de las decisiones politicas;
3) la estructura intermedia de los intereses sociales y politicos;

4) la participacién de los ciudadanos.

Este autor denuncia la asimetria existente en la distribucion del poder
politico y de la legitimidad democratica: la institucion que goza de la mayor
legitimidad, el Parlamento Europeo, sélo disfruta de un poder de legislacion
negativo --cuyo logro se ha hecho a costa de la transparencia--. Por otro lado,
la integracién esta forzando a que numerosas competencias nacionales que
estaban en manos de los parlamentos hayan salido de éstos para convertirse
en competencias comunitarias, pero sin el correspondiente control sobre las
mismas (22). Asimismo, la legitimidad intermedia, conferida y articulada en

torno a actores colectivos como los partidos, grupos de interés y medios de

comunicacion, esta "subdesarrollada".

25 Esta misma idea es defendida por Jean Claude Piris: "la transferencia de
competencias de los Estados miembros a la Comunidad no se ha acomparado de
la correspondiente transferencia de poderes de los parlamentos nacionales al
PE. Por tanto, el Consejo, constituido por representantes de los ejecutivos
nacionales, adopta actos anteriormente sometidos a un procedimiento
parlamentario nacional. De ahi el famoso "déficit democratico"" (PIRIS, 1994:

68).
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A este panorama, Merkel anade una critica mas por la escasa

participacion de los ciudadanos en el funcionamiento del sistema; en los

pocos casos en que se da, esa participacion suele ir acompanada de una

deficiente informacién y de intereses nacionales. Por ejemplo, en las

elecciones al Parlamento Europeo se ha venido comprobando que, ademas del

descenso del numero de electores que votan (20). estos comicios son utilizados
en la mayoria de las ocasiones para discutir asuntos internos del Estado que

poco tienen que ver con el proceso de integracion; los ciudadanos han
aprendido a --y han sido socializados para-- utilizar su voto con fines

vinculados a la politica nacional (47).

Francois Furet (1992) se inclina por una vinculacion del déficit
democratico con el caracter esencialmente economico y juridico de la CE. La
falta de una politizaciéon del sistema impide, en su opinion, un desarrollo
adecuado de una cultura democratica, por mucho que esta cultura se pueda
encontrar en los Estados miembros. La aparicion de reglamentos y leyes que
no estan apoyados en algun tipo de soberania crea un vacio politico. Por este

motivo, dice Martin Bangemann (1992), habria que hablar de un déficit

politico a secas en lugar del déficit democratico.

26 1as cuartas elecciones al Parlamento Europeo por sufragio universal
directo, celebradas entre los dias 9 y 12 de junio de 1994, registraron el
porcentaje de participacién mas bajo desde 1979, afio de la primera de estas
elecciones. "El analisis de los resultados muestra tendencias contradictorias,
debidas al hecho de que las elecciones estuvieron muy influenciadas por
consideraciones nacionales" (COMISION EUROPEA, 1995: 462). Para muchos
analistas, la decreciente participacién en estas elecciones lleva aparejada
una merma de la legitimidad del Parlamento Europeo que es, en su opinion, la

cuestion fundamental del déficit democratico (HOLLAND, 1993; ATTINA, 1992).

27 Esto no ocurre solo en el caso de las elecciones al Parlamento Europeo. Ya
hemos visto cémo la convocatoria del referéndum francés para la
ratificacion del TUE estuvo rodeada de especulaciones sobre Ila
intencionalidad estrictamente nacional del presidente francés a la hora de

anunciarlo.
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Como vemos, el déficit democratico --tal y como lo conciben, 'desde
fuera', los cientificos-- es un concepto realmente denso en cuanto a su
significacion. Estd muy relacionado con la estructura institucional del
sistema politico comunitario que, en teoria, se declara democratico --por lo
menos, pretendidamente democratico--. Hablar de déficit democratico es

hablar de falta de legitimidad/participacién, opacidad/transparencia, des-

control de la toma de decisiones, escasa informaciéon y desequilibrio del poder

legislativo, fundamentalmente.

Hay que reconocer que también existen voces que niegan la existencia

de este déficit o, por lo menos, le restan importancia (48). La profesora
Araceli Mangas, por ejemplo, dice: "resulta excesivo, después del Tratado de

Maastricht, el topico acunado de <<déficit democratico>>" (MANGAS, 1994: 27)

(29). Naturalmente, fundamenta esta afirmacion:

28 "El problema de la legitimidad democratica se sitia esencialmente si no
exclusivamente a nivel de los Estados miembros que han creado las
Comunidades y las instituciones comunes. La legitimacion de los poderes
ejercidos por las instituciones de la Comunidad resultaria asi de la
ratificacién de los tratados por los parlamentos nacionales" (SCHOCKWEILER,
1994: 26). Vistas asi las cosas, el tramite de ratificacion parlamentaria en los
Estados erradicaria cualquier sospecha de déficit democratico, por lo que a la
falta de legitimidad se refiere. Sin embargo, el mismo autor afiade que "mas
alla de la legitimidad formal, la que importa es la legitimidad social,
manifestada en el amplio consenso de la sociedad que acepta las estructuras y
modos de funcionamiento establecidos y se adhiera a los valores
fundamentales y opciones esenciales defendidos por la organizacion”
(SCHOCKWEILER, 1994: 28). Pero el consenso social y el visto bueno
parlamentario son dos formas de 'ratificaciéon' claramente distintas y no

necesariamente relacionadas.

29 De la misma opinién es la profesora Paloma Biglino: "Es frecuente oir
hablar del déficit democratico de la Comunidad. Quiza se haya exagerado la
importancia del problema al olvidar que la Unién no suprime la legitimacion
democratica de los Estados miembros, sino que se superpone a 1os mismos y se
construye, por tanto, sobre iguales fundamentos" (BIGLINO, 1995: 3). jAcaso
esa "superposicién" supone una automatica y suficiente traslaciéon de
legitimidad para el sistema politico comunitario? Creemos que no.
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1) como la nueva estructura de la Union Europea, en su opinion,
es federal, y el origen del Consejo es incuestionable democraticamente, queda
fuera de toda duda la "legitimidad o representatividad de los Estados miembros
para adoptar normas legislativas y ejecutivas en el nivel federal" (39);

2) se han reconocido poderes codecisorios al Parlamento
Europeo, que representa a los pueblos de los Estados miembros;

3) "el control democratico directo (Consejo y Parlamento
Europeo) e indirecto (Parlamentos nacionales) del proceso de integracion es
"casi" irreprochable";

4) "la Comisién no es ni sera un tenebrosa burocracia (o al
menos no mas tenebrosa que las Administraciones nacionales) que tome
decisiones por su cuenta y a nuestro riesgo: su nombramiento y sus poderes

[...] se ejercen bajo el control democratico y bien efectivo del PE."

Nos parece indudable que estos fundamentos resultan, cuando menos,
discutibles. Y no unicamente porque los digamos nosotros, sino porque
chocan con las aportaciones que defendian la conveniencia y verosimilitud
del concepto. Como hemos visto, algunas de ellas cuestionan, por ejemplo, el

pleno poder codecisorio del Parlamento Europeo que, como la propia autora

reconoce, esta reducido a "una serie de materias muy significativas"

(MANGAS, 1994: 20).

30 Con este mismo fundamento se expresa el juez F. Schockweiler, al que
hemos citado mas arriba. Desde su punto de vista, el nivel mas efectivo de
legitimidad democratica es el del Consejo porque éste compromete su
responsabilidad politica en su pais, delante de su parlamento y de su opinion
publica. Ademas, sostiene que el Consejo esta considerado como un nivel mas
personalizado sobre el cual "el elector podria pretender el ejercicio de alguna
influencia por la intermediacién del control ejercido sobre el ministro
responsable de su Estado" (SCHOCKWEILER, 1994: 27). Sin embargo, a la hora
de la verdad, ésta --la del control sobre los miembros del Consejo-- es s6lo una

posibilidad entre muchas.
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Asi mismo, la complejidad de este nuevo procedimiento no hace sino
aumentar su opacidad, lo que también repercute en el apoyo y la legitimacion
--democratica-- del sistema. Que la Comisiébn no sea una "tenebrosa
burocracia" es una apreciacion muy discutible, sobre todo en cuanto a la
"tenebrosidad" (31); lo cierto es que el TUE no ha terminado --y es s6lo un
ejemplo-- con un articulo como el numero 90 del Tratado Constitutivo de la CE,
que permite a la Comision actuar sobre los monopolios estatales sin necesidad
de contar con el Consejo de Ministros; también la Comisién sigue
monopolizando practicamente el poder de iniciativa legislativa que, a lo largo

de su historia, ha utilizado de una manera muy prolifica, en opinién de

algunos autores.

De todos modos, creemos que el déficit democratico no es una cuestion
que deba incidir s6lo sobre la Comision; el Parlamento Europeo y, sobre todo,

el Consejo de Ministros --quiza en mas medida que las otras dos instituciones--

estan involucrados en el tema.

Lo que si nos parece mas acertado es no tratar el déficit democratico del
sistema politico comunitario como un caso excepcional; es en esta idea en la
que se ha apoyado Laurent Cohen-Tanugi para suavizar la critica hacia la CE.
En su opinién, que compartimos, el déficit democratico no es sino "un reflejo
de la preponderancia del ejecutivo caracteristica de la mayoria de las

democracias occidentales" (COHEN-TANUGI, 1992: 114) (32).

31 Parece que el caracter burocratico --sin ningan afian peyorativo-- de esta
institucion de mas de 13.000 funcionarios es indudable.

32 De todos modos, este autor también utiliza el concepto; lo que ocurre es que
su enfoque es hablar del déficit democratico como un "nombre codificado"
para referirse a un conjunto de problemas distintos --opacidad de las
instituciones y normas, caracter indirecto de la legitimidad, insatisfaccién en
torno al desarrollo de una Europa social y de los ciudadanos, el caracter mas
bien diplomatico de la construccién europea y, sobre todo, la carencia de
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Podriamos decir entonces que existe, en el momento actual, un cambio
en la cultura democratica de los sistemas politicos del que el debate publico
pluralista y no manipulado --fuera y dentro de los parlamentos-- se esta
viendo seriamente resentido. Ya lo ha avisado Alain Touraine: "La cultura

democratica no puede existir sin una reconstruccion del espacio publico y sin
una vuelta al debate politico" (TOURAINE, 1994: 324). El debate y la

participacioén abierta de los miembros del sistema politico reaparecen como

claves en el analisis de la legitimidad y el funcionamiento democraticos de un

sistema politico.

5.3.2. El deficit democratico 'desde dentro’
Hemos visto que la vision 'desde fuera' es fundamentalmente critica --
en mayor o menor medida-- con el ejercicio democratico en el sistema

comunitario. ;Como se ven las cosas 'desde dentro'?

El Parlamento Europeo (PE) ha sido la institucion que mas ha
denunciado --y sigue denunciando-- y utilizando el déficit democratico. No en
vano, y especialmente desde la introduccion en junio de 1979 de la eleccion de
sus miembros por sufragio universal, se erige, al menos tedricamente, como
la fuente de legitimidad directa por antonomasia del sistema politico

comunitario. De ahi sus exigencias para que el sistema institucional se adecue

a esa condicion.

En enero de 1986 el PE hizo publica una resoluciéon en torno al Acta

Unica Europea que acababa de ser aprobada el mes anterior. En esa

simbologia politica del derecho comunitario-- que son los que
verdaderamente dan su razéon de ser al déficit.
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resolucion, la institucién ponia de manifiesto su disconformidad por la que
consideraba una reforma con "graves carencias democraticas" tanto por la
manera de elaborarse --"sin debate publico y manteniendo al margen a la
Asamblea que los representa [a los ciudadanos] legitimamente en el ambito

europeo"-- como por la insuficiencia de sus logros (PARLAMENTO EUROPEO,
1980).

Cuatro anos mas tarde se decidié la puesta en marcha de las dos
Conferencias Intergubernamentales que darian lugar a la reforma de
Maastricht. El Parlamento Europeo volvié a contraatacar con el fin de que
esta vez sus opiniones fueran tenidas mas en cuenta. En prevision del nuevo
proceso reformador, el PE ya habia aprobado en febrero de 1989 una
resolucion en la que recogia los fundamentos de su estrategia con vistas a la
creacion de la Unién Europea. Entre esos fundamentos estaban:

* el PE consideraba "inadmisible" que, a pesar de la doble
legitimidad democratica --nacional y comunitaria-- de la CE, los poderes
transferidos por los parlamentos nacionales a la Comunidad fueran ejercidos
exclusivamente por un Consejo que se reunia a puerta cerrada; esto suponia
un "déficit democratico", mas grave por la existencia de lagunas en la
proteccion de los derechos fundamentales a nivel comunitario;

* el sistema de toma de decisiones de la Comunidad, decia el PE,
es poco eficaz, lento, y esta intervenido sistematicamente por comités de
funcionarios nacionales que perjudican su marcha;

* ]Ja introduccion de la codecision generalizada, mas alla del caso
presupuestario y del procedimiento de dictamen conforme, seria la garantia

de un auténtico control democratico de las decisiones comunitarias

(PARLAMENTO EUROPEO, 1989).
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El PE siempre ha defendido la doble legitimidad del sistema politico

comunitario y, en consecuencia, ha denunciado la existencia de un déficit
democratico en tanto en cuanto no se reconociese a la institucién unos
poderes de codecision acordes con ese fundamento (33). El propio Parlamento
--seguin una resolucioén de junio de 1990--, coherentemente con esa denuncia,
exigié capacidad constituyente y la implantaciéon de una Unién Europea de
tipo federal, apoyada en un texto constitucional facilmente comprensible por

los ciudadanos, y simbolo politico indispensable para el éxito de la

construccion europea (PARLAMENTO EUROPEO, 1990).

Una vez visto el proceso de preparacion del TUE y su contenido final,
en abril de 1992 el Parlamento Europeo emitio su veredicto sobre el resultado.
En esta resolucién --a la que nos hemos referido mas arriba-- el PE fue
tajante al afirmar que el nuevo Tratado no habia superado el "déficit
democratico parlamentario". Aunque recomendaba a los parlamentos
nacionales la ratificacién del Tratado, y reconocia la introduccion de algunos
elementos positivos, dejaba bien clara su posiciOn contraria con respecto a
varios puntos del mismo relacionados con el déficit democratico:

* la autoridad auténoma de politica monetaria del Banco Central
Europeo queda fuera del control de una autoridad dotada de suficiente
legitimidad democratica;

* la codecision introducida no es auténtica porque, ademas de ser

restringida, sigue otorgando al Consejo la tltima palabra; (34)

33 La idea de la doble legitimidad ha conducido a algunos autores a hablar de
un doble déficit democratico en la CE, uno a nivel comunitario y otro a nivel
estatal; el primero referido a la falta de influencia decisiva del PE y el
segundo, a la ausencia de control de los parlamentos de los Estados miembros.

34 [a propia institucion contradice la interpretaciéon mas optimista realizada
mas arriba por la profesora Araceli Mangas con el fin de justificar su critica
a la consideraciéon sobre la existencia de un --"excesivo"-- déficit
democratico.
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* no prevé el acuerdo parlamentario para futuros cambios del
Tratado, con lo que el poder constituyente sigue estando vetado al PE;

* los procedimientos legislativos son tan variados que se produce
una falta de transparencia y claridad globales; (39)

* no se hace referencia a la cuestion de la comitologia;

* no se ha establecido que el Consejo se reuna en sesion publica
siempre que adopte actos legislativos;

* el proceso decisorio y la aplicacion en materia de politica
economica dentro de la Uniéon Econémica y Monetaria escapan al control

democratico tanto del PE como de los parlamentos nacionales;

En las conclusiones de esta ultima resoluciéon, el PE sigue haciendo
referencia al déficit democratico y a la falta de eficacia de la CE como temas
para una proxima revision del TUE. Y esta vez anade un interesante matiz:
"aparte del Tratado de Maastricht, son necesarias otras reformas, en
particular con vistas a la eliminacion del déficit democratico y con vistas a
profundizar en los principios y los objetivos en los que se basa la Union
politica, con el fin de poder dar su asentimiento a la adhesion de nuevos

miembros:" (PARLAMENTO EUROPEO, 1992a). ;A qué otras reformas se refiere

35 El TUE introduce dos nuevos procedimientos --la codecision y el
procedimiento de informacién-- a los cuatro --consulta, cooperacion,
dictamen conforme y presupuestario-- que ya existian anteriormente. "Con
estos dos ultimos el nimero de procedimientos se eleva a seis, a los que, segun
las areas de competencia en cada caso, son de aplicacion para la formacion de
la voluntad del Consejo la regla de la unanimidad, la mayoria cualificada, y en
algunos casos ambas" (NAVARRO, 1994: 133). Pese a todos estos
procedimientos, "el Consejo sigue conservando sus prerrogativas como
institucion legislativa, ya que es esta institucion la que adopta siempre los
actos propuestos y no el Parlamento [...] aunque todo ello redunde en una
menor reduccién del déficit democratico de la Comunidad en sentido formal."”

(NAVARRO, 1994: 143-144).
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el PE? Creemos que a la aprobacion, por encima del TUE, de una constitucion

de la Unién Europea (39).

Por lo visto hasta el momento podemos concluir que el PE defiende la
existencia de un déficit democratico que afecta directamente al régimen del
sistema politico comunitario; las normas y la estructura de autoridad no
disfrutan de la legitimidad democratica suficiente porque el PE queda
relegado a una posicién que no se corresponde con su representatividad; de
este modo, el control democratico resulta insuficiente, y el Consejo de
Ministros disfruta de una situacion de poder excesivamente privilegiada.
Ademas, el sistema normativo que permite la toma de decisiones adolece de

falta de transparencia, lo que también supone un aspecto mas del citado

déficit,

Conforme iba avanzando 1992 y vistos los acontecimientos que ya

hemos explicado en torno a la ratificacion del TUE, el Parlamento Europeo
hizo en el mes de octubre --justo antes del Consejo Europeo de Birmingham--
un llamamiento en favor de la transparencia y la democracia, al que ya nos
referimos mas arriba. Ahora recordamos que el tema del déficit democratico
volvia a tratarse en este documento, esta vez en relacion directa con el
proceso de ratificacién. El PE pedia a los gobiernos de los Estados miembros la
convocatoria --antes de la fecha prevista de 1996-- de una nueva conferencia
intergubernamental "encargada de compensar el déficit democratico, de
incrementar la transparencia del proceso de toma de decisiones,

simplificandolo, y de ampliar de forma importante tanto las competencias de

36 De hecho, en el punto i) de las conclusiones de esta resolucién de abril de
1992, el PE "encarga a su comision competente que ultime la preparacion de

un proyecto de constitucion”.
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control del Parlamento como el ambito de la codecision;" (PARLAMENTO
EUROPEO, 1992b). Transparencia, control y competencias aparecen

vinculados al déficit.

Con posterioridad inmediata a la cumbre de Birmingham, el PE dio a
conocer su posicién sobre lo logros conseguidos en ella con respecto a la
mejora de la transparencia y la democracia; aunque reconocia el primer
esfuerzo acometido en este Consejo Europeo, lo consideraba totalmente
insuficiente: [El PE] "Lamenta en cambio que el Consejo Europeo de
Birmingham no haya tratado en toda su amplitud los problemas que se

plantean a la Comunidad actualmente y las medidas que se han de tomar para
garantizar plenamente la transparencia y la democracia de las instituciones

comunitarias, sino que hay remitido en lo esencial el examen de estos asuntos

al Consejo Europeo de Edimburgo;" (PARLAMENTO EUROPEO, 1992c¢).

En el fragor de los debates en torno al Tratado de Maastricht, la

Comisiéon también tomo su posicion. Su presidente, Jacques Delors, cuando

tuvo que dirigirse a los miembros del PE con motivo de la investidura de la
nueva Comision, declard: "la Comision pretende llevar a cabo esta tarea de
democratizaciéon en estrecha concertacién con el Parlamento Europeo, tanto
si se trata de aplicar de un modo razonable la subsidiariedad a los actos
legislativos y textos existentes, como de hacer mas transparentes las medidas
comunitarias, o, segun el acuerdo de principio dado por esta camara, de llevar
a cabo conjuntamente, una adecuada politica de comunicacion" (DELORS,
1993a: 12). Implicitamente, al reconocer la necesidad de mejorar el
funcionamiento de la democracia en el sistema politico comunitario, se estaba

reconociendo a su vez la existencia de un déficit democratico.
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La Comision siempre vincul6 el debate para la mejora de la democracia
con el ejercicio de la subsidiariedad, la transparencia y, con el tiempo, la
informacién (37); el tema del control y del reparto de los poderes entre las
instituciones, si acaso aparecia, quedaba relegado a un segundo plano. Existia,
por tanto, un diferencia fundamental entre las concepciones de la Comision y
el PE en torno a la democracia; para éste, ademas de una cuestion de
subsidiariedad y transparencia era un problema relacionado con la

estructura institucional y normativa del sistema (38).

Como ejemplo de lo que estamos diciendo, tomemos unas palabras del
presidente de la Comisién en ese momento, Jacques Delors, en las que hacia
una reflexiéon acerca de cémo solucionar el problema aparecido durante la
ratificacién, que ¢l mismo describia como la aparicion de "una fosa
separadora entre lo que los gobiernos habian buscado y el grado de adhesion
de una parte de la opinion publica" (DELORS, 1993b: xxii). Delors proponia,
como forma de restaurar la confianza perdida, la actuacion en cuatro campos
de accién (DELORS, 1993b: xxiii):

1) la reactivacién de la economia, cuya situacion critica se

considera un elemento detonante a su vez de la crisis politica;

37 Este ultimo componente es fundamental en nuestra investigacion; la
Comisiéon defiende que el déficit informativo es parte del déficit democratico;
en buena medida pretende hacer creer que la resoluciéon del primero sera
suficiente para recuperar la confianza y el apoyo perdidos y asi corregir el
segundo. Sin embargo, la solucién de un problema politico del calado del
déficit democratico no podia producirse de verdad con medidas a las que
Joseph Weiler ha llamado 'informativas', 'explicativas’' o 'de chapisteria
estructural’' (WEILER, 1994: 319).

38 De todos modos, el PE reconoce que el principio de subsidiariedad, aunque
insuficiente, ayuda a paliar en alguna medida el déficit democratico: "El
principio de subsidiariedad esta, de hecho, muy vinculado al déficit
democratico e intenta reducirlo regulando el ejercicio de las competencias.
En este sentido, no constituye una nueva atribucién de la Comunidad en los
ambitos compartidos, pero representa un principio regulador tendente a
eliminar determinados excesos en materia de legislacion" (PARLAMENTO

EUROPEOQO, 1993: 26).
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2) intentar cambiar la percepcion que tienen los ciudadanos
sobre la construccion europea mediante "mayor transparencia y una mejor

comprensibilidad de lo que hacemos (una Europa incomprensible seria una
Europa amenazada); mayor democracia en la gestion de los asuntos
comunitarios, lo que pasa, indefectiblemente, por una profundizacion de la
democracia interna de cada Estado miembro; y una estricta aplicacion por
parte de todas las instituciones del principio de subsidiariedad, que implica
un doble deber de proporcionalidad y de proximidad de la decision";

3) la ampliacién de la CE y una atencion mayor a los paises del
Sur;

4) "la conquista de una verdadera capacidad de influencia en

materia de politica exterior y de seguridad comunes".

Delors solo se refiere a la mejora de la democracia "en la gestion de los
asuntos comunitarios"; es decir, a un cambio administrativo, en la manera --
transparencia, comprension, subsidiariedad-- de llevar a cabo las politicas de
la CE, pero no en cuanto al sistema de toma de decision de esas politicas, ni a la
forma de controlar su formulacion y de habilitar una participacion
auténtica, pluralista y equilibrada en la misma; se trata de huir de cambios
estructurales en el sistema, que, sin embargo, son los necesarios: "La idea de
que la crisis [de confianza] era producto de la insatisfaccion con respecto a la
forma en que las decisiones eran tomadas mas que con respecto a su
contenido resulta ingenua. [...] La reconciliacion de efectividad, diversidad y

democracia no puede ser alcanzada de manera creible tnicamente mediante

medidas administrativas y de procedimiento" (LODGE, 1994: 350 y 355).
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Juliet Lodge (1994) ha denunciado abiertamente la manipulacion del

concepto de déficit democratico por parte, sobre todo, del Consejo. Cuando, a
raiz de los problemas de ratificaciéon del TUE, se comenzé a reconocer la

existencia del déficit democratico, esta reflexion se recondujo de inmediato a
la introduccién de mayor apertura --acceso-- y transparencia en el trabajo
de la Comisién; en cambio, las relaciones interinstitucionales --y su posible

reforma-- y la cultura politica general de la Uniéon fueron dejadas

practicamente de lado.

5.3.3. El déficit democratico segun los ciudadanos

En los sondeos de opinién que lleva a cabo la Comision, los
Eurobarémetros, se ha venido preguntando, implicitamente, por el tema del
déficit democratico. Mas que investigar sobre la composicion de este deéficit
seguin los ciudadanos de la CE, se ha buscado conocer la percepcion que

tenian de su existencia.

Entre las preguntas realizadas a los entrevistados, el Eurobarometro
incluia algunas en torno a la percepcién que los integrantes de la muestra
tenian sobre el funcionamiento de la democracia tanto en el propio pais como
en la UE. En ambos casos las preguntas en cuestién estaban redactadas de la
siguiente forma: "En general, esta Vd. muy satisfecho, bastante satisfecho, no
muy satisfecho o nada satisfecho con la manera en que la democracia

funciona en su pais? [en la Comunidad Europea?}]."

Desde 1976, afio en que la pregunta fue incluida por primera vez, hasta

el Eurobarémetro nimero 37, de junio de 1992, las respuestas favorables --
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muy o bastante satisfecho-- habian superado a las restantes. En el sondeo
siguiente, de finales de 1992, primero que se realizaba después del fallido
intento danés de ratificacién, los datos dieron la vuelta: el porcentaje de los
ciudadanos poco o nada satisfechos con el funcionamiento de la democracia

en sus respectivos paises era mayor; la percepcion de un cierto déficit

democratico habia llegado a los ciudadanos.

Este cambio no s6lo se mantuvo sino que se profundizo en el semestre
siguiente; los datos del Eurobarémetro nimero 39 indicaban una mayoria de
insatisfechos con la marcha de la democracia tanto en sus paises (55% sobre
42%) como en la CE (47% sobre 41%). En el Eurobarometro numero 40,
correspondiente a 1993, la situaciéon se mostraba estabilizada para el caso de la

democracias estatales (54% sobre 43%); con respecto a la democracia en la UE,

los porcentajes de las dos opciones se habian acercado (41% para ambas). Este
acercamiento fue resaltado por los autores de los sondeos: "hay menos gente
insatisfecha con la democracia en la UE que con la democracia de su propio

pais" (EUROPEAN COMMISSION, 1993: 10).

De cualquier modo, las autoridades del sistema comunitario habian
percibido un cambio, cuya tendencia era, por el momento, incierta. Ni
siquiera la mitad de los que contestaban a la pregunta se mostraban
moderadamente o muy satisfechos con la marcha de la democracia en la CE —
algo similar ocurria con respecto a la democracia en los distintos Estados,
sobre todo en los de la franja mediterranea--; esta posicion encajaba con el
descenso del apoyo hacia el sistema politico detectado con anterioridad. Las
autoridades del sistema intentaban interpretar las razones de este cambio, de

este malestar coincidente cronoldégicamente con la altima reforma en
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profundidad de los Tratados fundacionales; los medios de comunicacion,

también.

5.4. La cuestion de la legitimidad

El déficit democratico nos conduce inevitablemente a la legitimidad del
sistema politico. Ya lo hemos dicho: cuando las autoridades intentan sostener
el sistema sin el apoyo difuso explicito de sus miembros --por 10 menos de la
mayoria de ellos o del grupo mas influyente (lideres de opinidén, partidos
politicos, movimientos sociales, grupos de presion, medios de
comunicacion,...)-- se puede producir una seria y peligrosa erosion de la

legitimidad del mismo.

David Easton sostenia que el proceso de legitimacion era la via mas
eficaz para la recuperacion del apoyo difuso; ahora bien, jen qué se basa esa
legitimacién? El politélogo norteamericano hablaba de forma genérica del
sentimiento de legitimidad como de la conviccion de los miembros del sistema
de que es adecuado y correcto para ellos aceptar y obedecer a las autoridades
dentro del marco ofrecido por el régimen. Cuando este sentimiento aparece --

y mientras se mantiene-- el apoyo difuso esta asegurado.

Nosotros hemos constatado el descenso del apoyo difuso que
experimentaba el sistema politico comunitario en 1992, y el paralelo debate
sobre la existencia --ya antigua-- de un déficit democratico en el mismo
sistema. Ademas, la integracién europea se estaba realizando --asi lo habian
reconocido algunas de las autoridades del sistema-- con el beneplacito de las

élites politicas y econdémicas, pero sin la expresa aprobaciéon de los
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ciudadanos, al fin y al cabo altimas y verdaderas fuentes de legitimacion de
un sistema pretendidamente democratico. Desde la estructura de autoridad no
se habia requerido la participacién de los ciudadanos, salvo en algunas

excepciones. Se habia estado gobernando de manera despoética, aunque 'dulce’
e 'ilustrada': "la construccién europea se ha estado realizando, durante mucho

tiempo, por una especie de dulce despotismo ilustrado, ante una cierta

indiferencia por parte de los pueblos" (DELORS, 1993b: xxiii).

5.4.1. Los tipos de legitimidad

En torno a la cuestion de la legitimidad democratica del sistema politico
comunitario, se han acuriado dos tipos distintos (WEILER, 1988). Se habla de
legitimidad formal y social (39). En el primer caso, la legitimidad se consigue
mediante el ajuste a las exigencias recogidas en el régimen (valores, normas
y estructura de autoridad). En el caso de la legitimacién social, la legitimidad
aparece en virtud del consenso (REMIRO, 1993; SCHOCKWEILER, 1994), de la

aceptacion del sistema (MERKEL, 1993) (49).

Creemos que se trata de un falsa tipologia; en el fondo, la unica
legitimacion valida --como hemos explicado y como fundamenta Easton-- es la
que parte, directa o indirectamente, de los ciudadanos. Por lo tanto, toda

auténtica legitimidad ha de ser social, producto de la aceptacion de los

miembros del sistema; de nada valdria --en cuanto a su repercusion sobre la

39 1a legitimidad social equivale a la que Felice Dassetto y Michel Dumoulin
llaman legitimidad popular (DASSETTO y DUMOULIN, 1993: 134).

40 "1a clasificacion de la Union Europea como Unién de Estados trae como
consecuencia que el Tribunal Constitucional federal atribuya, en primer
término, a la Unién Europea unicamente una legitimidad democratica
proporcionada por los Parlamentos nacionales"” (STEIN, 1994: 751). Aun en
este caso, el apoyo de los ciudadanos hacia el sistema --su legitimacion-- es,

tarde o temprano, indispensable.
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legitimidad-- acometer una accién con legalidad, ajustada a las normas, si el

régimen politico no cuenta con la legitimidad, con la aceptabilidad de sus

miembros. S6lo puede haber, como habia planteado Easton, una fuente ultima
de legitimidad, los propios ciudadanos: "Cuando hablamos de legitimidad del
gobierno nos referimos a la condicién de aceptable que tiene su autoridad a

los ojos de los ciudadanos" (ARBOS y GINER, 1994: 36).

Podemos decir que todas las acciones legales, en un sistema politico que
disfrute de legitimidad, tienen posibilidades de ser socialmente legitimas;
pero puede darse el caso de que los ciudadanos no acepten acciones O

decisiones, a pesar de su formalidad; entonces, no habra legitimidad alguna.

5.4.2. Legitimidad y eficacia

El profesor aleman Wolfgang Merkel sostiene que el concepto de
legitimidad coincide con el eastoniano de apoyo (4l). Explica que la
legitimidad tiene un componente equivalente al apoyo especifico, la
eficiencia; y que la legitimidad cuenta con dos dimensiones, eficiencia y
democracia. jPodemos con esto concluir que la democracia seria el

componente 'difuso' de la legitimidad? La respuesta esta rodeada de

ambigiedad por parte del autor.

41 En contradiccion consigo mismo, Merkel nos da la razén en cuanto a la
falsa disyuntiva entre legitimidad formal y social, cuya diferenciacion
defiende. Para que los conceptos de legitimidad y apoyo coincidan, la primera
ha de entenderse tnicamente en su sentido social. De otro modo, podria darse
el caso de que miembros del sistema lo apoyasen a pesar de llevar a cabo
acciones 'ilegales’, es decir, desprovistas de legitimidad formal. Y en este caso
--que Easton tuvo en cuenta en su concepto de 'acciones asociadas'-- se
desvaneceria la coincidencia. La contradiccion resulta evidente.
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No es el caso de la aportacion de los profesores X. Arbos y S. Giner.
Ambos separan los conceptos de eficacia y legitimidad, con los que
caracterizan un tercer concepto: el de gobernabilidad (44). Su enfoque nos
parece mas idéneo que el de Merkel porque logra poner claramente de
manifiesto el interesante dilema entre legitimidad y eficacia, clave para

entender el distanciamiento actual entre gobernantes y gobernados.

Seguin estos autores, la legitimidad se fundamenta en tres supuestos: el
interés general --supuesto ideoldgico--, la democracia representativa --
supuesto organizativo-- y la participacion --supuesto funcional--. Frente a

esto, la eficacia se refiere inicamente a la consecuciéon de objetivos (43).

Con todo lo expuesto hasta el momento podemos establecer una linea
argumental coherente. Las autoridades del sistema politico pueden conseguir
aumentar el necesario apoyo difuso de los miembros del sistema mediante un
proceso de legitimacién que, en los sistemas democraticos, pasa por (1)
atender el interés general, (2) respetar el sufragio universal y la
representatividad del poder legislativo y (3) procurar la participacion. Todo
ello ademas de conseguir cierta eficacia en sus acciones y decisiones. Y es

precisamente en este punto donde recuperamos el concepto de opiniones

publicas.

42 1a 'eficiencia' de Merkel incide en el grado de satisfaccion de las demandas
que consiguen las autoridades; en cambio, la 'eficacia' de Arbods y Giner se
centra en los objetivos del gobierno. El punto de referencia es distinto.

43 ;Qué objetivos?. jlos de las autoridades o los del resto de miembros del
sistema?; y en el segundo caso, jlos objetivos de todos los miembros o
preferentemente los de algunos de ellos? No se puede dar una respuesta
tinica. Las autoridades procuraran estratégicamente, segun sus intereses,
atender a unos u otros objetivos; teniendo siempre en cuenta que su eficacia
--real o percibida-- repercutira sobre su legitimidad. Para el logro de ésta no
tendran mas remedio que incorporar a sus objetivos --y satisfacer-- ciertas
demandas: eficiencia y eficacia se relacionan a través de la legitimidad.
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5.4.3. Legitimidad y opiniones publicas

Se trata de dos conceptos eminentemente sociales. Basicamente, la
legitimidad y las opiniones publicas son dos objetos de la socializacion politica
en la cultura democratica; aunque de forma distinta, se articulan --por lo
menos, en teoria-- en torno a la participacién --pluralista-- y, por ende, a la

comunicacion.

Las opiniones publicas --ya lo hemos explicado-- expresan unos

procesos --sociales y politicos-- fundamentalmente comunicativos,
relacionales, de organizacién --y re-organizacion--. Se trata de unos procesos
desarrollados a distintos niveles, en los que participan ciertos actores -
individuales y colectivos--, con el fin de tomar posiciones en un debate social
mediante la aportacion de puntos de vista a una discusion desarrollada en
torno a corrientes de opinién que atraviesan por ciertos estados. Sin relacion,

sin comunicacién, sin controversia, sin organizacion, no son posibles las

opiniones publicas (#4).

Los publicos de las opiniones publicas "se perfilan como grupos de
actores enfrentados a una cuestion, divididas sus ideas respecto a cémo
asumirla y comprometidos en la discusion sobre la misma" (BORRAT, 1994). En
cada momento los publicos se organizan en virtud de las posiciones que

toman los participantes en esa discusion. De ahi el caracter organizativo del

proceso.

La opinién publica, las opiniones publicas, influyen en la legitimidad

del sistema politico. A las opiniones publicas se les reconoce, entre otras,

44 Reiteramos nuestra preferencia por hablar de 'opiniones publicas’, en
plural, para insistir en la idea de diversidad que esta en la base del concepto.
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unas capacidades de control y de legitimacion del poder (DADER, 1992;
NOELLE-NEUMANN, 1984). De ahi el posible interés de las autoridades --y otros
actores-- por controlar --por ejemplo mediante la socializacion-- al
controlador, es decir, por manipular convenientemente, por influir sobre los
procesos de opinién publica. Por ejemplo, cuando Delors ser referia a la "fosa

separadora" aparecida a raiz de la necesidad de ratificar el TUE, hablaba de
distanciamiento entre los gobiernos y "una parte de la opinion publica", y no

entre gobiernos y ciudadanos (42).

Si hemos dicho que legitimidad y eficacia son las dos caras de la

moneda de la gobernabilidad, jdénde entra en este esquema el concepto de
opinién publica?. Las opiniones publicas son, ante todo, procesos de
participacion; y la participacién es, en muchos casos, legitimidad: "El
incremento de la participacién, en ciertos casos, ofrece a las instituciones
gubernamentales la oportunidad de ensanchar la propia legitimidad" (ARBOS
y GINER, 1994: 95). Las opiniones publicas pueden suponer, por tanto, una
fuente de apoyo difuso siempre y cuando su componente de debate, discusion,
critica y control no exceda de ciertos limites (40). El control de las opiniones

publicas dentro de esos limites es por tanto una tarea con evidentes

45 Un ejemplo contundente y muy actual de esta apropiacion habitual del
concepto de opinioén publica --s6lo una parte-- como si del todo se tratara,
aparece en el informe presentado por el Grupo de reflexion que prepara la
conferencia intergubernamental de 1996; en el texto de este informe --al que
hicimos referencia mas arriba-- se dice: "la proxima reforma debera tener
como tarea prioritaria la de reforzar la legitimidad de la UE ante la opinion
publica"; jno seria lo correcto proponer un refuerzo de la legitimidad de la
Unién Europea ante los ciudadanos de los quince Estados miembros?

46 "Con los grupos que participan para obtener decisiones concretas, y no
para cambiar el centro del cual emanan, no se pone en juego lo que
podriamos llamar el minimo constitucional de legitimidad, sino el grado de
satisfaccion que cada sector o grupo considera suficiente en funcion de las
respuestas que reciben sus demandas" (ARBOS y GINER, 1994: 95). Pero esto no

quiere decir que esos segundos grupos no puedan existir.
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beneficios para las autoridades del sistema: no poner en peligro las reservas

de apoyo difuso y, por ende, ayudar a la continuidad del sistema.

Pero el control de las opiniones publicas no es otra cosa que el control
de los debates en torno a cuestiones del espacio publico; y l1a adecuada gestion
de la informacion y la comunicacion estan directamente relacionadas con
esta posibilidad: "La politica informativa de la Comunidad Europea tiene como
objetivo, desde sus inicios, la <<formacion de una opinion publica europea
independiente>>, [con el fin de lograr] <<una nueva conciencia, de un nuevo
modelo de conducta y pensamiento tanto frente a los problemas internos
como a los del resto del mundo>>" (CARBAJO, 1993: 73). Aqui es donde gana todo
su sentido la necesidad de re-enfocar la politica de informacién de la

Comunidad y, probablemente, la de la Comision en particular.

Si el déficit democratico estaba trayendo consigo una falta de apoyo
difuso real --por encima del citado 'consenso pasivo'--, y las opiniones
publicas, durante el proceso de ratificacion, aparecieron en torno a
controversias que podian profundizar aun mas el nivel de apoyo, parece que

el contexto era el adecuado para una intervencion de las autoridades del

sistema.

Segun la Comisién, esta intervenciOn era necesaria para --y
conseguiria-- lograr mayor acercamiento a los ciudadanos, mayor
transparencia, en definitiva, mayor legitimacion y democracia. Segun
nosotros, mas cercanos a la postura del PE, la intervencién de la Comision -
concretada en la reforma de su PIC-- sO6lo fue una manera de 'salir del paso' de

una situaciéon de tensién y peligro para la marcha del sistema; las reformas
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en profundidad, necesarias para una auténtica y generalizada participacion
y ejercicio democraticos, quedaron en un segundo plano; la informacion y la
comunicacién --con fines persuasivos mas que participativos-- pasaron al

primero.

Mas que llevar a cabo --o siquiera proponer-- un verdadero cambio

estructural, la Comision se preocup6é de convencer --a las opiniones publicas

emergentes-- de que ese cambio se habia producido --o se produciria--,

eliminando asi la percepcién problematica existente en los ciudadanos. Para
ello, una politica de informacién y comunicacion adecuadamente formulada y

'vendida' era, en el contexto que hemos examinado, una excelente

herramienta.
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CAPITULO 6. LA POLITICA DE INFORMACION DE LA COMUNIDRD
EUROPER

Antes de acometer nuestro ultimo paso, el analisis concreto de lo que
fue el Nuevo Enfoque de la PIC de la Comisién, con el fin de completar el
contexto que acabamos revisar, y de cara a una mejor explicacion y
comprension de las acciones de los actores, nos parece pertinente hacer un
repaso de la politica informativa del sistema politico comunitario hasta
alcanzar los antecedentes mas inmediatos a la formulacién de la politica
objetivo de nuestro trabajo. Este repaso diacrénico e interinstitucional nos
permitira, entre otras cosas, estimar la mayor o menor novedad del cambio

politico efectuado por la Comision.

La preocupaciéon por la produccién y gestion de informacion se
vislumbra claramente a través de las numerosos documentos en los que,
principalmente el Parlamento Europeo y la Comisiéon y en mucha menor
medida el Consejo de Ministros y el Consejo Europeo, se ha abordado esta
cuestion a lo largo de la historia de la CE. Sin lugar a dudas, resulta no solo
ilustrativo sino pertinente consultar estos textos, por lo menos de los mas
relevantes, para poder evaluar los comportamientos, a este respecto, de
algunos actores institucionales del sistema politico comunitario, asi como el

tratamiento de los medios de comunicacién de masas y de las opiniones

publicas, ejes de nuestra investigacion.

El primer rasgo significativo a tener en cuenta es que, hasta mediados
de los ario 80, no se introduce el término de Politica de Informacién y

Comunicacién de una manera explicita. Hasta entonces, como veremos ahora,
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se hablaba siempre de Politica de Informacién, ya comunitaria ya de la

Comision o del Parlamento. No resulta baladi esta distinciéon conceptual; sélo
después de muchos afios y maultiples reflexiones y reorganizaciones
estructurales, las autoridades comunitarias cayeron en la cuenta de la
necesidad de hablar de comunicacién, dialogo y participacion, mas que de

informaciéon (1).

6.1. El nacimiento 'espontaneo’ de lIa politica de

informacion

Jacques-René Rabier, al que nos hemos referido en otro momento como
'padre’' del Eurobarémetro, fue uno de los primeros responsables de la
informacién comunitaria de las instituciones. Reconoce que, a comienzo de
los arfios 50, cuando se fundo6 la primera Comunidad, la CECA, la informacién
del publico no era una de las prioridades que las autoridades tenian en mente.
Si bien, por influencia sobre todo de Jean Monnet, se dio importancia a las
relaciones con los medios de comunicacién y con los periodistas. Segun
recoge el propio Rabier, Monnet habia dicho: "Si no es util decir siempre todo
a todos, es indispensable decir a todos lo mismo. La confianza se consigue a
ese precio, y yo no he obtenido jamas nada, y menos intentado obtener, sin la
confianza" (RABIER, 1993 : 23). Desde el comienzo parecia claro, por 1o menos
para algunos politicos, que la confianza --el apoyo-- era imprescindible para

la marcha del proyecto.

1 Aunque es cierto que algunos responsables de la informacién comunitaria
dentro de la Comisién ya habian avisado al respecto. Veronique Giard cita las
siguientes palabras de uno de ellos, Jacques-René Rabier: "Es necesario
mejorar el conocimiento y la comprension del publico con relacién a los
problemas de la integracién europea [...] y suscitar principalmente una toma
de conciencia y una participacién activa y lacida de los ciudadanos y de los

futuros ciudadanos en vistas de alcanzar los objetivos fijados por los tratados”
(GIARD, 1970: 25).
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La politica de informacion de la CE nacié casi "espontaneamente."
(POURVOYEUR, 1981). Nada se decia de ella explicitamente en los textos de los
tratados fundacionales; sin embargo, parecia que esta politica podria ayudar
al logro de los objetivos propuestos. Rabier explica que cuando se uni6 a la
Alta Autoridad, a comienzos de 1953, habia ya trabajando una especie de
grupo del portavoz, que constituia el embrion de lo que luego se convertiria
en un servicio mas completo. La informaciéon a los corresponsales de los

medios de comunicacién en Bruselas era la tarea principal --y casi anica-- de

este grupo.

En octubre de 1955, Rabier fue colocado a la cabeza del Servicio de
Prensa e Informacién, vinculado a la secretaria de la Alta Autoridad; en el
informe general presentado por esta institucion en 1957 se hizo ya una
mencién a la cuestién informativa que, por su caracter innovador,
recogemos integramente:

"<<la accién de la Alta Autoridad en el dominio de la informacién tiene
por objeto dar a conocer la existencia, la significacion y los objetivos de la
Comunidad, asi como los resultados ya conseguidos en la nuevas vias que la
Comunidad ha trazado>>.

<<Esta accién se desarrolla principalmente en los paises de la
Comunidad, pero también en los paises que no forman parte de ella. Se ejerce
en dos dominios: el de la opinién publica considerada en toda su amplitud y su
diversidad estructural: el de los ambitos especializados que la Comunidad toca
mas de cerca. Utiliza todos los medios apropiados para dar a los diferentes

publicos una informacién tan rapida, precisa, exacta e interesante como sea

posible>>" (RABIER, 1993: 27).
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La informacién se plantea como herramienta para dar a conocer, de

forma rapida, precisa, exacta e interesante, dentro y fuera de la Comunidad,
su existencia, significacion, objetivos y resultados; se cita ya a la opinion

publica como dominio sobre el que actuar (2).

Cuando en 1957 se firma el Tratado de Roma y aparecen las dos nuevas
Comunidades, la estructura informativa se complica: de un portavoz se pasa a
tres, uno por Comunidad; lo mismo ocurrié, a partir de 1958-59, con el
Servicio de Prensa e Informacién (POURVOYEUR, 1981), encargado de ofrecer

la informacién general sobre la Comunidad. En marzo de 1960, los presidentes
de los tres ejecutivos lograron llegar a un acuerdo sobre las reglas generales
de gestién y de organizacién de los tres citados Servicios, de cuya aplicacion

se encargarian respectivamente tres consejos de administracion (RABIER,

1993).

6.2. El primer Informe Schuijt

En el mismo afio, la comision de asuntos politicos de la Asamblea
Europea --que en 1962 pasé a llamarse Parlamento Europeo-- aporto el
informe Schuijt "sobre los problemas de informacién en las Comunidades

Europeas" (ASSEMBLEE PARLEMENTAIRE, 1960). En el texto de la propuesta de

resolucién incluida en este informe se dio un paso adelante en cuanto a la

definicion del cometido de la politica de informacion:

2 Sin embargo, no era la primera referencia al término de opinién publica.
Ya a finales de 1955, se habia presentado un informe en la Asamblea de la
CECA, sobre la informacién de la opinién publica que proponia dos objetivos
al respecto: controlar la accién de la Alta Autoridad en materia de
informacién y examinar como los trabajos de la Asamblea podrian encontrar
mejor eco en la opinién publica (RABIER, 1993).
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* [La Asamblea Parlamentaria Europea,] "reafirma Ila
importancia capital de una politica eficaz de informacién de la Comunidad

europea con vistas a favorecer la formacién de una opinién publica europea

consciente de los grandes valores culturales v materiales de la unificacién de

Europa." [El subrayado es nuestro].

* [La Asamblea Parlamentaria Europea,] "siente la tardanza de
los ejecutivos en ponerse de acuerdo sobre la organizacién de un Servicio
Comun de Prensa e Informacion; se felicita por la creacion de un Consejo de

Administracion de ese servicio comun que permitira poner en marcha un

programa de informacién coherente; recuerda que la informacién sobre su

actividad queda en manos de la Direccion especializada de su secretariado, que
sera dotada de los medios necesarios" [El subrayado es nuestro].

* |[La Asamblea Parlamentaria Europea,] "recuerda que la
opinion publica debe ser preparada para las elecciones europeas por sufragio
universal; estima que el objetivo de las actividades del Servicio comun debe

ser la vulgarizacién de los objetivos de la CE sobre la base de una analisis

cientifico del estado de animo de los ciudadanos con respecto a la unificacion;

constata que la informacion sobre los paises asociados de ultramar esta falta

de personal en el Servicio comun, lo que debe resolverse con las
disposiciones administrativas y presupuestarias necesarias; hace falta hacer

un esfuerzo informativo en los paises terceros, sobre todo los Europeos y los

de América Latina" [El subrayado es nuestro].

El concepto de politica de informacidén, en plena fase de creacidn,
aparece vinculado no sélo al de opinidon publica, sino a la formacién de UNA

OPINION PUBLICA EUROPEA CONSCIENTE de los valores de la unificacién. Este
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vinculo sera una de las constantes de la historia de la politica de informacion

en la CELE.

La Asamblea Europea, en este caso, concibe la posibilidad de:
(1) creacién --por lo tanto es algo a acometer, que no viene dado,
y que esta al alcance de las autoridades-- de una opinion publica europea --
frente a la consideracion plural se prefiere esta formulacion singular y
genérica--,
(2) con una consciencia de lo que la CE representaba --pero no
de todo, sino de sus grandes valores culturales y materiales, es decir, de lo que

de positivo aportaba la integracion--.

En los mas de treinta afios que han pasado desde este documento, 1 y 2
han constituido en muchos casos, como iremos viendo, los ejes de cualquier

reflexion en torno a la politica de informacién de la CE. De ahi la gran

relevancia del mismo.

Dos arfios mas tarde, a finales de 1962, el Parlamento Europeo (PE) volvia

a aludir a los temas informativos al hacer una peticién para que se facilitase
el acceso del publico interno y externo a todas las publicaciones de interés de

las instituciones europeas; el acceso a la informacién era, por tanto, parte de

la politica _informativa. Ademas, el PE proponia la celebracion de un debate

con los Consejos de las tres Comunidades, y a partir de las propuestas de los

Ejecutivos, sobre las orientaciones y los medios para llevar a cabo una

politica comunitaria de informacién (PARLEMENT EUROPEEN, 1962) (3).

3 En 1962, la empresa Gallup habia realizado un sondeo sobre "L'opinion
publique et I'Europe des Six". P. Terj y L. Carrewyn citan a Sidjanski (1961)
para indicar que, en aquel momento, la situacion era de 'consenso pasivo’,
"una aceptacion pura y simple [de la CE] mas que una voluntad positiva.”
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Los Consejos acordaron entonces el desarrollo y la racionalizacion de la
politica de informacion, la creacién de un grupo de expertos nacionales en el
tema y la utilizacién mas habitual de los servicios de las embajadas de los
Estados miembros en terceros paises con el fin de hacer llegar con mas
eficacia la informacion. Al mismo tiempo, se insistia en otra de las claves de -7

las acciones informativas: la adecuada coordinacién (RABIER, 1993) (4). [

6.3. La crisis institucional de los anos 68 Yy sus

repercusiones

Los arnios 60 supusieron uno de los primeros periodos de crisis de la
construccion europea. Francia, con el General de Gaulle como presidente,

ademas de vetar la ampliacion a siete de los miembros de las Comunidades con
la entrada de Gran Bretania, desarroll6 una dura campana en contra de
cualquier desarrollo supranacional que pudiese erosionar el poder de los
Estados. Y la Comision, justificandose en el cumplimiento de su labor

informativa, tercié imprudentemente --claro esta, en defensa de un

desarrollo comunitario-- en los debates en curso sobre el futuro politico de

Europa sostenidos por los Estados.

La situacidén de disension llegdé hasta el punto de que entre julio de 1965
y enero de 1966 los representantes galos boicotearon con su ausencia la

marcha de las instituciones; aunque esta crisis --conocida como el periodo "de

(TER] v CARREWYN, 1968: 15). La ignorancia y la indiferencia dominaban
peligrosamente en la percepcion de los ciudadanos con respecto a las nuevas
Comunidades. Como ya comentamos en el capitulo anterior, L.N. Lindberg y
Stuart A. Scheingold presentaron el mismo diagnostico --aunque ellos
utilizaban la expresion de "consenso permisivo'-- a comienzos de los anos 70.

4 Veronique Giard explicar que el grupo de expertos nacionales nunca lleg6 a
reunirse y lo que parecia una férrea voluntad de colaboracién
interinstitucional se desvanecio en gran medida (GIARD, 1970).
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la silla vacia"-- se resolvi6 mediante el Compromiso de Luxemburgo, la
experiencia trajo consigo el freno de la actividad comunitaria en favor de la
marcha intergubernamentel de la misma, con el fin de no soliviantar de

nuevo los animos y provocar otro bloqueo.

De toda esta situacidén también se resintié la politica informativa ().
Francia opinaba que el Servicio Comun de Prensa e Informacién tenia un
caracter excesivamente comunitario y, por tanto, debia ser reformado en la
direcciéon de someterlo a un control mas férreo y limitar los creditos
presupuestarios a su disposicion (6). El Consejo se mostraba bastante

indiferente ante los programas de informacién (7). El presidente de la

Comisioén en 1972, Sicco Mansholt, viendo amenazada la aprobacion de los
fondos destinados a informacion, llegé a declarar: "Si, en un momento dado,
los Estados miembros no nos dan los créditos para hacer la informacion,
propondré, dentro de las deliberaciones de la Comision, rechazar un cierto

numero de propuestas que no podré explicar a los ciudadanos europeos... falta

de medios!" (COLLOWALD, 1993: 41).

> "Europa no representa tampoco en el momento actual algo susceptible de
modificar concretamente los intereses del publico y por tanto suscitar una
opinién publica" (GIARD, 1970: 15).

6 De acuerdo con esto, en 1968 el Servicio comuin de Prensa e Informacion
tomd6 el nombre de Direccién General y los tres Grupos del Portavoz se
fusionaron en uno solo (GIARD, 1970).

7 Esta indiferencia se ha mantenido bastante a lo largo de los anos; de ahi las
escasas referencias existentes a la labor informativa del Consejo de Ministros.



| e ! -

CAPITULO 6 358

6.4. El segundo Informe Schuijt

En octubre de 1972 tuvo lugar un nuevo debate en el Parlamento

Europeo en torno a otro informe de Schuijt sobre la politica de informacion
de las Comunidades, elaborado en 1971 (PARLEMENT EUROPEEN, 1971). En
opinién de este miembro del Parlamento, la situaciéon politica del sistema
comunitario habia cambiado lo suficiente como para justificar otra reflexion
en torno a la informacién. Entre otras cosas, a mediados de 1967 habia entrado
en vigor el Tratado de fusion de las instituciones de las tres comunidades —
quedaban en comun un Consejo y una Comision-- y en enero del afio de 1973
la CE se ampliaria con tres nuevos miembros: Dinamarca, Irlanda y Gran

Bretana.

Durante cl desarrollo del pertinente debate en el Parlamento Europeo,
el ponente del Informe propuso revisar si la politica de informacion habia

sido adaptada convenientemente a la marcha de la integracion y si estaba
preparada para abordar el futuro. Insisti6é en la importancia de la
informacién como contribucién al logro de la solidaridad de hecho que
perseguian los Tratados; la informacién general, en linea con lo sostenido

diez anos atras, se consideraba indispensable para "la formacion de la

opinién y por tanto, para la toma de conciencia politica de los europeos”

(PARLEMENT EUROPEEN, 1972a).

Schuijt defendié la importancia politica de la informacioén hasta el
punto de afirmar: "Podemos decir que la llegada de la democracia
parlamentaria en la Comunidad depende de la informacioén en profundidad. Y
en el estado actual de los asuntos comunitarios, son pocos los ciudadanos que

estarian dispuestos a apoyar un régimen europeo que no reposara sobre las
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mismas bases democraticas que constituyen el fundamento de sus regimenes

nacionales" (PARLEMENT EUROPEEN, 1972a). La politica de informacion queda
asi ligada a la posibilidad de funcionamiento de la democracia en la CE. E salto
cualitativo es fundamental: parece claro --por lo menos para el Parlamento

Europeo-- que sélo se puede conseguir el apoyo de los ciudadanos si se
implanta un sistema democratico y éste tiene como una de sus condiciones la
informacion general, en profundidad, que permitira la formacion de opinion

y de una conciencia europea, clave a su vez del apoyo (difuso).

Schuijt se quejaba en su segundo Informe de la falta de consideracion
de otras autoridades comunitarias hacia la trascendencia de la informacion:
"Los hombres politicos [en referencia concreta a los ministros que
componian el Consejo] no disponen de la formacion necesaria para
comprender la importancia de la informaciéon para la democracia en una
empresa como la nuestra" (PARLEMENT EUROPEEN, 1972a). Este tratamiento
secundario de la informacién, llevaba aparejada una insuficiente

financiacion de la politica informativa, otro de los lastres perennes desde sus

comienzos.

Es importante resefiar que, a estas alturas, la Comision respaldaba
basicamente la postura del Parlamento. Malfatti y Borschette, miembros de la
Comisién, afirmaron en el debate sobre el segundo Informe Schuijt:
"Ninguna integracién europea se podra conseguir sin una buena
informacién, porque se ocupa de conseguir el apoyo de la masa, del

ciudadano, para hacer avanzar la integracion europea" (PARLEMENT

EUROPEEN, 1972a).
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Las divergencias entre ambas instituciones se situaban mas bien en la

manera de administrar los presupuestos dedicados a la informacion. Si bien es
cierto que el Parlamento estaba molesto porque la Comision, en 1971, habia
llevado a cabo --sin contar con é€l-- una reorientacién de la politica de
informacién restringiendo el cometido de la misma a las actividades de las
Comunidades, y dejando de lado cualquier informacién en profundidad de
corte mas politico, con el fin de evitar nuevos recelos por parte de algun
Estado miembro. A este respecto, el PE hizo un llamamiento expreso a la
Comisién para que no debilitase mas la informaciéon en profundidad, basica
para la creacién de una opinién publica europea que, por entonces, seguia

siendo inexistente.

[Las distintas intervenciones en este debate de 1972 pusieron de
manifiesto la depauperada situacion de la politica de informacién, que

adolecia de falta de medios, descoordinacion e insuficiente cooperacion

interinstitucional (8).

Al final, las conclusiones de este importante debate quedaron

reflejadas en una resoluciéon del PE (PARLEMENT EUROPEEN, 1972b) de la que

destacamos lo siguiente:

* la insistencia en la necesidad de una opinion publica europea
"auténoma", "independiente", para poder continuar la integracion y alcanzar

la democracia parlamentaria;

8 Para tener una idea comparativa de los escasos recursos financieros con los
que contaba la CE, podemos decir que, en 1971, mientras el presupuesto
comunitario de informacién ascendia a unos dos millones y medio de Ecus,
s6lo en Alemania la cifra destinada al mismo cometido era superior a los 37

millones de Ecus.



CAPITULO 6 358

* con este fin, el PE propuso a la Comisién el favorecimiento de
acciones de informacién descentralizadas, apoyadas en la cooperaciéon con
"multiplicadores" y otros formadores de opiniéon que ya se habia puesto en
practica pero que se encontraba deteriorada (°);

* el PE invitdé a la Comision a presentar, ante la comision
competente del primero, un plan de reorganizaciéon de sus actividades de
informacién y un informe regular sobre los problemas de informacion;

* en la resolucion se instaba a la mejora tanto de los efectivos
como del presupuesto destinado a informacion; la Comunidad contaba con
unos recursos ridiculos si se comparaban con los que algunos Estados
miembros dedicaban por si solos a la informacién. Ahora bien, el PE defendia
decididamente llevar a cabo un control financiero de estos gastos con el fin

de evaluar su aprovechamiento;

* el PE propuso dar prioridad a la informacién en ciertos
ambitos: sindicatos, agricultura, educacién, industria, energia, investigacion
cientifica y consumo, principalmente. En este sentido, animaba al aumento de
las publicaciones de divulgacién en numero suficiente como para atender la

demanda de todo el publico de la informacion.

De todos modos, y a pesar de los esfuerzos del Parlamento, el desarrollo
deseado de la informacion estuvo mas bien bloqueado hasta 1980. Por ejemplo,
Paul Collowald cuenta que en el comienzo de la Comision presidida por

Francois-Xavier Ortoli, desde 1973 a 1977, la Direccion General X (DGX) no

9 "La informacién comunitaria que debera tocar a un publico muy vasto es
difundida hacia los multiplicadores --grupos, lideres de op y periodistas-- que
podran transmitirla a sus publicos y contribuir a la formacién de una
opinién publica europea" (GIARD, 1970: 22). Segin esta misma autora, y en
virtud del deseo de los firmantes de los Tratados fundacionales de conseguir
una conciencia europea, "Europa no se podra hacer si la opinién publica no
sostiene la construcciéon europea" (GIARD, 1970: 23).
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contaba con un organigrama, a pesar de que si tenia un nuevo director al
frente, "un irlandés que no hablaba francés y que nunca se ocupo

especialmente de la informacién" (COLLOWALD, 1993: 43).

Por otra parte, en 1977, se tomo la decision de fusionar el Grupo del
Portavoz y la DGX de la Comisioén, que fueron puestos bajo el mando directo del

presidente de la institucion (POURVOYEUR, 1981); este importante cambio
organizativo obedecia a la preocupacion general por disminuir el namero de
unidades administrativas. De nuevo, otros intereses politicos --en cuya base

se encontraba principalmente el Consejo-- se anteponian a los de la

informacion.

6.5. El Informe Schall

Hasta la celebracién de las primeras elecciones para elegir a los
miembros del PE, celebradas en junio de 1979, no se volvio de manera

institucional sobre el tema. Y, por supuesto, fue de nuevo el Parlamento el

gue planted el debate, esta vez en torno al Informe Schall (PARLEMENT

EUROPEEN, 1980), propuesto a finales de octubre de 1979.

En la exposicién de motivos se analizaba la orientacion posible de la
politica de informacién de la CE y se ofrecia la justificacion del informe: una
vez que el PE habia sido elegido directamente por los ciudadanos, se sentia en
la posicién --y en la obligacién-- de ejercer el control tipico de la institucién
parlamentaria; por supuesto, este control alcanzaba también a las cuestiones
informativas, en las que el PE queria tomar las riendas tanto organizando su

propia politica de informacién como controlando la de la Comision. Ademas, el
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Informe Schall puso de manifiesto el interés del 'muevo' Parlamento en

diferenciar claramente su tarea informativa y la labor de la Comisién (190).

El PE concebia la misién de la Comisién en el terreno de la politica de
informacién de la siguiente manera: "Sometida al control parlamentario en
sus formas habituales, la Comisién debe, prioritariamente, informar a los
ciudadanos de los fundamentos de la Comunidad, del funcionamiento y de los
objetivos asi como de las actividades de las Comunidades en su conjunto. [...]
En esta misién general de informacién, [la Comisién] no puede ser
reemplazada por ningan otro 6érgano comunitario, ni siquiera el Parlamento

europeo" (PARLEMENT EUROPEEN, 1980: 20).

De entre el publico objetivo al que se debia dirigir la Comision para
hacerle llegar esta informacién general --que ha de alcanzar también a los
paises no integrados en la Comunidad--, el PE destacaba a los
"multiplicadores" --los medios de comunicacioén, entre otros-- y a los grupos
que colaboraban en la formacion de la opinién publica. Ademas de la tarea
informativa, se reconocia la conveniencia de practicar los métodos de las
relaciones publicas, con el fin de "suscitar el interés y solicitar el apoyo del

publico para los objetivos y los trabajos a realizar por la Comunidad.”
(PARLEMENT EUROPEEN, 1980: 20). Como vemos, se mantenia la idea de que la

informacién era una via para conseguir el apoyo.

10 wendi Pai explicaba en 1972 que las diferencias, cualitativas y
cuantitativas, de los esfuerzos de informaciéon entre las dos instituciones
obedecian a razones funcionales --segiin los poderes y las competencias en el
sistema comunitario-- y politicas --en virtud de la concepcioén que tenia cada
institucién de su propia misién y de la evolucion histérica de la misma-- (PAI,

1972: 34 y ss.).
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En el Informe, el ponente abordaba la posicién de los gobiernos de los
Estados miembros en cuanto a la ejecucién de la politica de informacion.
Desde su punto de vista, la Comunidad se encontraba con un obstaculo porque

a veces su trabajo informativo se veia contrarrestado o apagado por la

influencia de las politicas nacionales de informacién, que naturalmente
tenian unos objetivos distintos y, en algunos casos, hasta incompatibles. Esta
cuestion nos parece fundamental; la posicion de la Comisioén, encargada de
elaborar la politica de informacién global, es harto dificil porque su papel
institucional a nivel comunitario se diluye en cuanto nos situamos a nivel de
los Estados, cuyos ciudadanos son el objetivo de cualquier politica de
informacion. La Comisién se encuentra en clara desventaja; hay que
reconocer que, a menos que los Estados se decidan a cooperar, la labor
informativa sera siempre limitada --bien por la via de los presupuestos bien
por las acciones informativas nacionales--. Por lo tanto, en el caso de fracaso
--0 de éxito-- de la politica de informacién es necesario tener en cuenta la 5+

posible responsabilidad de los Estados. [S

Dentro de la Comision, y segun explicaba el Informe Schall, la
estructura informativa estaba organizada en ese momento en torno a dos
nucleos: el Grupo del Portavoz y la Direcciéon General de la Informacion --la

DGX--. El primero se encargaba expresamente de facilitar informacion de
actualidad a los periodistas acreditados ante las instituciones; el segundo se

ocupaba del suministro de "informaciones de base" --informacion detallada
sobre todos los dominios politicos que contribuyen a la realizaciéon de la
integracién europea-- tanto a las oficinas de prensa e informacion de los
Estados miembros, como a ciertos actores del sistema (partidos politicos,

sindicatos, asociaciones, organizaciones empresariales, ...) y al publico en
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general; para ello utilizaba camparnas de informacion, exposiciones, visitas,
difusion de publicaciones, participacion en ferias, y promovia el uso de los

medios audiovisuales,...

El Grupo del Portavoz y la DGX habian estado habitualmente bajo la
responsabilidad del presidente de la Comision el primero, y del comisario
encargado de la informacién, la segunda. Sin embargo, como hemos explicado
mas arriba, en 1977 la Comisidon intentd poner en practica una
reestructuracion concentradora por la que ambos nucleos de las labores
informativas quedarian bajo las 6rdenes del presidente de la Comisién. Con el

tiempo, se comprobdé que el sistema no funcionaba, y la descentralizacién —

interna y externa-- se acabé imponiendo (11).

De hecho, el balance de la situacion tanto del Grupo del Portavoz como
de la DGX que hacia Schall en su informe era desalentador: en cuanto a la
informacion de actualidad, la politica puesta en marcha no habia conseguido
frenar el declive de la aparicion de los temas comunitarios en los medios de

comunicacion; la poblacion estaba mas bien desinteresada y falta de

sensibilidad al respecto. Por otro lado, la debilidad de organizacién y medios --

11 14 falta de presupuesto habia conducido a tomar la decisién de trasladar
ciertos ambitos de la politica informativa a otras direcciones generales de la
Comision. Por ejemplo, la informacién agricola se cedié a la DGVI, encargada
de la Politica Agricola Comunitaria. Este caso y otros similares trajeron
consigo que en numerosas direcciones generales existiese un grupo de
funcionarios que, de forma aislada, trabajaban en tareas informativas. Lo que
habia sido concebido como una manera eficaz de gestionar la politica de
informacién se mostré pronto como un sistema inadecuado por falta de
personal, desorganizacion, dispersion y descoordinaciéon del trabajo. Se
dejaron de atender muchas demandas de informacién por culpa de este
cambio organizativo. Ademas, el Parlamento Europeo avisé del peligro de
"renacionalizacion" de la politica de informacién que suponia la practica de
esta descentralizacion interna.
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presupuestarios y de personal (14)-- de la DGX habian impedido hasta el
momento una buena difusion de la informacién de base, fundamental para la

creacion de opinién (13).

Visto este balance, el PE pedia un nuevo plan de reestructuracion de la
politica de informacién de la Comision. El contenido de la informacion debia
readaptarse intentando evitar dos peligros: la insuficiencia --cuantitativa y

cualitativa-- de la informacién, por un lado, y el desinterés y 1la
superficialidad de las publicaciones de la Comisién destinadas al gran publico,

por el otro. El Parlamento partia de la conviccion de que, una vez celebradas
las elecciones directas de 1979, los ciudadanos demandarian mas y mejor
informacién: "la Comunidad no podra responder a esta expectativa si no
intensifica su politica de informacion. Si el aumento de los créditos
presupuestarios destinados a las oficinas exteriores es incontestablemente
necesario, parece cada vez mas util asegurar una coordinacion eficaz asi

como una concertacién estrecha y permanente entre el servicio central y las

oficinas exteriores en interés de ambos" (PARLEMENT EUROPEEN, 1980: 306).

El Informe Schall resultaba doblemente interesante por el autoanalisis

de la misién de informacién del PE que hace la comision autora del mismo. Ya

12 Ademas del insuficiente personal con el que contaba la DGX, las criticas del
Informe Schall se referian también a su falta de profesionalidad y a su
inmovilismo; en general, no se encontraban periodistas especializados entre
los funcionarios, cuya presencia en actividades de informacién respondia a
menudo a meros criterios de cuotas de participacion estatales.

13 El problema financiero era considerado como el mas serio, y la causa de
que la politica de informacién no pasase de ocupar un lugar auxiliar y no el
central que le correspondia: "S6lo los resultados politicos visibles, tangibles
para el ciudadano medio y manifiestamente favorables a sus condiciones de
vida, podrian suscitar el amplio consenso que Europa necesita para su
progreso. En este sentido, la politica de informacion de la Comision y del

Parlamento no podra jamas jugar sino un papel auxiliar, aunque ciertamente
indispensable" (PARLEMENT EUROPEEN, 1980: 39) [el subrayado es nuestro].
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hemos comentado la clara intencioén del Parlamento de diferenciar su politica

de informacion con la Comision; en este sentido, se reconocian dos tareas
informativas a los servicios del PE:

1) asegurar la participaciéon del Parlamento en la accién
inmediata y futura de la CE, en igualdad con el 6érgano ejecutivo de la CE, el
Consejo de Ministros;

2) conceder un lugar y una difusiéon suficientes en las

actividades de relaciones publicas a los diputados directamente elegidos por

los ciudadanos.

Como vemos, se impregna a la informacion de un cometido politico, que
hasta el momento se habia intentado mantener al margen. Es un

reconocimiento del potencial del flujo informativo en cualquier sistema
politico. Desde este momento, el PE utilizara su informacién como palanca

para conseguir abrirse un hueco en un sistema de toma de decisiones donde

se le tenia relegado, cuando menos, a un segundo plano.

A diferencia de la Comision, el PE no necesitaba un portavoz
institucional; los propios grupos politicos del Parlamento eran los mejores
portavoces del debate y la confluencia de distintas posturas que caracteriza a
cualquier institucién del estilo. jPor qué entonces se necesitaban unos
servicios de informacién en el PE? Prestar auxilio técnico-administrativo a
los profesionales de los medios de comunicacion, facilitando la comprension
de unos debates crecientemente complejos, era la razon de ser fundamental
de la Direccién General de Informacion y Relaciones Puablicas (DGIII) del PE

en cuanto a la politica informativa (14). Sin ese auxilio, seria dificil que el PE

14 En el texto del informe se dice concretamente: "[La DGIII] Debe
consagrarse casi exclusivamente a aportar a la opinién publica
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pudiese abrirse un hueco entre la avalancha de informaciones provenientes

no sé6lo de la CE sino de otras muchas fuentes. El Informe Schall reconocia que
el PE reunia muchas condiciones que podrian abocarle al silencio
informativo, y contra este riesgo se proponia luchar con una adecuada

politica de informacion.

Esta adecuada politica obligaba, segun el propio PE, a cuidar las tareas

de las oficinas exteriores --relaciones con los medios de comunicacion y con
otras organizaciones sociales, econémicas y politicas; mantener vinculos con
los centros de ensenianza, con el gran publico; producir y difundir
publicaciones; organizar visitas; sostener una relacion fluida con la
secretaria general del PE en Luxemburgo--; a procurar la facilitacion de su

trabajo a los periodistas con el fin de fomentar su motivacion a la hora de

ocuparse de las cuestiones comunitarias, especialmente las concernientes
con el Parlamento (13); y a potenciar especialmente tres herramientas de
comunicacion consideradas particularmente idoneas: el servicio de grupos de
visitantes, el servicio de publicaciones y distribuciéon y, por ultimo, el
servicio del audiovisual, por la importancia creciente e inigualable de la

television con respecto a la influencia sobre las conciencias: "hoy en dia, la

informaciones sobre el papel del Parlamento en su conjunto y sobre la
contribucién particular de grupos politicos y miembros" (PARLEMENT
EUROPEEN, 1980: 49).

15 Esta clara intencién de influir en los profesionales de los medios de
comunicacion para conseguir de ellos una posicion favorable y de respaldo
hacia la integracién o hacia alguna institucién concreta --como es el caso del
PE-- es una logica subyacente a la estrategia de informacién de las
autoridades del sistema comunitario. Y, en algunos casos, los resultados se han
hecho notar. Por ejemplo, una periodista espanola especializada en
informacién sobre la CE hacia la siguiente declaracion en torno a la
construccién europea: "si un periodista no cree en la construccion europea,
que no se dedique a hacer este tipo de informacién, porque acabara haciendo
una informacién destructiva y deformara lo que puedan pensar sus lectores"
(BUHIGAS, 1994: 53). jQué ocurriria si ese supuesto periodista esta a favor?,
;acaso no habria también una deformacion?, ;o es que se puede pensar en la
posibilidad de la neutralidad informativa?
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formacién de una voluntad politica democratica, que no es concebible mas
sin la influencia de la televisién, impone al Parlamento europeo elegido
directamente la necesidad absoluta de estar presente en la television”

(PARLEMENT EUROPEEN, 1980: 64) (19).

El contenido del Informe Schall qued6 reflejado en una importante
resolucion del PE aprobada en enero de 1981. En este documento se expresaba
la inquietud del Parlamento porque "23 afios después de la firma del Tratado
de Roma, el conocimiento de los ciudadanos de los Estados miembros sobre la
Comunidad no alcanza sino un nivel bajo" (PARLEMENT EUROPEEN, 1981). Este
escaso conocimiento, unido a la inexistencia de una "conciencia comun
europea vigilante y critica" constituian obstaculos insalvables para el logro
de una futura unién europea; desde el punto de vista del Parlamento —
sostenido a lo largo de los afios--, sin informacién y explicaciéon los
ciudadanos no podrian ejercer sus derechos democraticos en lo concerniente

al control --directo o a través de sus representantes parlamentarios-- de las

acciones comunitarias (17).

Esta resolucién del PE fue aprovechada para proponer,
consecuentemente con lo aportado en el Informe Schall, numerosos cambios
en la politica de informacién tanto de la Comisién como en la suya propia. Con

respecto a la Comision, el PE le recomendaba que elaborase un programa de

16 Hasta tal punto el papel de la televisiéon era considerado fundamental que
el PE decidié dotarse de un estudio de television propio, que comenzo a
funcionar en 1980, con el fin de promover la producciones audiovisuales
sobre el trabajo de la institucion.

17 "La informacién es la via por la cual la gente puede ejercer un cierto
control sobre sus representantes. [...] para que ese control sea efectivo, es
necesario que la opinién publica sea mas o menos familiar con los problemas
politicos que se presentan a los gobernantes, so pena de ver las relaciones
democraticas dificultarse y de ver a la informacién perder su valor” (TER] y
CARREWYN, 1968: 4-5).
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informaciéon anual que sirviese de pauta de actuacion y facilitase el control
de su trabajo por el PE; asi mismo, animaba a que se incrementase la

importancia que los servicios y direcciones generales de la Comision daban a
la politica de informacién, pero siempre que existiera una mayor
centralizacion de esta politica en torno a la DGX, encargada de coordinar las
acciones y de darle una coherencia global a las mismas en correspondencia

con las prioridades de la institucion.

Por lo que respecta al propio PE, éste reconocia la necesidad de
readaptar y mejorar los medios y el trabajo de la DGII], sobre todo en el
ambito de la informacién interna, regional y de la cooperacion con las
oficinas exteriores de la Comisién. Se comprometia a una racionalizacion del
uso que ha habia hecho hasta el momento de las infraestructuras disponibles,
a la vez que solicitaba de nuevo que el nivel de gastos dedicados a

informacién --tanto en el PE como en la Comision-- se aumentase.

La justificaciéon de la postura sostenida en ese momento --1981-- por el
PE se reflejaba perfectamente en el siguiente parrafo de la citada resolucion:
"la integracién europea no progresara sino al precio de éxitos politicos y
econémicos reales a nivel de la Comunidad, y tales éxitos se facilitarian

notablemente mediante una politica de informacién de la Comunidad que
consiguiera hacer conocer y comprender a toda la opinién publica la

importancia y los objetivos de la Comunidad europea;” (PARLEMENT

EUROPEEN, 1981).

Como vemos, a estas alturas continuaba dejandose entrever una

intencién netamente persuasiva, y favorable, en la informacién: habia que
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dar a conocer los éxitos para que los ciudadanos --equiparados a toda la
opinién publica (18)-- conocieran y comprendieran la bondad y la
conveniencia de la construccién europea (19). La pregunta inmediata que
nos hacemos es: jqué hacer entonces con la maldad e inconvenientes,
fracasos y perjuicios, que traeria --que estaba trayendo ya-- consigo la

integracién?; jo acaso todo habian sido, eran y serian en el futuro

parabienes?

6.6. La politica de informacion hasta 1985

En los programas de informacién presentados por la Comision en 1981
y 1982 aparecen nuevas referencias a la politica de informacion y a su

cometido (20). En ambos se reconoce la dificultad del periodo por el que

atraviesa la CE, inmersa en un sentimiento de inseguridad y desencanto

18 Es muy habitual esta tosca identificacién de la opiniéon pubica europea con
los ciudadanos de la Comunidad. Varias veces se alude a ello en nuestra
investigacion. Por ejemplo, en el texto de la resolucion que comentamos, el PE
reconocia el acierto de la Comisién porque, como resultado de una de las
reorientaciones de su politica de informacién, se habia esforzado en
sensibilizar a las mujeres europeas para que participasen en el proceso de
integracién; el argumento sobre el que el PE fundamentaba su
reconocimiento era que "el 52% de la opinién publica a la que se dirige la
Comisién esta compuesto por mujeres". Naturalmente, solo se trataba del 52%
de la poblacién de los entonces diez Estados miembros de la CE.

19 El ejercicio de la comunicacién en la CE, a largo plazo, pretendia
contribuir a la formacién de una conciencia europea en los diferentes
sectores de la opinién publica. Para ello, esa comunicacién, debia "esforzarse
en persuadir a los escépticos y a los indecisos de que la Comunidad es el
instrumento necesario que permitira el desarrollo dinamico de la sociedad
europea occidental" (PAI, 1972: 8). Esta persuasion, segun explica esta misma
autora, alcanza incluso a los medios de comunicacién: "los medios de
comunicacién de masas deben ser persuadidos para que den a los problemas
nacionales una dimensién comunitaria, para velar porque Europa encuentre
un sitio conveniente en la informaciéon y que todo no sea considerado dentro
de una 6ptica puramente nacional" (PAI, 1972: 30).

20 [a nueva Comision, presidida por Gaston Thorn desde 1981, decidi6
devolver la estructura nuclear de su informacién institucional a la situacion
anterior a 1977; el Grupo del Portavoz quedaba de nuevo bajo la autoridad del
presidente, mientras que la DGX pasaba a ser responsabilidad de un comisario,
que en este caso fue el italiano Natali (POURVOYEUR, 1981).
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manifiesto con respecto a la construccién europea. Recordemos que durante
los afios 70 se produjo la crisis del petréleo que, con sus dos ciclos, tuvo
efectos econémicos devastadores durante toda la década. En este contexto, la CE
empezaba a aparecer como tedrica culpable de los males; si bien desde la
Comision preferian verse como la victima propiciatoria, el chivo expiatorio
sobre el que, injustamente, caian las culpas --veremos como esta actitud se
reproduce habitualmente en los momentos de crisis y, sobre todo, en el

periodo de la ratificacién del TUE--.

En el programa de 1981, la Comision reconocidé algo fundamental: las
actitudes de desapego, de critica, de falta de apoyo hacia la Comunidad no

cambiarian de forma significativa "a menos que la Comunidad supere sus
problemas actuales. Sin una politica creible, no podemos tener una buena
politica de informacién" (COMMISSION EUROPEENNE, 1981). Es decir, la
informaciéon puede conseguir mejorar el apoyo, recuperar la confianza de los

ciudadanos, siempre y cuando la politica comunitaria muestre realmente su

eficacia a la hora de solucionar problemas (41). Como vimos en su momento,

la eficacia era, junto con la legitimidad, una de las dos componentes para
conseguir la gobernabilidad de un sistema politico. La Comisién, en su
programa de trabajo de 1981, anteponia la eficacia politica a la eficacia de la
informacién, haciendo gque esta segunda dependiese de la primera. Sin

embargo, veremos cOmo este planteamiento no es el que ha sostenido

posteriormente esta institucion.

21 Gaston Thorn, presidente de la Comisién, en su discurso de presentacién
del informe general de 1980 y del programa de la Comision ante el PE, se
preguntaba "jpor qué la imagen de Europa es mal percibida dentro de la
Comunidad?". Thorn constataba que "el ciudadano no se siente implicado", y
que se necesitaria "probar a todos los ciudadanos de la Comunidad que nos
ocupamos de sus problemas". Esto suponia imperiosamente un esfuerzo
acrecentado en materia de informacion (POURVOYEUR, 1981: 194).
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Sin ir mas lejos, en el mismo programa de informacion de 1981, fue la
propia Comisién la que pedia una "politica de informacién activa”, cuyos
objetivos serian:

- reafirmar ante el publico la necesidad de continuar la obra
comunitaria;

- subrayar la importancia de lo que ya se ha conseguido;

- mostrar cémo en ciertos dominios especificos se deberan buscar

soluciones comunes para hacer frente a los problemas actuales;

- presentar su propia vision sobre el futuro de la Comunidad.

;Dénde estaban, entre esos objetivos, las alusiones a los problemas

politicos que tenia el sistema comunitario para mostrarse eficaz en un

momento de crisis? De aparecer, quedaban escondidas, relegadas a un
segundo plano. Lo importante era seguir insistiendo en la necesidad de

continuar adelante y de resaltar los logros conseguidos (424).

Por si queda alguna duda de lo que decimos, el programa de

informacién para 1982 lo dejaba bien claro: "Debemos esforzarnos en

convencer al ciudadano europeo de que la Comunidad es un instrumento

permanente y sin alternativa valida para hacer frente a los problemas que

sobrepasan la dimensién nacional" (COMMISSION EUROPEENNE, 1982) [el

22 Ccuando se introduce una relaciéon de "necesidad" al hablar del proceso de
integracién, como hace la Comisioén, se esta descartando automaticamente
cualquier discusion general al respecto; da la impresion de que la tnica
postura defendible es la que parte del reconocimiento de la conveniencia
inexcusable del proyecto y de su avance; parece que cualquier debate al
respecto solo tiene cabida a partir de la aceptacion, a priori, de esta premisa.
Y es evidente la restriccion que esto supone para el ejercicio pluralista de un

la comunicacion.
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subrayado es nuestro]. La informacioén, por ahora, era considerada como el

medio adecuado para conseguir la induccién de ese convencimiento (4£3).

Aunque es cierto que en el programa de informacién para 1982 se
reconocia que la accién informativa no podia limitarse a la difusién de los
resultados positivos de la construccion europea, al mismo tiempo se sostenia
desde la Comisién que las dificultades debian ser explicadas de tal modo que se
consiguiera la aceptacion de los sacrificios "por el bien comuan", aunque se
explicase también, en caso necesario, la parte de culpa de los Estados y de las
instituciones; sobre esta apelacion al bien comun convendria preguntarse
antes si acaso los ciudadanos comunitarios --desencantados y desinformados--
llegaban a percibir ese bien comun, o simplemente se trataba de una figura
retorica de la que se servian las autoridades para intentar asegurar la

continuidad del sistema en momentos de tension. David Easton ya habia

avisado de la posibilidad de explotar una estrategia como ésta --a la que el

denominaba "ideologia del interés comun"-- con fines de aumento del apoyo

difuso hacia el sistema.

Vamos descubriendo algunas diferencias entre la concepcién del PE y
de la Comisién con respecto a la politica de informaciéon. Al primero le

preocupaba la implantacién de un ejercicio democratico de la cultura politica

23 Esta ultima cita nos permite ilustrar una de las dificultades del analisis de
la politica de informacién que se presenta cuando, ademas de las posturas
recogidas en los textos oficiales, algunos actores individuales internos a la
estructura comunitaria --aunque no de una misma institucion-- aportan sus
propias interpretaciones cargadas de matices distintos. Robert Pourvoyeur,
director del Secretariado General del Consejo de la CE, escribia en 1981 que la
primera misién de la politica de informacion era "despertar la conciencia
europea y el conocimiento objetivo de las realizaciones de la Comunidad,
principalmente desde el angulo de las consecuencias practicas en la vida de
los ciudadanos" (POURVOYEUR, 1981: 199). La defensa de la objetividad
incluida en esta declaracién no se correspondia en absoluto con la intencién
altamente persuasiva recogida en algunos de los documentos analizados.
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en la CE, lo que implicaria facilitar el poder de control de los ciudadanos, a
través de la informacioén, sobre las decisiones y la marcha del sistema. En
cambio, la Comisién intentaba, ante todo, cumplir con su papel de garante del
funcionamiento y del desarrollo de la integracion; anteponia este objetivo a

cualquier posible obstaculo que pudiera frenar o amenazar el proceso. Lo que

importaba era seguir adelante (24).

Con vistas a la celebraciéon de las segundas elecciones directas al

Parlamento Europeo por sufragio universal en junio de 1984, el PE volvio a
ocuparse, en una nueva resoluciéon de 1983, de la politica de informacion de la
CE. El diagnéstico de los afios 70 se mantenia: el PE se confesaba preocupado
por el debilitamiento del interés de los medios de comunicacién en torno a la
Comunidad, y por la desafeccién de los ciudadanos a raiz de la situacion de
crisis econémica (PARLEMENT EUROPEEN, 1983). Estas apreciaciones le
llevaron a proponer la necesidad de realizar una campana informativa con el

fin de sensibilizar a la opinién publica --sobre todo a sus sectores menos
informados, mujeres y jovenes-- y lograr asi una mayor participacion que la

conseguida en 1979 (23).

Por decisiéon del PE la campana se debia plantear en torno a tres

grandes temas:

24 A veces se ha utilizado una imagen muy grafica para expresar este punto
de vista; se ha comparado a la construccién europea con el ejercicio de
montar en bicicleta, cuyo éxito consiste en no dejar de pedalear --y por tanto
de avanzar-- aunque sea despacio, so pena de caerse. La Comisién vendria a

ocuparse de mantener el 'pedaleo de la bicicleta comunitaria’.

25 En las primeras elecciones al PE, la participacion alcanzé el 63% de los

electores. Esta cifra ha ido descendiendo con el paso del tiempo, a pesar de los
intentos de la instituciébn para conseguir su crecimiento; en los ultimos
comicios, celebrados en junio de 1994, los votantes de hecho fueron el 56,49%,

la cantidad mas baja de la historia.
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1) la integracién europea es un factor de paz y de estabilidad en
las relaciones internacionales a la vez que de progreso econémico y social;
2) la integracién europea aporta a los ciudadanos y a los Estados

miembros ventajas que superan las que podrian conseguirse aplicando

medidas nacionales: estas ventajas deberan ser definidas y demostradas
claramente;

3) el Parlamento Furopeo, en tanto que expresion democratica de
la Comunidad, juega un papel fundamental en materia de control y de
decision que deberia ser ilustrado a la luz de iniciativas y decisiones del

Parlamento que han tenido éxito pero también de las que han fracasado como

consecuencia de diversos bloqueos; a este respecto, convendria exponer las
proposiciones presentadas durante la legislatura por el PE con el propdsito de

poner fin al actual bloqueo del proceso de decision comunitario.

Estas propuestas estaban ciertamente mas en linea con el uso de la

informaciéon defendido por la Comision; el PE necesitaba a toda costa

conseguir una alta participacién en las elecciones con el fin de conseguir
verdaderamente la legitimidad social --y por ende el poder institucional--
que, tedéricamente, le conduciria a alcanzar un papel de mayor importancia

que el que él mismo trataba de transmitir en la campana informativa.

Pero los resultados deseados no se alcanzaron. En una propuesta de

resolucion sobre la creaciéon de una plataforma europea de medios de
comunicacién posterior a las elecciones, el PE reconocia que la escasa
participaciéon en las elecciones europeas habia sido la demostracién palpable
de que los ciudadanos de la Comunidad estaban apenas informados de la

importancia de la CE (PARLEMENT EUROPEEN, 1984). La falta de informacion
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--el 'déficit de informacién'-- se presentaba como la variable capaz de
explicar la escasa participaciéon; informacién y participacion aparecian de

nuevo directamente relacionadas (29).

El PE se quejaba de que los medios de comunicacion habian difundido
una informacién "inapropiada y frecuentemente deformada" sobre la
Comunidad; jacaso ha sido alguna vez el cometido de los mass media
proyectar, como espejos, la imagen intencionadamente creada por las
instituciones comunitarias?; la queja del PE sO6lo puede ser interpretada como
un desconocimiento de la légica de funcionamiento de los medios de
comunicacion. Lo que si dejaba bien clara era la preocupacion particular del
Parlamento hacia estos actores del sistema politico, con respecto a los cuales
lleg6 a proponer el establecimiento de una nueva politica particular que
permitiese convertirlos en impulsores del proyecto, en leales servidores de --
o por lo menos, colaboradores con-- las intenciones de las autoridades. Una
vez mas se hacia irresistible para una de las instituciones del sistema politico
utilizar a los medios de comunicacién como correas de transmision vy
ejecucion de algunos de sus planes; en el fondo, lo que se estaba planteando el
PE era la conveniencia de entrar a controlar de algan modo el

funcionamiento del sistema de comunicacion politica.

26 Por nuestra parte pensamos que es dificil sostener de manera general esta
relacion tan estrecha entre los dos conceptos; seria mas apropiado afirmar
que la informacién era y es condicidn necesaria pero no suficiente para la
participacion. De hecho, con el paso del tiempo, lo que ocurriria en la
Comunidad es que la aplicacion practica de esa supuesta relacion directa
conduciria a un exceso de informacién, que saturaria a los receptores,
ocasionando igualmente una disminucion de la participacion. Es mas, hay que
tener en cuenta incluso la posibilidad de que alguien desinformado --hasta
cierto punto-- se decida a participar; precisamente, nos hemos referido a esta
idea al reflexionar sobre la escasa idoneidad de los sondeos de opinion para
medir la participaciéon de los entrevistados en los procesos de opinion
publica.
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6.7. La nueva politica de 'informacion y comunicacion'

En abril de 1985, el comisario italiano Ripa di Meana presentd una
comunicacién en la Comision que supuso un salto cualitativo con respecto a
las reflexiones anteriores sobre la politica informativa. La comunicacion se
ocupaba unicamente de la Comision, y, por primera vez, aparecia la expresion

"Politica de Informacién y Comunicacion" (PIC); pero no sélo eso, en el texto

se aportaban las bases para la introduccion de un "nuevo enfoque", junto con

las orientaciones y objetivos para el periodo 1985-88. Es obvio que la

importancia del documento para nuestra investigacion es mayuscula.

El autor de la comunicaciéon apuntaba, desde el principio, cual era la
aportacion basica de su trabajo: "es sin duda lamentable que la Comunidad y la
Comisién no hayan aceptado verdaderamente todavia desarrollar,
paralelamente a su politica de informacioén, una politica de comunicacion
dirigida mas a los sentimientos, a las emociones" (COMISION EUROPEA, 1985).
La mision de esta nueva PIC seria tratar de suscitar y reforzar el sentimiento
de pertenencia a la Comunidad, apoyandose en la existencia de unos valores
comunes --libertad, democracia, solidaridad, respeto de los derechos del

hombre,...-- que, supuestamente, constituian "el patrimonio de la Comunidad."

El texto es suficientemente elocuente por si solo. Hasta este momento se
habia hablado de politica de informacién y, con relacion a ella, de la
necesidad de una opinién publica europea, de una conciencia europea y de
un consenso que permitiese la marcha de la integracién (47). Ahora, con la

llegada de la comunicacién, el discurso se dirigia al plano de los sentimientos,

27 "La integracién se apoya en la posicion de la opinion publica, lo que
explica la necesidad de la formacién de un consenso y en consecuencia el
papel de la informacion" (PAI, 1972: 26).
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de los sistemas de valores. Como deciamos, el salto cualitativo que se produce
es muy relevante. jPor qué? Porque el planteamiento de la Comisién pasa de

promover una informacion persuasiva a situarse en el ambito de la

propaganda (49).

El profesor Miguel Roiz (1994) cita a S.E. Ash (1964) para definir el
mecanismo de la propaganda desde una perspectiva psico-socioldgica: "el
intento deliberado realizado por agentes especializados, para provocar
vuelcos en la opinion y en el sentimiento" (ROIZ, 1994: 31). Dicho de otro
modo: "toda propaganda es un manejo y manipulacién de las opiniones, y
sobre todo, de los sentimientos colectivos, basandose en el caracter
sugestionable e irreflexivo de muchas de nuestras actitudes y creencias
personales sobre diferentes aspectos de la vida social, en especial de aquellos

mas vinculados al poder: religiosos, politicos, econdomicos y educativos" (ROIZ,

1994: 32).

El profesor Miguel Beltran sostiene que el objeto de la sociologia es la
realidad social entendida como juego de realidad y apariencia, lo oculto y lo
visible, lo mediato y lo inmediato. En su opinidn, si la sociologia quiere ser
ciencia y no ideologia "habra de atender realidades y apariencias, yendo a las
primeras a través de la superacion critica de las segundas, y explicando lo
visible por lo oculto" (BELTRAN, 1991: 21). Modestamente, es lo que
intentamos hacer con el uso que las instituciones del sistema politico

comunitario en general, y la Comision en particular, hacen de las variables

28 "No se puede negar que todo mensaje persuasivo busca --entre otros fines-
- alcanzar y modificar la opinién publica en su favor, manejarla en lo posible
de manera que la opinion particular del persuasor parezca opinion general
de la sociedad, sobre todo creando climas de opinion locales o sectoriales."

(ROIZ, 1994: 100).
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informacién y comunicacién aplicadas al ejercicio politico de sus
competencias. Ni mas ni menos. Y sostenemos que, donde la Comision habla de
informacién, habria que 'des-velar' la intencién persuasiva de la misma; y
cuando, en 1985, se introdujo --'casualmente' utilizando la expresién de 'un
nuevo enfoque', como se haria en 1993-- la comunicacion, la intencién de

fondo era esta vez propagandistica, manipuladora a nivel axiolégico (49).

El comisario Ripa di Meana ofrecia tres razones para justificar la
necesidad del nuevo enfoque:

1) el estado de la opinion publica europea: el proceso de
integracion no habia suscitado en los ciudadanos verdadera implicacion; mas
bien la situacién era de escepticismo, de distanciamiento, lo que no
garantizaba en absoluto que la opiniéon publica resistiera los efectos
negativos de las decisiones comunitarias. Se trataba de conseguir un apoyo tal
que garantizase la buena marcha de la construccidon europea;

2) la politica de informacién puesta en practica hasta el
momento ha tenido gque ser demasiado '"realista", es decir, ha estado
organizada en torno a la tarea de explicaciéon y no a la del dialogo con la
opinién publica. Este enfoque tradicional, heredado de la crisis institucional

de los arios 60, ha huido de todo lo que pudiera parecer propaganda, y ha
conducido a una informacién "austera formalmente", que usaba sobre todo el

medio escrito, y que ha llegado a conseguir una cierta "saturacion

29 Esta posicion también ha sido defendida por Veronique Giard quien, en
1970, v en el marco de su estudio sobre la politica de informacién de las
Comunidades, afirmo6 que la concepcion de esta politica tomaba aspectos de la
propaganda y de las relaciones publicas (GIARD, 1970). Es mas, esta autora
criticd la estrategia de informacién de las Comunidades y vino a decir que
tenia la impresioén de que la informacion de las Comunidades estaba diseniada
al servicio de un sistema tecnocratico que, inquieto por las molestias de su
opinién publica, trataba de establecer un contacto con esa opinion, lo que no
conducia sino a crearle la ilusion de un funcionamiento democratico.
Precisamente en este mismo sentido van las 'sospechas’ de nuestras hipoétesis.
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informativa" pero sin efectos practicos sobre los ciudadanos, que cada vez
tienen menos claro dénde la CE es competente para hacer qué tareas (30);

3) el crecimiento de la demanda de informacién paralelo al
aumento de las competencias de la CE y al paso ambiguo --desconcertante
para los ciudadanos-- desde un mercado comun hacia una uniéon economica y

monetaria y, en el horizonte, hacia una unién politica. La ambigiedad del

proceso habia sido contagiada a la informacion.

Estos motivos obligaban a una adaptacién de la acciéon de informacion y
comunicacién de la Comunidad y de la propia Comision. Se volvia a insistir en
la conveniencia de mayor y mejor coordinacion, racionalizacion,
colaboracién interinstitucional --y con los Estados miembros-- y
descentralizacién --eso si, evitando la dispersién y la incoherencia--. A esto
se afiadia todo un plantel de acciones de sensibilizacién y de informacion; las
primeras destinadas a "modificar las actitudes y los comportamientos del gran
publico o de grandes sectores de la opinion publica", y las segundas con el
objeto de "preparar y explotar ante la opinion publica las decisiones y

acontecimientos comunitarios importantes".

En el marco de una mayor racionalizacién y aprovechamiento de los
esfuerzos de informacién y comunicacion se insistia en la obligacion de
medir el "impacto" de las acciones y el "coste-eficacia" de los soportes
utilizados --este lenguaje es tipicamente publicitario--; por otro lado, se cayo
en la cuenta de la necesidad de contar con una "informacién de vuelta" --el
circuito de retroalimentacién al que se referia David Easton--, en forma de

informes politicos, analisis del contenido de los medios de comunicacion o

30 Ya encontramos aqui una clara referencia al 'superavit' de informacion
que también se denunciaria ocho afios mas tarde.
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sondeos de opinién --se recomendaba la readaptacién y mejor explotacion del
Eurobarémetro de la Comision-- con el fin de poder controlar los efectos de la

politica --y, de paso, la variacién en el apoyo y en las demandas--.

El nuevo enfoque incluia también una potenciacion del uso del soporte
audiovisual; en concreto, se proponia la creaciéon de un "espacio europeo de la
comunicacion", en el que se eliminasen las trabas juridicas y econémicas a la

libre circulacién de programas de television para "suscitar una toma de

conciencia europea en el plano cultural, politico y econdmico” (31).
Asimismo se hablaba de la puesta en marcha de un régimen de ayudas a las
coproducciones cinematograficas y audiovisuales (34), y de emprender
acciones de "sensibilizaciéon y orientaciéon de los profesionales de los medios
de comunicacién". Por supuesto, entendidas estas ultimas en apoyo de la

informacién comunitaria y del proceso de integracion.
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31 La intencién de crear el "espacio europeo de la comunicacion",
concerniente en especial con la televisiéon, se enmarcaba en un proceso
iniciado en mayo de 1983 por la Comisién Europea con la aprobacion del
'Informe provisional sobre las realidades y tendencias de la TV en Europa:
perspectivas y opciones", COM (83) 229 final. En 1984, por indicacion del
citado informe, se present6 el 'Libro verde sobre la creacion del Mercado
Comun de la Radiodifusién, en particular, por satélite y por cable: TV sin
fronteras', en el que se estudiaba a fondo la puesta en marcha de un mercado
comun de la TV que permitiese la libre circulacion de informaciones,
opiniones y cultura (GODOY, 1995). Todo este esfuerzo culminaria una
importante etapa el 3 de octubre de 1989, fecha en que el Consejo de Ministros
comunitario aprobé la directiva 89/552/CEE, conocida como la directiva
europea sobre television sin fronteras.

32 En 1988 se lanzo6, en su fase piloto, el programa MEDIA (Medidas para
Estimular el Desarrollo de la Industria Audiovisual), en respuesta a esta
demanda de ayuda a la produccién, difusion y financiaciéon de la creacion
audiovisual (COMISION EUROPEA, 1988: 51).



CAPITULO 6 380

6.8. El Informe Baget Bozzo del Parlamento Europeo

El Parlamento Europeo tomé posicion frente al giro politico de la

Comisioén en el informe Baget Bozzo, presentado en octubre de 1986, en el que

se intenta ofrecer una perspectiva actualizada y general de la cuestion

informativa (PARLEMENT EUROPEEN, 1986).

El punto de partida se repitié una vez mas: las instituciones europeas se
habian mostrado hasta el momento, segun este Informe, incapaces de
presentarse como portadores de un mensaje convincente para los europeos.

;Cual era la causa de este balance? El sentimiento de todas las partes

componentes de Europa de pertenecer a entidades distintas; sentimiento que,

en opinién del ponente del Informe, no se podria vencer con informacion

factica y de sensibilizacién; habia que insistir en el contexto cultural, en las

relaciones inter-culturales.

Siguiendo la linea marcada por la Comision, el PE defendia que "una
politica de informacién moderna debe comprender dos aspectos de igual
importancia: la informacién y la comunicaciéon" (PARLEMENT EUROPEEN,
1986: 7). Es mas, "una politica de informacion concebida sin una politica de
comunicacién es una politica sin razén de ser, y ninguna celebracion
simbdlica, ninguna fiesta, ningiin premio, ningin torneo pueden colmar el
vacio politico causado por el fracaso de hecho de la idea y de las estructuras

politicas de la Comunidad" (PARLEMENT EUROPEEN, 1986: 22).

En el documento se aclaraba qué se entendia por informaciéon: "la
produccién de informaciones rapidas, practicas, claras y adaptadas a la

diversidad cultural y funcional de los usuarios sobre las actividades de la
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Comunidad vy, a la inversa, la recogida de informaciones concernientes a las
necesidades y a las demandas de los ciudadanos con respecto a la Comunidad"

(PARLEMENT EUROPEEN, 1986: 7). Mas que conceptualizar la informacién -

como decia el documento--, se la caracterizaba: rapida, practica, clara,

adaptada a los usuarios, con un_doble sentido de circulacién --de nuevo

aparecia una referencia explicita a la retroalimentaciéon informativa, esta

vez concebida expresamente como forma de conocer las demandas de los

miembros del sistema--.

En el informe se demandaba el diserio y la ejecucion de un 'Programa
de Accién en Materia de Comunicacién e Informacion', que deberia tener en
cuenta los siguientes elementos:

* una politica de sensibilizacion de la opinion publica en torno a
grandes temas de la integracion;
* la difusion de informaciones concretas sobre el papel de la

Comunidad y las realizaciones efectivas o en curso;

* la racionalizacion y el refuerzo de la politica de informacion
dirigida hacia los grupos y asociaciones multiplicadores de opinidon

(periodistas, organizaciones profesionales, movimientos sociales,...), y hacia

los joOvenes.

Para realizar este Plan de Accion el PE volvidé a reiterar algunas de las
recomendaciones expresadas por la Comisién: aumentar el presupuesto,
asegurar la colaboracién, la coherencia y la solidaridad interinstitucional,
apoyar la descentralizacion, reforzar la produccion y distribucion de

publicaciones, y utilizar sistematicamente los sondeos que, como el
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Eurobarémetro, permitian --desde su punto de vista-- medir la opinion

publica.

Del documento que comentamos, nos interesa especialmente la parte
dedicada especificamente a la politica "de informacién y comunicacion" de la
Comisién. De entrada, el PE "aprueba" los principios incluidos en la
comunicacién del comisario Ripa di Meana. Pero no s6lo eso; ademas critica
las aportaciones anteriores recogidas en los informes Schuijt y Schall --"el
discurso no puede presentarse en la forma en que estos informes lo

indicaban"--. ;Cual era entonces la orientacion adecuada en este momento’

A pesar de la convergencia material que han traido consigo los afios de
integracion --conviene recordar que a mediados de 1987 entraria en vigor
definitivamente el Acta Unica Europea, que establecia la via de acceso al
Mercado Comun Europeo--, el PE constataba que los individuos y los grupos
sociales buscaban fuera de la CE el sentido y la significacion de sus acciones.
Esta 'huida’' del referente comunitario --por otro lado tan reconocida a estas
alturas-- se reflejaba en el escaso interés por la informacién relacionada con

la CE: "la Comunidad no es objeto preferencial de informacién porque no es

un vinculo necesario como las instituciones de los Estados y porque no tiene

los poderes de otras realidades internacionales" (PARLEMENT EUROPEEN, 1986:
15). De ahi la necesidad de que, con la imprescindible ayuda de los Estados
miembros, se puediera crear una politica de informacién capaz de convertir a
la CE en objeto de interés privilegiado. En este sentido, su primer objetivo

seria "reducir el sentimiento de pertenencia a entidades extranjeras que

tienen las gentes de Europa". De nuevo se insistia en la necesidad de influir --

para modificarlos-- sobre los sentimientos de los ciudadanos.
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Esto se podia conseguir, segun el PE, mediante una informacidon
convenientemente contextualizada que no tratase de "vender la mercancia
europea sino de establecer la comunicacién entre una pais y otro, en
ausencia de toda relacién de superioridad o de inferioridad". De algan modo,
el PE proponia una mixtificacion de la realidad: entre otras cosas, la
pluralidad de los Estados de la CE residia en los desequilibrios, cuando menos
econémicos y politicos, entre ellos. La diferencia --incluso planteada en el eje
superioridad/inferioridad-- estaba enraizada a lo largo y ancho del

continente; asi que también era parte de ese sustrato cultural e historico que,

al mismo tiempo, se trataba de hacer emerger.

El Parlamento pretendia, con la mejor intencion, ofrecer una lectura
positiva de las posibilidades de una politica de comunicacion: "No se trata de
lanzar una politica de informaciéon que fuera de marketing o de propaganda
sino de hacer a las instituciones europeas un centro de promocion del
conocimiento de Europa en sus multiples aspectos” (PARLEMENT EUROPEEN,
1986: 16). El PE insistia en que no era necesario hacer ningun tipo de
propaganda de las instituciones sino conseguir que los ciudadanos tomasen
conciencia de las similitudes y diferencias que vinculaban entre si a los
habitantes de las naciones europeas. Y todo esto sin el uso de simbolos
artificiales, vacios de realidad. Hasta aqui vemos un cierto distanciamiento --
por lo menos en cuanto a los planteamientos-- con respecto a la linea

defendida por la Comision; el PE parece que respalda los fundamentos

expresados por Ripa di Meana pero no los métodos propuestos al respecto.

Sin embargo, la lectura completa del documento desvela ciertas

contradicciones con lo expuesto hasta ahora. En primer lugar, el uso que se
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hace de una de las reglas tipicas de la propaganda: la apelacion a la amenaza

de alguien externo, extrano, extranjero (ROIZ, 1994: 69).

El PE reiteraba que la politica de informacion tenia que combatir el
sentimiento de pertenencia a entidades extranjeras que suponia una

elemento disgregador en el contexto europeo; pero aun concretaba mas su

argumento: "[Sin una adecuada politica de informacion] la americanizacion
de Europa podria alcanzar niveles imprevisibles: el modelo americano podria
atacar las raices mismas de la realidad europea creando entre las diferentes
generaciones barreras que apenas podemos imaginar hoy en dia. El problema
de la defensa de la identidad de los diferentes paises europeos es en la
actualidad el problema de la defensa de la identidad europea como tal"

(PARLEMENT EUROPEENN, 1986: 17).

Como vemos, no sOlo se senialaba directamente al 'enemigo externo'’
sino que, de forma automatica e interesada, se asumia la identificacion de una

serie de problemas parciales --simple conjunto de partes: defender la
identidad de los paises europeos-- con el todo --defender la identidad europea,

cualguiera que fuese--, estableciendo una manipulada --por falta de

justificacion-- relacion entre aquéllas y éste.

Ademas, el documento encerraba ejemplos de la habitual retdrica
utilizada en el lenguaje documental del sistema politico comunitario, que
ofrecian visiones parciales, edulcoradas, de una realidad mucho mas compleja
y heterogénea. El siguiente parrafo es s6lo un ejemplo de lo que decimos:
"Una politica de comunicacion europea tiene por objetivo reunir los

esfuerzos para que los medios de comunicacion de masas conserven su
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caracter de instrumento de servicio al arte, de factor de civilizacion, frente al

impulso destructivo de las violencias originarias."

En definitiva, el PE respaldaba la necesidad de ampliar las acciones de
informacién para alcanzar una politica de comunicaciéon, enraizada en el
sustrato de las culturas europeas, con un uso preferente de los soportes
audiovisuales, y con la colaboracion obligada de instituciones comunitarias y
Estados miembros. A su modo de ver, s6lo en el marco de una politica de
comunicacion era posible situar la confrontacion abierta y el debate,
fundamentales en la razén de ser de cualquier parlamento. La politica de

informacién existente hasta el momento, transmisora de noticias mas que de

mensajes, no servia para suscitar sentimientos de pertenencia a una nueva

comunidad politica por encima de la estatal (33).

v ' : K
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directa y crecientemente proporcional entre la densidad politica de la CE y la
demanda informativa; lejos de cumplir con una tedérica funcionalidad
informativa, la politica de informaciéon de la CE, --tal y como ser reconocera
mas adelante-- produciria con el tiempo una abrumadora oferta de contenidos
con un efecto 'bumeran' de rechazo e indiferencia por parte de actores
politicos relevantes --lideres de opinion, por ejemplo-- y otros miembros del
sistema. En muchos casos, y vista con la suficiente perspectiva historica, la

informacién producida y difundida desde las instituciones no ha tenido en

cuenta los intereses de sus potenciales usuarios, a pesar de haberse

reconocido la necesidad de adaptacion a las exigencias de 1os mismos.

33 Recordemos a este respecto lo que decia Easton: "si un sentimiento de
comunidad no aparece ni se profundiza con el tiempo, como fuente de apoyo
al sistema, puede dejar a éste en una situacion tremendamente vulnerable a

las tensiones". Cfr. supra pag. 120.
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Quiza la mas certera aportacion del Informe Baget Bozzo fue reconocer
que la politica europea de la comunicacion debia ser inventada todavia. De
momento, bastante se habia conseguido con que Comision y Parlamento

Europeo reconociesen la urgente necesidad de la misma.

6.9. La politica de informacion hasta el Tratado de

Maastricht

En la nueva linea de trabajo marcada se presentd un nuevo documento
en noviembre de 1986. Esta vez el comisario Ripa di Meana, introductor de la
reflexion sobre la politica de comunicacion, se ocupd de proponer lineas
concretas de actuacién principalmente de cara a 1987 (COMMISSION
EUROPEENNE, 1986). Una de las innovaciones aportadas por el comisario

italiano fue la idea de que cada ano, y a la luz de la estrategia general de la

Comision, se seleccionasen los temas prioritarios sobre los que concentrar el

esfuerzo informativo dirigido a reforzar el sentimiento de pertenencia de los

ciudadanos a una misma comunidad politica y social.

De acuerdo con esto, el mercado interior y la nueva Politica Agricola
Comun fueron los temas escogidos para 1987; las acciones de informacion
necesarias irian dirigidas tanto al gran publico como a ciertos sectores de la
opinion publica con capacidad para influir sobre el flujo de informacién en
las sociedades. Los medios utilizados para hacer llegar los contenidos serian
adaptados tanto al mensaje como al publico destinatario, todo ello bajo la
coordinacién y el maximo aprovechamiento de las sinergias entre los

distintos medios, de 1o que se ocuparia la DGX. Se buscara también el apoyo de
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expertos externos en relaciones publicas con el fin de ayudar a la Comision a

"mejorar su "imagen de marca" y a "venderla" mejor al exterior" (34).

En resumen, Ripa di Meana solicité que la ComisiOn aceptase Yy

aprobase --cosa que se hizo-- las siguientes innovaciones relacionadas con la
politica de informacion:

* cada Direccién General y Servicio de la Comision comunicaria
cada ano, antes del 31 de octubre, un proyecto de programa sobre acciones de
informacién y comunicacion para el ano siguiente,

* la DGX presentaria, antes del 31 de diciembre, un programa de
accion de la Comision en materia de informacion y comunicacion;

* la DGX reuniria en cada caso al grupo interservicios encargado
de "asegurar la coordinacion" necesaria;

* toda actividad "de cierta importancia" deberia ir acompanada
de un plan de comunicacién/informacién asi como inscribirse en el
programa de accion de la Comision en materia de informacion y
comunicacion;

* la DGIX --"Personal y Administracion"-- junto con el
Secretariado general realizarian un informe donde se indicasen los recursos

utilizados por cada Direcciéon General y Servicio de la Comision en actividades

de Informacion y Comunicacion.

Un paso mas se dio en 1987 a raiz de una comunicacién sobre

coordinacion de la politica y de las acciones de informacion y comunicacion

34 F] tema de la imagen no era nuevo; en el Informe Baget Bozzo del PE se
habia insistido en la conveniencia de formular una "politica europea de la
imagen", definida con la colaboracién de representantes de la cultura
europea y expertos en técnicas de comunicacion de mensajes. Veremos como,
lejos de desaparecer, esta cuestién es retomada con mayor intensidad mas

adelante.
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(35), consecuencia inmediata del contenido del ultimo documento del

comisario Ripa di Meana que acabamos de comentar (COMMISSION

EUROPEENNE, 1987).

Entre finales de 1986 y los primeros cuatro meses de 1987
aproximadamente, se llevdé a cabo un primer analisis de los proyectos de
programa en materia de informacion y comunicacidon presentados por
algunas direcciones generales y servicios de la Comision. Aunque cueste
creerlo, era la primera vez en su historia que la Comision contaba con una
idea fidedigna de las actividades de informacion y comunicacién que se
promovian desde su interior; conocer esta situacion era indispensable si,

definitivamente, se queria llegar a resolver la cuestion de la descoordinacion.

La conclusién de este primer analisis de situacion confirmaba la

dispersion y falta de coordinacion tanto de los recursos disponibles como de
su utilizacion (3©0). La importancia de las actividades de informacién y
comunicacion llevadas a cabo por las direcciones generales no se
correspondia con las prioridades politicas de la Comision; por otro lado, eran
pocas la direcciones generales de la Comisiéon que cooperaban con la DGX en

las labores de informacién, muchas de ellas trabajaban de manera auténoma.

35 No en vano ya avisamos de que la cuestiéon de la coordinacién iba a ser una

de las asignaturas pendientes, y por tanto uno de los conceptos mas
recurrentes en la formulacién y ejecucion de la politica de informacion,

primero, y de la politica de informacién y comunicacion, después.

36 E. Dassetto y M. Dumoulin (1993) hablan de dos tipos de fragmentacién de la
informacién ofrecida por la CE: por un lado institucional --cada emisor se
ocupa de su propio organismo, por lo que los receptores encuentran dificil
tener una visiéon global-- y temporal --los acontecimientos se presentan
desvinculados cronolégicamente, sin un antes ni un después que ayude a su
mejor contextualizacion--.
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Como consecuencia, en el texto de la mencionada comunicacion de
1987, se presentaban las siguientes propuestas con el fin de mermar el

problema de la descoordinacion:

* aumentar la autoridad de la DGX, que debia ser reorganizada

para asumir de manera efectiva la mision de seguimiento y control de las
acciones de informacion de otras direcciones generales;

* establecer un Programa de Informacién Prioritaria multi-
media al que iria destinado un porcentaje de los créditos utilizados por las
direcciones generales en cuestiones de informacion, y del que seria
responsable la DGX a través de un 'Grupo de coordinacion de la informacion y
de la comunicacion';

* trabajar con una estrategia de COOPERACION
DESCENTRALIZADA,;

* jnstaurar un "comité de coordinaciéon de la produccion

audiovisual”" con el fin de programar esta producciéon y asegurar su

COHERENCIA.

La idea del Programa de Informacién Prioritaria, que comenzo a
funcionar de hecho en 1988, se correspondia con otra iniciativa que habia

tomado la Comisién en octubre de 1986 instituyendo, a partir de 1987, un

sistema anual de prioridades en cuanto a las publicaciones producidas. Si bien
se reconocia que el control sobre el impacto de estas publicaciones y la
evaluacion de su eficacia era, como ocurria en el ambito audiovisual,

practicamente inexistente.

Con respecto al tema concreto --y también tradicional-- de la

financiacién de la politica de informacién, el PE cont6é a finales de 1988 con
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un informe de la comisién de control prespuestario que venia a corroborar,
después de un profundo analisis, las estimaciones anteriores (PARLAMENTO
EUROPEO, 1988). El Informe Andenna --conocido asi por el habito que ya
hemos visto de bautizar a los informes con el nombre del ponente-- explicaba
que los créditos presupuestarios destinados a actividades de informacion de la
Comisidén se encontraban diseminados en mas de diez lineas distintas,

gestionadas por distintas direcciones generales sin coordinacion alguna.

Por otro lado, en el uso de estos recursos no se habia tenido en cuenta
el seguimiento de su rentabilidad economica en relacion con los objetivos
perseguidos v los medios utilizados. Las duplicaciones de esfuerzos y la
consecuente pérdida de sinergias era la norma en la Comision. Sin embargo,
la situacién en el PE, lejos de ser la ideal, era mas esperanzadora; al tratarse
de una estructura de informacién mas sencilla, las necesidades de

coordinacion y cohesion eran menores.

Entre 1988 y 1992, la Comision y el PE siguieron trabajando en
cuestiones informativas sin cambios de gran alcance. La Comision
continuaba disefiando cada ano un Programa de Informacidén Prioritaria, al

que definitivamente quedo6 vinculada, en 1990, la estrategia del sector de

publicaciones. Asimismo, en 1989 revis6 la funciones de sus oficinas de los
Estados miembros --convertidas cada vez mas en auténticas representaciones
de la Comisién-- y en 1990 el estado de las actividades de comunicacion en

terceros paises --sobre todo de la Europa central y oriental--.

En ese ultimo quinqueno se llevaron a cabo numerosas acciones

informativas en torno al tema del Mercado Unico Europeo, que tenia que
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entrar en vigor el uno de enero de 1993. Ya en 1988, la Comisién habia creado

una nueva unidad administrativa de informacién con el nombre de 'Gran
Mercado 92'. Se organizaron campanas de sensibilizacion --en Dinamarca,
R.F.A., Grecia, Espafia, Reino Unido,...-- exposiciones, equipos de
conferenciantes --el '"Team 92'--, publicaciones, programas informativos en
medios de comunicacion, se puso a punto el banco de datos 'Info 92', y se
realizaron otras actividades en colaboracién con el Parlamento Europeo con

el fin de aprovechar la fecha como un momento de relanzamiento del

proyecto de integraciéon (37).

A finales de 1990 se celebraron en la ciudad belga de Lovaina-La-
Nueva unas jornadas sobre la informacion europea. En ellas, Manuel
Santarelli, alto funcionario de la DGX, hizo un balance de las acciones de
informacién y comunicacién realizadas en los cinco o seis afnios anteriores.
Resumia la evolucion durante este periodo en cuatro puntos (SANTARELLI,

1993):

1) se ha privilegiado de manera sistematica el contacto _directo,

en la medida de lo posible, con la audiencia mas grande, es decir, con el

ciudadano en general, corrigiendo la estrategia anterior de uso masivo de

37 Felice Dassetto y Michel Dumoulin han puesto el ejemplo de la promocién
de 1992 como uno de los ejercicios de informacién comunitaria que destilan
rasgos tipicamente propagandisticos. [a propuesta de la fecha de 1992 como
horizonte, como momento movilizador, como mensaje que se agota en €l
mismo independientemente de su contenido, que pocos ciudadanos conocian
realmente; para estos autores, el discurso europeo de la segunda mitad de los
anos 80 estuvo saturado con la nocion de 1992 y, como ellos mismos explican,
la saturacion informativa es otra técnica de la propaganda. "El discurso de los
anos 80 ha estado considerablemente construido en torno a registros
afectivos para ayudar a salir adelante, independientemente de su contenido,
la idea de que 1992 era una etapa importante que tenia que salir bien aunque
no supiéramos con exactitud la naturaleza, los objetivos y los contenidos
posteriores a esta etapa" (DASSETTO y DUMOULIN, 1993: 137).
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intermediarios en forma de redes de informacién, medios de comunicacion y
multiplicadores de opinién;

2) el método de trabajo general ha sido la descentralizacidn,

tanto en lo referente al personal como en cuanto a la potenciacién de las
oficinas exteriores:

3) la ampliacién del espacio dedicado a las acciones propiamente
de comunicacion, segun la conviccion de que "comunicacion e informaciéon
son indisociables" (38). "Nosotros no s6lo hemos asociado intimamente
comunicacion e informacioén, cosa que no se hacia hasta hace muy poco, sino
que también hemos doblado la informacién tradicional con una informaciéon
factual, operacional, completando la suministrada por otras instancias o
servicios de los Estados miembros y todo esto para informar al ciudadano
sobre las perspectivas y las presiones de la Europa de 1992" (SANTARELLI,
1993: 73);

4) a la actividad horizontal de informaciéon y comunicacion, se
ha anadido una accidén vertical, uno de cuyos ejemplos ha sido el crecimiento

de las ayudas a la produccion audiovisual.

En el transcurso de estas mismas jornadas, Paul M.G. Levy, director
honorario de informaciéon y prensa del Consejo de Europa, se situaba mas
autocriticamente: "Estamos cuantitativamente sobreinformados vy
cualitativamente subinformados... de ahi la necesidad de tener una politica de
informacion muy sutil, de saber qué queremos alcanzar, como lo queremos
alcanzar, por qué queremos alcanzarlo, y afinar sin cesar esta politica de

informacién. Esa es toda la dificultad de la tarea" (LEVY, 1993: 87). Esta

38 Esta conviccidén es, como hemos visto, relativamente novedosa; durante
muchos anos, desde las instituciones comunitarias sélo se hablé de
informacion.
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valoracién se acerca mas a la idea del 'déficit --cualitativo-- de informacion’
que se reconoceria de manera insistente durante la discusion posterior a 1992

en torno a la politica de informacién y comunicacion de la Comision.

Por ultimo, F. Dassetto y M. Dumoulin (1993) hacian un analisis de
fondo de algunas acciones de comunicacion --propagandistica-- puestas en
practica durante estos ultimos anos en medio de toda una retdérica simbolista,
rodeada de espectaculo y ayudada por el uso de técnicas publicitarias. Ambos
autores opinaban que las acciones de comunicacion afectiva --dirigida a los
sentimientos--, que echaban mano de discursos, banderas e himnos, lejos de

lograr el objetivo propuesto --modelar las conciencias, los valores de los
ciudadanos para ponerles del lado de la integracion-- no constituian sino
ejercicios de europeismo aparente, ficticio, que no han conseguido ni mucho
menos acallar o debilitar la fuerza de las légicas nacionalistas --y solo hay
que fijarse en la actualidad europea para ver céHmo la historia les esta dando

la razon--.

En 1991, afio de la celebraciéon del Consejo Europeo de Maastricht, se
aprob6 el Programa de Informaciéon Prioritario para 1992, adoptando como
temas a abordar: la Europa de 1992, la cohesion economica y social, los
trabajos en curso, las relaciones exteriores, los nuevos desafios (unidn

econémica y monetaria y unién politica) y los temas de informacién general.

(COMISION EUROPEA, 1992a).

Por otro lado, en el mes de junio, la Comisién aprobo la comunicacion
"Informar a los jovenes europeos”, con el objetivo de realizar acciones de

formacion y de informacién en este sector de la poblaciéon tradicionalmente
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privilegiado por la politica informativa. Por su parte, el PE abundo en este
tema al hacer un llamamiento el mismo mes de junio sobre la necesidad de

desarrollar una politica informativa especialmente dirigida a los jovenes.

Aunque no hemos hecho mencién expresa del tema, ademas de toda esta
actividad, la Comision, a través del Servicio del Portavoz, seguia atendiendo a
los mas de 650 periodistas de 51 paises acreditados ante la institucion (39). En
concreto, y para tener una idea aproximada del volumen de trabajo, el citado
Servicio, sélo en 1991, organizé 240 encuentros y reuniones con la prensa,
celebré 110 ruedas de prensa y preparé mas de 3.000 notas informativas y
documentos para el uso de los profesionales de los medios de comunicacion; y
todo ello ademas de atender, informativamente hablando, tanto las
necesidades de las oficinas de prensa y de informacién de la Comision en los

Estados miembros como las de las delegaciones en terceros paises.

La 'maquina informativa' de la CE se encontraba a pleno rendimiento
sOlo unos meses antes de que los acontecimientos que ya hemos descrito en el

capitulo anterior, vinculados a la ratificacion del Tratado de Union Europea,
provocasen una revision a fondo de todo el sistema; ahora, una vez repasada
la historia de la politica informativa, podemos decir que esa revision era tan
s6lo una mas en una trayectoria poco exitosa y repleta de maultiples

reorientaciones en busca de la 'piedra angular' de la informacion europea.

39 Los periodistas acreditados en 1968 eran 150 (TER] y CARREWYN, 1968).
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6.10. La reflerion sobre la politica informativa en el

contexto del Tratado de Maastricht

Ya nos hemos referido a la Declaracién relativa al derecho de acceso a
la informacién incluida entre las declaraciones anexas al Tratado de la Unién
Europea (TUE). En ella, el Consejo pedia a la Comisidbn que presentase, a mas
tardar en 1993, un informe sobre medidas destinadas a mejorar el acceso del
publico a la informacién. La respuesta de la Comisién a esta demanda llego el
dia 2 de diciembre de 1992, fecha de aprobacién de la comunicacién "Una
mayor transparencia en el trabajo de la Comision" (COMISION EUROPEA,
1992b) (4U). Entre la firma del Tratado de Maastricht, en el mes de febrero, y
el final de ano la situacién de la CE se fue complicando por los diferentes
factores que ya hemos explicado. Uno de ellos, quiza el detonante, fueron los
problemas de ratificacion del Tratado que se presentaron, sobre todo, a partir

del mes de junio.

Cuando se conocio el resultado del primer referéndum danés, ya hacia
algunos meses que el Parlamento Europeo habia ordenado la preparacién de
un nuevo informe sobre la politica informativa de la CE. En concreto, el dia 20
de febrero, la comisién de Cultura, Juventud, Educacién y Medios de
Comunicacion solicitd la autorizacion para elaborar el citado informe, cuyo
ponente seria el eurodiputado Arie Oostlander, y que estaba encaminado a la
aprobacion de una nueva resolucion del PE sobre la politica informativa. Este
informe resulta fundamental para nuestro trabajo; no en vano, en la

introduccion de la Comunicacion SEC (93) 916/9, que contiene la explicacion

40 Este mismo dia también se aprobé la comunicacién "Un dialogo abierto y
estructurado entre la Comision y los grupos de interés", SEC (92) 2272 final,
en cumplimiento con un compromiso de la Comision adquirido en su
programa de trabajo de 1992, en torno a la mejora de las relaciones de la
institucion con sus interlocutores mas habituales y directos.
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del nuevo enfoque de la PIC de la Comisién, se dice que se habia tenido en
cuenta "el informe Oostlander que se esta debatiendo actualmente en el

Parlamento" (41).

6.10.1. El documento de trabajo del Informe 0Oostlander

A mediados del mes de octubre de 1992, unos dias antes de la cumbre de
Birmingham, y en pleno 'marasmo’' econémico y politico, se tenia ya un
documento de trabajo preparatorio del definitivo Informe Qostlander
(PARLAMENTO EUROPEO, 1992). Este documento comenzaba calificando de
‘apremiante” que el PE se pronunciase sobre la politica informativa, una vez

vista la marcha del proceso de ratificaciéon del TUE.

Acto seguido, los eurodiputados tomaban una posicién bien clara sobre
los acontecimientos: "Existe una tendencia que atribuye esta falta de
compromiso [de los ciudadanos hacia Europa] a un defecto de la politica
informativa. Sin embargo, la politica informativa no puede hacer prosperar
lo que, estructuralmente, es incorrecto en la Comunidad Europea". Es decir,
una cosa eran las cuestiones informativas --mas o menos criticables-- y otra
bien distinta el problema estructural de un sistema politico cuyo ejercicio de
la democracia dejaba atn mucho que desear. "No habra ningan cambio
positivo hasta que no se supere el déficit democratico", se sentenciaba en el

documento.

41 Hl Informe Oostlander definitivo se presenté y debati6 el dia 14 de julio de
1993 (PARLAMENTO EUROPEO, 1993a), quince dias después de que la Comision
diese a conocer su nueva Politica de Informacién y Comunicacién (PIC).
Consecuencia del Informe fue, dos meses mas tarde, una resolucién ultima
sobre la politica de informaciéon de la Comunidad Europea (PARLAMENTO
EUROPEQO, 1993b).
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Los autores de este trabajo daban una doble explicaciéon de la desilusion
que, después de los referenda danés y francés, se palpaba en el ambiente con
respecto a la construccioén europea:

1) la CE sigue fracasando como actor politico en muchos sectores
donde los ciudadanos esperaban eficacia;

2) el énfasis sigue estando puesto en exceso en aspectos

materiales con los que es muy dificil entusiasmarse.

El texto del documento llegaba a reflejar un sentimiento algo
catastrofista: "La Comunidad ha degenerado en una organizaciéon donde nadie
es responsable de nada. El déficit democratico debe mejorarse si queremos
que exista una perspectiva real de confianza y un compromiso popular". El
Parlamento se habia encontrado, sin esperarlo, con un terreno
perfectamente abonado para dar rienda suelta a las criticas que en su
momento hizo sobre cémo habia abordado el TUE el funcionamiento
democratico del sistema comunitario y su mejora --necesidad reconocida en

mayor o menor medida por todas las instituciones--.

En consonancia con su caracter intrinsecamente pluralista y
dialogante, el PE reiteraba que la politica informativa no debia estar dirigida
solamente a la consecucién de una respuesta positiva por parte de los
miembros del sistema, tendencia predominante en las actividades de
informacion hasta el momento. Desde su punto de vista, la politica
informativa "puede, también, fomentar que estos [los ciudadanos] expresen
sus criticas. Esto es 1o que deberiamos esperar de una Comunidad que toma en
serio a sus ciudadanos y a sus organizaciones". Donde el PE habla de

posibilidad, nosotros pondriamos obligatoriedad; si verdaderamente se
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quieren introducir el dialogo el debate --esenciales, al menos tedricamente,
en cualquier comunicacién democratica--, no puede aceptarse la disension
como mera posibilidad sino como fundamento necesario; lo repetimos una vez
mas, sin debate no hay opiniones publicas, a menos que se ejerza un

pluralismo controlado.

Una de las innovaciones aportadas en este momento por el PE era la de
tratar de abordar la relaciéon entre la formulacién y la ejecucién de la politica
informativa de la CE y la practica del principio de subsidiariedad, consagrado
en el texto del TUE. El PE defendia la absoluta necesidad de preguntarse quién
0 quiénes debian ser los responsables de wuna politica informativa
comunitaria verdaderamente eficaz. ;A qué nivel y desde donde hay que

informar? ;jDesde las instituciones, desde los gobiernos estatales, desde las

regiones, las autonomias, las corporaciones locales,...?

En el texto se hablaba de dos tipos de subsidiariedad: vertical y
horizontal. Mediante la primera se regularia la relaciéon entre 1las
responsabilidades informativas de la Comunidad y las de las autoridades
nacionales, regionales y locales; la subsidiariedad horizontal se referia a la
relacion informativa y comunicativa con las organizaciones sociales, a las
que supuestamente se debian confiar labores de informacion. En conclusion,
el PE afirmaba: "cuando se consiga el equilibrio entre subsidiariedad

horizontal y vertical, aumentara la eficacia de la politica informativa."

Con respecto a la politica informativa --que no de comunicacién-- de la
Comision, el documento insistia en ideas anteriores: el derecho del

Parlamento a controlar la citada politica; la necesidad de una mejor
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racionalizacion del uso de los recursos financieros dedicados a la misma;
aumentar el dialogo con la sociedad como medio de distribuir informacion y
fomentar la participacién. También, siguiendo la linea habitual, se
pedian mayores recursos para la politica informativa, para inversiones
prioritarias destinadas a su descentralizacién vertical, al aumento de las

actividades sociales --subsidiariedad horizontal-- y a la informacion en

terceros paises --sobre todo de Europa Central y del Este--.

El documento concluia con la insistencia en que la politica informativa
s6lo tendria sentido como forma de apoyar verdaderamente el desarrollo de
una democracia politica y social, para lo cual no habia mas salida que llevar a
cabo una reestructuracion del sistema politico comunitario. Es decir, habia

que solucionar antes un problema politico de mucho mayor calado.

Por estas fechas también se publicé el Informe Sutherland (SEC (92)
2277) sobre el funcionamiento del mercado interno; la comunicacion y la
transparencia aparecian en dos de las recomendaciones de este documento:

1) "La Comisién necesita desarrollar una estrategia de
comunicacion”;

2) "La Comisién deberia, en colaboracién con el Consejo y el
Parlamento, iniciar una amplia discusion sobre las reglas y procedimientos

para asegurar formalmente la transparencia de todo el proceso legislativo de

la Comunidad" (COMISION EUROPEA, 1992b).
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6.10.2. Las primeras acciones y decisiones de Ia Comision

El mismo mes de octubre de 1992 en el que el PE andaba sumido en esta
reflexion, fue cuando se produjo el anuncio del presidente de la Comision,
Jacques Delors, de que también esta institucion revisaria --por enésima vez
en su historia-- su estrategia de informacién. Como ya vimos, la Comisién se
vela apremiada por un contexto de recesion --econdmica y politica-- en el
que le llovian toda clase de criticas, lo que le habia obligado, como ocurrié en

los anos 60, a ralentizar su trabajo en espera de una salida del tanel.

En una comunicacion sobre mejora de la transparencia aprobada por
la Comision el dia 2 de diciembre de 1992 se aludia a la necesidad de trabajar
en aspectos tales como la mejora del acceso publico a la informacién en su
poder y la politica de informacién y comunicaciéon (COMISION EUROPEA,
1992c) (42). Pero el objetivo concreto de esta nueva comunicacién era

"permitir que se entable la discusion sobre la contribucion de la Comisién a

esta mayor apertura.”

[La hipotesis de trabajo de la institucion aparecia expresada en el punto
segundo del documento: "El conocimiento general de las politicas de la
Comision [no por parte del publico en general sino de los sectores del mismo
que siguen mas de cerca los asuntos comunitarios|] aumentara si se da una
informacion mas exhaustiva sobre las iniciativas y se brindan mayores

oportunidades de participacién en su preparacion".

42 De este modo, a la vez que se aludia a aspectos correspondientes a una
politica de informacién --la regulaciéon del acceso--, se dejaba abierta la
posibilidad de incluir de nuevo una estrategia de comunicacion.
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Se vinculaba la variable --dependiente-- del grado de conocimiento
con otras dos variables --independientes--: el tipo de informacion --mas
exhaustiva-- y la participacién. La Comision entendia que a mayor
participacién y mayor exhaustividad de la informacién sobre las iniciativas,
el conocimiento general aumentaria. Sin olvidar que esta correlacion se
propone para un contexto en el que el publico receptor esta de entrada
interesado en la informacién. Por tanto, cabria pensar que es este interes
previo --en razén de actividades profesionales o académicas, por ejemplo-- la
verdadera variable explicativa del aumento del conocimiento. Cuando menos,
esta posibilidad no es menos verosimil que la hipodtesis de la Comision. Y, sin

embargo, supone un matiz cuya trascendencia, por ahora, sé6lo sospechamos.

Consecuentemente con su hipétesis, la Comisién dedico la
comunicacién a exponer una serie de mejoras en algunas de las practicas de
trabajo existentes. Por ejemplo, propuso que su programa anual de trabajo
estuviera preparado en octubre del ano anterior a su ejercicio y no una vez
comenzado el mismo; asimismo, se mejoraria la redacciéon y la difusion del
programa legislativo interinstitucional; se tomarian las medidas necesarias
[sin especificar cuales] para "garantizar que todos los grupos con interés en
un tema concreto tengan la oportunidad de expresar su opinion" en el
periodo de preparacion de las decisiones y propuestas de la Comision (43); se
hablaba de la introduccién de un "procedimiento de notificaciéon" con el fin
de ofrecer un resumen de las iniciativas politicas en la serie C del Diario

Oficial; se presentaron diversas medidas para facilitar la mayor difusion de la

43 Imaginadas las consecuencias que podria traer consigo una aplicacion al
pie de la letra de esta ultima propuesta, la propia institucion se apresura a
poner los limites convenientes: "Corresponde al servicio competente decidir
sobre el modo y las personas a quienes consultar." Queda claro que, al final, es
la Comision la que se guardaba el ejercicio y el control de esta prerrogativa.
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informaciéon mediante bases de datos o a través del incremento del namero de
documentos COM, publicados también en el Diario Oficial de las Comunidades
Europeas. Por ultimo, la Comisién anuncid su intencidon de proseguir con los

trabajos de consolidacién y codificacién constitutiva de la legislacion (44).

Como vemos, se trata de un largo listado de medidas, unas mas
especializadas y de mayor alcance que otras, que no estaban dirigidas al
publico en general; el objetivo era mejorar la transparencia de la institucion
de cara a los sectores interesados, por un lado, y a los sectores que interesan a
la Comisidon --interlocutores indispensables--, por el otro. Con esto la
Comision pretendia haber cumplido con el mandato del Consejo recogido en el
Tratado de la Unién Europea. Pero salta a la vista el desajuste entre ese
mandato y las propuestas restrictivas --por lo menos, en cuanto al tipo

publico-- de la Comision.

Tan solo dos dias después de la aprobacién de la comunicacién sobre
transparencia, la Comisiéon publicé una nota de informacion a la prensa con
el fin de hacer saber oficialmente que, a iniciativa de Jacques Delors y del
comisario Dondelinger, encargado de la DGX, y "consciente de la preocupante
falta de conocimiento de la construccién europea, que ha aparecido en los

debates ocasionados por la ratificacion del tratado de Maastricht" (43), habia

44 "1 5 consolidaciéon consiste en reagrupar diversas medidas comunitarias en
un texto para mejorar la accesibilidad, la claridad y la transparencia del
Derecho comunitario. El texto en si no es legalmente vinculante y se publica
en la serie C del Diario Oficial. [...] La codificacién consultiva consiste en
refundir la normativa comunitaria existente en un nuevo texto que se
publica en la serie L. del Diario Oficial. Por consiguiente, la normativa
existente que forma parte de la codificacion se derogara cuando la legislacion
codificada entre en vigor" (COMISION EUROPEA, 1992b).

45 Es importante no perder de vista esta asociacion de ideas: la Comisién,
vistos los problemas que se han presentado hasta el momento,
principalmente en Dinamarca y Francia, para la ratificacion del TUE, saca la
conclusion de que se ha puesto de manifiesto una falta de conocimiento
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confiado a un grupo de expertos, la mayoria de ellos externos a las
instituciones europeas, la mision de reflexionar sobre la politica de

informacién y comunicacién de la Comunidad.

El objetivo impuesto por la Comisién a este grupo era triple:

1) describir las estrategias de informaciéon y comunicacidon
actualmente puestas en practica tanto a nivel comunitario como de los Estados
miembros;

2) emitir un diagnéstico sobre la calidad de los dispositivos,
acciones, actitudes y medios actualmente en vigor y sobre las razones del
"déficit de comunicacién" (46):

3) formular recomendaciones sobre la politica a seguir no
solamente por la Comisién sino por quienes quieran actuar a favor de una

mayor adhesién de los ciudadanos a la construccion europea (SERVICIO DEL

PORTAVOZ, 1992) (47).

preocupante. De este modo, intenta relacionar el grado de 'des-conocimiento’
de la construcciéon europea con la postura critica frente a la misma. Un
razonamiento no soélo torticero sino falso. Como ha mostrado el Eurobarometro
numero 40, los daneses ocupan el primer puesto entre los ciudadanos
comunitarios que se confiesan interesados por los asuntos comunitarios Yy,
despuies de sus vecinos de Luxemburgo, son los segundos en sentirse bien
informados al respecto; y, sin embargo, fueron los que mas se opusieron al
Tratado de Maastricht, del que, por cierto, su gobierno habia repartido
gratuitamente decenas de miles de ejemplares, que se agotaron. jPor qué no
pensar mejor que el problema estaba en el propio Tratado y en su forma de
negociarlo y no en el 'des-conocimiento' de los ciudadanos?

46 Introduce la Comisién el concepto de "déficit de comunicacién", a
diferencia del habitualmente referido "déficit de informacién". Da la
impresion de que esta vez es la comunicacion la que mas le preocupa. En
cierto modo reconoce que comunicacion e informacién tienen razén de ser
independiente, por lo menos en situaciones deficitarias.

47 1a falta de adhesiéon, de apoyo, seguia constituyendo una preocupacién
constante para la Comisién, que buscaba férmulas para recuperarlo; pero,
desde su punto de vista, parecia estar fuera de toda discusion debatir primero
si merecia la pena o no adherirse a la construccion europea --el sistema tenia
que sostenerse-- tal y como se habia realizado, se estaba realizando y se
proyectaba realizar; las alternativas se reducian simplemente a decidir
cuando y en qué cantidad se ejercia la adhesion. Desde este planteamiento,
jpodia ser creible su intencién --confesada posteriormente-- de fomentar
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El resultado de la tarea encomendada por la ComisiOn se conoceria en
marzo de 1993 con el nombre de Informe De Clercq (48). De él hablaremos mas
adelante. Antes es necesario referirse de nuevo a los resultados del Consejo

Europeo de Edimburgo, celebrado a mediados de diciembre de 1992.

6.10.3. Las conclusiones del Consejo Europeo de
Edimburgo
La aportacién mas singular de esta cumbre, en lo concerniente a la

politica de informacién, fue la posicion adoptada por el Consejo Europeo con
respecto al Consejo de Ministros --gran ausente de los debates sobre
informacién y comunicacién desde los comienzos de la CE-- en respuesta a la

declaracion aprobada en Birmingham en el mes de octubre del mismo afio

(49)_

El Consejo de Ministros contaba, como el Comité EconOmico y Social, el
Tribunal de Cuentas y el Tribunal de Justicia, con un servicio de prensa
encargado de facilitar a los medios de comunicacion notas informativas sobre
sus distintas reuniones y alguna documentacion de apoyo. Pero nunca se
habia hablado especificamente de una politica de informacion del Consejo, ni
parecia posible hacerlo, por la sencilla razén de que sus integrantes eran --y

son-- los ministros de los Estados miembros, cuyos intereses, de entrada, no

una partipacién de todos los ciudadanos, hasta de los mas criticos y anti-
comunitarios?

48 Willy De Clercqg, antiguo miembro de la Comisién, y presidente de la
comision de Relaciones Econdmicas Exteriores del PE, presidia el grupo de
reflexibn compuesto por otros seis "expertos" --jsegun quién?, ;"expertos" en
qué?--. El uso de esta calificacion concreta al hacer publica la iniciativa era
una intencionada manera de prestigiar, desde el principio, los resultados y la
valia del trabajo que iban a acometer.

49 Cfr. supra pags. 283y ss.




CAPITULO 6 405

tendrian por qué poder reducirse a una postura comun, objeto de
informacién y/o comunicacién. En el seno del Consejo no se representaba a
la Comunidad --como ocurria tedéricamente en la Comision-- sino que era el

espacio de la intergubernamentalidad. Cada uno de sus componentes se debia

ante todo a sus ciudadanos nacionales --y a las corrientes de opinion publica

instituciones estatales, la legitimidad para actuar. \&%

Basicamente el planteamiento era éste. Y aunque se ha escrito, y dicho,
mucho en torno al creciente empleo de la regla de la unanimidad, el sistema

comunitario esta mas bien fundamentado en la negociacién de acuerdos, en la
suma de contrapartidas, en el intercambio de apoyos. Este es el método
comunitario de actuacién en el Consejo, principal institucion legislativa y
ejecutiva de la CE. Por lo tanto, y aunque cuente con un grupo de estudio de

los temas relacionados con la informacién, es comprensible, dado el estado de
cosas, la imposibilidad de ejecutar una --y s6lo una-- auténtica politica de

informacién y comunicacién. Y esta impotencia se percibié perfectamente

en la cumbre de Edimburgo.

En el Anexo 3 de la parte A de las conclusiones de la presidencia del
Consejo Europeo, a lo tinico que se pudo llegar fue a introducir mejoras en el
acceso a los trabajos del Consejo, en la informacién sobre sus decisiones y en
la simplificacién y facilitaciéon del acceso a la legislacion salida de su seno. De
comunicacioén, participacion y didalogo no se dijo absolutamente nada. Se
dejaba esta tarea a la Comision. A pesar de que era el Consejo el que seguia

conservando los poderes fundamentales en la toma de decisiones; por lo tanto,

aplicar a ésta una mayor participaciéon estaria, por principio, abocada al
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fracaso --por lo menos a un cierto fracaso-- si el Consejo no se decidia a
cooperar en esa direccién. Por mucho que la Comisioén pretendiera o
prometiera hacer al respecto, sus posibilidades estaban seriamente --y

estructuralmente-- limitadas.

De forma resumida, las innovaciones concretas propuestas por el
Consejo Europeo de Edimburgo eran las siguientes:

* organizar debates "abiertos" sobre el programa de trabajo y
sobre cuestiones fundamentales de interés comunitario; el acceso se
conseguiria mediante la transmision televisada del debate en cuestiéon (30);

* mejora de la calidad, variedad y extension de la informacion
ofrecida a la prensa sobre antecedentes y contextos de las decisiones del
Consejo; para ello, se reforzaria el servicio de prensa;

* adelanto de la publicacion del informe anual del Consejo;

* cooperacién con el resto de instituciones y con los Estados en
el desarrollo de estrategias informativas y agilizacién en la transmision del
material informativo;

* mejora de la redaccion de la legislacion comunitaria: mayor

claridad, sencillez y accesibilidad.

50 El dia 1 de febrero de 1993, lunes, cuatro cadenas de television --la DR
danesa, la norteamericana CNN, la alemana ARD y la cadena de noticias
Furonews-- ofrecieron en directo las deliberaciones del Consejo de Ministros
de Asuntos Exteriores de la CE. Pronto se cay6 en la cuenta de la disfuncion
que se producia con esta medida: los ministros, mientras estaban ante las
camaras se dedicaban a presentar unos mensajes institucionalizados,
falseados, con el fin de no 'electrocutarse'; una vez que las camaras
desaparecian, comenzaba el verdadero debate. Fue una experiencia retorica,
sin interés alguno y, a todas luces, irrepetible. "Las reuniones publicas [del
Consejo] se reducen frecuentemente a un discurso de propaganda de cada una
de las delegaciones y una lectura de textos que no tiene relacién entre si, sin

debate ni dialogo" (E.C.A.S., 1993:5).
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Las medidas eran gross modo muy similares a las que habia planteado
la Comisién en su comunicacion de principios de diciembre. La mayoria de
ellas se referian a cuestiones técnicas que redundarian, si acaso, en el

beneficio de sectores interesados y especializados del publico y en el trabajo

de los profesionales de los medios de comunicacion --actores de intereés
también para el Consejo por su capacidad potencial de influencia--. Pero,
;dénde quedaba la atencién al gran publico, a los ciudadanos cuyo constatado

alejamiento se lamentaba una y otra vez en este periodo de la integracion?

Después de conocer esto, no sOlo se pueden explicar sino comprender
las palabras de la profesora Juliet Lodge, muy en linea con el sentido de
nuestras hipotesiss En su opinion, la introduccion insistente, aparentemente
gratuita e intensiva del concepto de transparencia por los Estados Miembros
--a través del Consejo-- obedecia a una respuesta "tactica" de los gobiernos
consistente en tratar de equiparar la rectificacion del déficit democratico de
la CE no con una reforma institucional y constitucional sino con pinceladas
de transparencia en el sistema de toma de decisiones. Dice Juliet Lodge,
"mientras eran muchos los que compartian tan loables sentimientos [en
torno a la mejora de la efectividad, la eficiencia, la democracia y la apertural],
pocos estaban dispuestos a apoyar reformas institucionales que quiza
pudieran cambiar y abrir al escrutinio publico el papel de los gobiernos

nacionales en el gobierno de la CE" (LODGE, 1994).

Las apariencias se desvenecen y la realidad se presenta desvelada ante
nosotros. Los Estados miembros, representados en el Consejo, manipulaban la
situacién tratando de esquivar una y otra vez la contundencia de una

sentencia que el PE habia defendido durante muchos afios: a menos que se
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alterasen seriamente la estructura y las normas del sistema politico
comunitario --mas alla de reformas y reorganizaciones dirigidas a la mejora
de la informacién y la comunicacién--, el ejercicio democratico seria ficticio,
el apoyo de los ciudadanos, fragil, y la existencia de una auténtica comunidad
politica, una quimera. El sistema politico comunitario ofrecia asi, segun los
intereses, una posibilidad doble --al menos-- de interpretacion --
representada por el PE y el Consejo, respectivamente-- 'desde dentro’ y 'desde

fuera’'.

A pesar de esta reflexion, en absoluto ajena a las instituciones
comunitarias, incluida la Comisioén, la linea de trabajo se mantuvo a lo largo
de 1993. Pero, a diferencia de la Comisién --mas condescendiente con la
marcha de los cambios introducidos por el Consejo--, el Parlamento Europeo

dejoé bien clara su posicion critica ante las actuaciones en Curso.

En la propuesta de resolucién que preparaba, en el marco de la
reflexion en torno al informe Oostlander, incluyé el siguiente parrafo, que se

mantuvo integramente en el texto de la resoluciéon final: "los intentos del
Consejo de introducir mas "transparencia"” en la Comunidad no son mas que
parches que apenas pueden ocultar que el propio Consejo es el mayor
obstaculo para la posibilidad de tomar decisiones de una forma controlable

democraticamente" (PARLAMENTO EUROPEO, 1993a).

Y en otro lugar del mismo texto, esta vez perteneciente a la exposicion
de motivos que justificaban la resolucién, se recogia este fragmento cuya
extension puede disculparse por la relevancia de su contenido: "El resultado

de los referéndums supuso un choque para el Consejo, que llegdé a la
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conclusion de que la Comunidad Europea no puede continuar sin base
democratica. Con las soluciones que busca el Consejo esta situacion poco va a
mejorar. Asi, el Consejo propone facilitar el acceso a las actividades del
Consejo, proporcionar informacién sobre los cometidos del Consejo y hacer
mas inteligible la legislacién de la CE. En relacién con las propuestas se puede
afirmar que la lectura en publico de puntos de vista al comienzo de las
reuniones del Consejo soélo sirve para tapar la boca. Mientras la CE no conozca
una verdadera democracia parlamentaria, la publicidad seguira siendo la
pariente pobre. [...] Lo que conocemos ahora es una legislacion secreta, es

decir, exactamente lo contrario" (PARLAMENTO EUROPEO, 1993a).

Pues bien, en el contexto de estas dos posiciones bien diferenciadas es
donde la Comisién tenia que tomar también su propia posicion; podia
respaldar la critica del PE, ponerse del lado del Consejo, o bien, buscar una
forma propia de definir la situacién y actuar. Precisamente en esta labor de

busqueda --que ya habia sido reconocida desde el mes de octubre anterior por

la propia institucion--, un hito fundamental fue el resultado del trabajo

encomendado al grupo de "expertos" coordinado por Willy De Clercq.

6.10.4. El Informe De Clerqg
Tal y como habia pedido la Comisién al grupo de "expertos", el Informe
estaba listo a finales de marzo de 1993. Lluis Bassets, corresponsal del diario EI

Pais en Bruselas en aquel momento, titulaba asi su informacién sobre este

trabajo: "Un informe de la CE aconseja la creacion de una oficina de
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del texto publicado por Bassets se decia: "Fuentes de la propia Comision han
descalificado sus ideas [en referencia al Informe], por su filosofia

manipuladora y su adscripcién a un concepto de la informacion de tufillo

escasamente democratico."

En efecto, el Informe De Clercq no tuvo una buena acogida ni siquiera
entre los funcionarios --por lo menos algunos de ellos-- de la Comision. Hasta
el comisario Pinheiro intentdé distanciarse publicamente --eso si, sin desaire
alguno-- del contenido de este trabajo. ;Coémo se explica entonces que en la

comunicacion donde se presentaria unos meses mas tarde el nuevo enfoque

de la Politica de Informacién y Comunicacién de la Comisioén se diga que ha
supuesto, junto con otros documentos, una importante aportacion al debate?
De momento, las posibilidades de respuesta se resumen, basicamente, en dos: o
bien la Comision utilizé el contenido del Informe para descubrir 1o que no
debia hacer o bien asumi6 sus directrices --todas o algunas-- como propias.
Veamos cudales eran estas directrices y asi podremos comprender mas

adelante la postura definitiva de la Comision.

El diagnostico de partida del Informe coincidia con los presentados
hasta el momento: "La Comunidad Europea se encuentra en una situacion
critica en términos de confianza, credibilidad, atractivo, resultados

economicos, capacidad para salvaguardar la paz y de aprobacion y apoyo del

publico. Las esperanzas y expectativas depositadas en "1992" han dado paso a
un sentimiento de decepcién" (DE CLERCQ, 1993: 1). Con respecto a la opinion
publica europea se constataba su inexistencia como tal; las actitudes hacia la
construccién europea variaban entre el entusiasmo y la aversion, la

ignorancia y la indiferencia, es decir, habia de todo.
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Con respecto al tema particular de la comunicacion, que, por supuesto,

era considerada inadecuada, los autores del Informe echaban de menos una

comunicacién persuasiva, a la vez que se quejaban de que la informacién que

se estaba ofreciendo fuera "fria, seca y racional" (DE CLERCQ, 1993: 4) (31),

El talante del Informe se aclaraba un poco mas en cuanto los "expertos"
se preguntaban por las causas de la situacién. Sus propias palabras son la
manera mas reveladora de situar su enfoque: "La principal razon de esta
critica es que la Comision y algunos de los Estados miembros estan intentando
"vender" el "producto" equivocado. El producto que debe "venderse" al
publico no es el Tratado de Maastricht. [...] Es un error intentar "vender
Maastricht" en lugar de los efectos beneficiosos que la Union Europea tendra
para cada uno de nosotros. [...] No es el momento para recriminaciones
sobre 1o que se perciben como fracasos. No hay ninguna necesidad de buscar

excusas o de ponerse a la defensiva" (DE CLERCQ, 1993: 4) (32).

Este ultimo extracto del texto seria suficiente para hacer un juicio
certero acerca de la linea persuasiva en general y propagandistica en
particular que impregnaba todo el documento. "El informe esta mas
preocupado por disefiar una nueva estrategia para la publicidad institucional

de la CE que para reestructurar las fuentes institucionales de informacion"

51 Es dificil hacerse una idea de lo que pueda ser la informacién "fria, seca y
racional". De momento, al mostrarse criticos antes ella, lo que si podemos
intuir es que estaban mas a favor de una informacién "caliente, simpatica e

irracional", como quiera que estos calificativos se puedan concretar.

52 Es necesario aclarar que, con estas palabras, los autores no hacian sino
evocar lo dicho por el impulsor de este Informe, Jacques Delors, en el mes de
noviembre de 1992: "Tenemos un buen producto, Europa, pero tengo la
sensacion de que lo estamos vendiendo mal" (EI Pais, 25-3-93, pag. 29).

Por otro lado, la expresion final del fragmento, "ponerse a la defensiva", nos
parece una traduccion demasiado benévola, ademas de incorrecta, del texto
original inglés, en el que se utiliza el verbo "to apologize"”, cuyo sentido es
"disculparse, excusarse, pedir disculpas".
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(BORRAT, 1993: 72). No soOlo se planteaba la comunicacion como relacion de
"venta", sino que se proponia una clara tergiversacion del mensaje a
"vender": habia que seleccionar la parte del todo --la integracién-- que
resultaba positiva y beneficiosa, ya que una vez 'comprada’ é€sta, el resto iria
incluido 'gratuitamente’ en el lote adquirido por el cliente. Aplastante l6gica

propagandistica.

El objetivo que se asignaba en el Informe a un correcta comunicacion,
"estratégica", no era la participacién, ni el conocimiento, ni el dialogo, como
se habia apuntado en anteriores documentos institucionales; los autores

hablaban de "sensibilizacién del publico" y de lograr "la aprobacién de la

Unién Europea" a toda costa. Habia que CONVENCER. De nuevo parece que no

era posible disentir, a pesar dc quc la realidad desmentia por si sola toda esta

ficcibn comunicativa.

La contradiccién mayor aparecia cuando se intentaba sostener todo
este planteamiento a la vez que se decia: "Deben quedar claros la verdadera
utilidad vy el proposito de las decisiones, mediante una explicacion franca y
honesta. [...] Con cada decisién, deben quedar bien claros tanto los aspectos
positivos como los problematicos" (DE CLERCQ, 1993: 9-10). ;Como se podian

sostener al mismo tiempo dos posturas tan dispares?; jcual era la que acabaria

prevaleciendo?

Indudablemente, y en consonancia con el concepto de 'déficit de
comunicacién' que la Comisién habia utilizado en el texto de su mandato al
grupo de "expertos", era la comunicaciéon lo que importaba: "No es suficiente

con multiplicar las conferencias de prensa para influir favorablemente en la
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opinién publica. Lo que se necesita no es mas informacién. De hecho, puede
que yva haya demasiada informacién en la medida en que es aburrida,
irrelevante y "fria". Lo que se necesita es mas comunicacion: mensajes que
estimulen, exciten y hagan reaccionar a la gente; estimulos que cambien sus

actitudes" (DE CLERCQ, 1993: 10).

Esta argumentacién suponia un importante cambio conceptual y
metodolégico. Al reconocer que habia demasiada informacion --'superavit'--,
no por su cantidad sino por su calidad --aburrida, irrelevante, fria--, se
estaba admitiendo a la vez que existia un 'superavit cuantitativo de

informacién' y un 'déficit cualitativo' de la misma.

Seguin este diagnostico, la solucién légica era intentar equilibrar los
aspectos cuantitativos y cualitativos de la informacion producida; sin
embargo, en el texto se daba un salto y se proponia como solucion introducir
"mas comunicacién". Es decir, frente al déficit cualitativo y al superavit
cuantitativo de INFORMACION la 'receta’ era aumentar la COMUNICACION. ;Que

hacer entonces con las caracteristicas --contenido, forma, difusién-- de las

informaciones producidas hasta el momento?

Si destacamos este tema es para hacer ver como el método sobre el que

el grupo de "expertos" fundamenté su propuesta era, por encima de todo y
ante todo, comunicativo, apelativo; la informacién quedaba relegada a un
segundo plano. Como se decia en el propio texto, interesaban los estimulos, la
excitacion, la motivacion, las reacciones, en definitiva, las actitudes. Con esto,
no andamos muy lejos de la reflexién de Easton cuando avisaba de que las

autoridades del sistema politico podrian estar interesadas, a veces, en cambiar
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las percepciones de la realidad --que influyen en las actitudes-- que tenian

los miembros del sistema mas que la realidad misma.

Por otro lado, no se trataba de una comunicacién para todos por igual

sino selectiva --;cémo se compatibiliza esto con la confesada intencion de

llegar a_todos los ciudadanos y de "ir al encuentro de la gente"?--; la

estrategia consistia --en pura légica eastoniana-- en ponerla en practica
especialmente con algunos grupos especificos por el beneficio que el
convencimiento --y por ende, el apoyo-- de esos grupos podria suponer para

el sistema.

De todos modos, los autores no dudaban en ningun momento en

reconocer que ellos si sabian lo que nos convenia y nos interesaba a todos los

ciudadanos europeos --desde los nifios hasta los ancianos, desde los

portugueses a los griegos, hombres y mujeres--: "Aunque todos los ciudadanos

europeos deberian estar convencidos de que la Unién Europea y el trabajo de

las instituciones europeas se realiza en el interés de todos, debe convencerse

a algunos grupos especificos clave" (DE CLERCQ, 1993: 11).

;A qué grupos clave se referian?:

1) dentro del puablico en general, "los indecisos o
indiferentes o los que necesitan garantias" --jy qué ocurre con los
convencidos?, jacaso no necesitan comunicaciéon? Seguramente si, pero de
otro tipo--; y en este grupo, los autores proponian dar prioridad "a quienes
tienden a tener una actitud favorable, es decir, a ser receptivos y a responder
positivamente" (DE CLERCQ, 1993: 11). Por si hasta el momento no se hubiese

puesto de manifiesto suficientemente la intencién propagandistica de la
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estrategia comunicativa planteada, los "expertos", al hablar de la
comunicaciéon con las mujers y los jovenes, se servian de otra de las reglas
propias de la propaganda: el empleo de estereotipos (ROIZ, 1994: 67).

;Por qué se refierian, en concreto, a las mujeres y a los jovenes

como ejemplos de individuos con actitud favorable, que tienden a ser
receptivos y a responder positivamente? "La mujer esta mas inclinada a
reconocer intuitivamente y mas rapidamente que el hombre las ventajas
existenciales de un "manana mejor". Se opone instintivamente a la guerra
y a la agresion y tiene una disposicion innata hacia los demas, hacia la
moralidad y seguridad, hacia las relaciones en general y, en concreto, hacia
su propia familia. [...] Con toda seguridad [los jovenes] estan mas abiertos a los
valores e ideales europeos que las generaciones de mas edad. Como es
estratégicamente mas prudente dirigirse al punto donde la resistencia es
menor, la juventud deberia constituir un objetivo prioritario de persuasion y
conviccion" (DE CLERQ, 1993: 11-12). H texto habla por si solo;
2) Dentro del publico especializado, los multiplicadores
significativos:
* periodistas, redactores y directores de programas, y
todos los que tienen "influencia decisiva" en sus medios de comunicacion a
través de noticias, editoriales y programas. Una vez mas, los mass media
aparecian como actores privilegiados dentro del sistema politico Yy,
consecuentemente, objetos de especial atencion por parte de las autoridades

que intentaban tenerles, en lo posible, como aliados (33);

53 De lo que decimos no queda duda alguna cuando, al referirse a cémo
conseguir mayor eficacia con los programas de comunicacion puestos en
marcha por las instituciones, se decia: "Es necesario convencer a
presentadores y periodistas de las bondades de la Union Europea, cambiar sus
ideas y hacer de ellos fervientes defensores de la causa europea" (DE CLERCQ,
1993: 35). Parece que el ansia manipuladora de los "expertos" no conocia

limites.
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* el mundo de los negocios;

* ]Jos politicos y funcionarios;

Una tras otra las simplificaciones, interpretaciones sesgadas vy
contradicciones intrinsecas ser van sucediendo a lo largo del Informe
tratando de fundamentar de algan modo las propuestas finales. Veamos, por
ejemplo, algunos de los puntos claves del mensaje ideal, segun estos
"expertos", sobre el que deberia fundamentarse la comunicacién de la CE:

* "la Comisién deberia posicionarse claramente como el
garante del bienestar y de la calidad de vida de los ciudadanos de Europa,
garantizando un nivel de vida elevado y buenas condiciones de trabajo en
una economia prospera y competitiva. Debe presentarse con su lado humano
[/qué debe hacer con el resto de sus lados?]: simpatica, calurosa y preocupada
por el bienestar ajeno" (DE CLERCQ, 1993: 15);

* "el Parlamento Europeo es el garante del pluralismo y de la
democracia, y el instrumento por el que los ciudadanos, en el ejercicio de sus
derechos democraticos, participan en los procesos politico y legislativo,
permitiéndoles asi influir y modificar las normas y leyes que afectan
directamente a su futuro" (DE CLERCQ, 1993: 15) (94):

* en el texto se proponia utilizar la divisa "Unién Europea.
Juntos por el progreso y la prosperidad, la proteccién y la paz" como una

promesa que sirviera de banderin de enganche de los ciudadanos (22). "Esta

>4 Ya sabemos que ni siquiera el propio Parlamento Europeo se identificaba
con el presentismo de estas afirmaciones. Precisamente una de sus lineas de
critica mas continuada habia sido la reivindicacion del establecimiento de
una estructura institucional que, de verdad, le permitiera ocupar una
posicion de control y de legislacion mayor; pero, en ese momento, hasta la
propia institucion habia reconocido que esto no era asi.

35 H contenido de esta consigna se explicaba al leer la consideracién de la CE
sostenida por sus autores: "Se trata de una entidad viva que ofrece maultiples
beneficios para todos en términos de progreso y prosperidad,
protecciéon y paz, lo que incluye los conceptos de solidaridad y de un
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promesa debe interpretarse y personalizarse para cada uno de los sectores del
publico en su propio lenguaje, utilizando los estimulos a los que reaccionan

[razonamiento tipicamente conductista], apelando a sus emociones y a su

sentido comun: dirigiéndose tanto a la cabeza como al corazén" (DE CLERCQ,
1993: 25);

* ""Europa 1999" podria ser el nombre del programa destinado
a "vender" la Unién Europea a los ciudadanos de Europa aprovechando la
agitacion y la ilusion que despierta la entrada del nuevo milenio, que vera a

Europa unida, democratica, rica y en paz, campeona de los derechos humanos

y sociales, foco cultural y de civilizacion" (DE CLERCQ, 1993: 28).

Pues bien, al lado de estos ejemplos, también incluian los autores la
reflexion siguiente: "Para lograr esta unidad [de esfuerzos] hace falta
proceder a una evaluacion honesta y realista de lo que puede llegar a

realizarse. No hay que culpar a Europa para simplificar las cosas ni crear

falsas expectativas" (DE CLERCQ, 1993: 16). ;Con qué opcion nos quedamos?

[a ejecucion practica de todo este plan estratégico de comunicacion se
llevaria a cabo siguiendo algunos consejos propuestos en el Informe que
supondrian ciertas reformas organizativas. De modo general se recomendaba
la mayor profesionalizacién de los funcionarios ocupados en las tareas de
informacion y comunicaciéon; la ejecucion de campanas nacionales y
comunitarias, con la colaboracion de los Estados miembros, y segiin unos
programas de imagen y comunicacion preparados al efecto; la adopcion de
simbolos y divisas (por ejemplo "In uno plures"); la mejora de la cooperaciéon

con los medios de comunicacion; la preparacion de un plan de producciones

"manana mejor" (DE CLERCQ, 1993: 13). Los perjuicios, por lo visto, no
existian.
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audiovisuales a gran escala; la utilizacién de sondeos de opinién para detectar
las actitudes y sus progresos; el aumento de la publicacién de folletos
divulgativos para todos los ciudadanos; el fomento de la transparencia
mediante la celebracién en sesion publica de las votaciones del Consejo de
Ministros; el estimulo de la tendencia a constituir partidos politicos; la mayor

participacion de equipos europeos en competiciones deportivas, etc,...

[a lista de recomendaciones de todo tipo --y en linea con las citadas--
era 'interminable'. Y, en paralelo, aparecian importantes necesidades de
reorganizacion. Por esta razon, en el Informe se proponia que la Comision
crease una Oficina de Comunicacioéon, dependiente del comisario
competente en materia de comunicacion y con acceso directo al presidente de
la institucion. Su cometido seria el de formular, seguir, ejectuar, evaluar vy
revisar en general toda la estrategia general de comunicacién. De este modo,
los autores resuelvian una de sus mayores preocupaciones: Europa no habla

con una sola voz. Esa Oficina se encargaria de conseguirlo (39).

También intentaban encontrar soluciones para uno de los primeros
problemas que plantearia todo este cambio: la necesidad de financiacién. En
su linea de discurso megalémano vislumbraban con toda claridad la solucién
al tema:

* "E mundo empresarial, que tiene interés evidente en el

mercado unico, debera estar dispuesto a participar en la financiacién" (DE

CLERCQ, 1993: 40) [EHl subrayado es nuestro];

56 Nosotros nos preguntamos de inmediato cual es el interes de hablar "con
una sola voz" y, mas aun, coOmo se conjuga esta idea con la del pluralismo
politico, social y cultural de toda Europa; con una gran sutileza, los "expertos"
utilizan indistintamente los nombres de Europa y la CE para referirse la
mismo sujeto: jse adivina aqui una regla mas de comunicacién propagandista,
se trata de un mero juego de palabras o de un error lingiistico?
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* "I os medios de comunicacién deberan aceptar conceder

descuentos por campanas de interés publico evidente. También habra que
instarles a imprimir y difundir regularmente editoriales sobre asuntos

comunitarios" (DE CLERCQ, 1993: 41) [El subrayado es nuestro];

* "Se invitara a los sindicatos a patrocinar y difundir

publicaciones sobre asuntos de interés para sus afiliados y en especial sobre

temas de la Carta de derechos sociales" (DE CLERCQ, 1993: 41).

Anticipandose a los acontecimientos, los "expertos” daban por sentado
que los tres sectores citados aceptarian las aportaciones que se les solicitaban
en el reparto de la carga financiera correspondiente al programa de imagen

y comunicacion de la CE. Honestamente, nos parece mucho suponer.

Un ultimo comentario. En la parte final del Informe se dedicaban, por
separado, dos apartados, uno a la "Comunicaciéon" --el 6.1-- y otro a la
"Informacién" --el 6.2--. En el Informe se defendia la necesidad de que las
instituciones establecieran una "clara distincién" entre lo que fuera
comunicacién y lo que fuera informacién. A lo largo de todo el documento
habia quedado bien patente la diferencia existente entre los dos conceptos
para los autores del trabajo. De forma sintetizada, la distincion era la
equivalente a la que podemos hacer entre el mensaje y la persuasion; el
primero s6lo implica un emisor encargado de su codificacién, mientras que la
segunda Unicamente tiene sentido si existe un receptor, objeto de la accion

persuasiva, de la formacién mas que de la 'in-formacion’.

Podriamos preguntarnos entonces si es posible hablar de

comunicacién sin persuasion; la respuesta no es sencilla, ante todo depende
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de lo que entendamos por persuasion. Desde luego, del Informe podemos
concluir que el uso que se hace de este término tiene una fuerte componente
manipuladora, intencional, de 'con-vencimiento', de cambio de actitudes.
Entendida en este sentido, si que podemos afirmar que no toda comunicacién

€S una comunicacion persuasiva.

En el marco en el que estamos estudiando el uso de este concepto --asi
como el de informacién--, nos parece, ademas, que su puesta en practica
responde a una elecciéon de estrategia politica, a un uso politico de la

comunicacion --no en su sentido relacional sino influencial, que es muy

distinto--, a un caso de comunicacion politica. Lo que tratamos es de descubrir
al actor o a los actores politicos que han tomado tal decision estratégica y su

intencionalidad --oculta o revelada-- al respecto.

En este sentido, jcémo podriamos valorar la decision del comisario
Pinheiro de distanciarse de los contenidos del Informe De Clercq? Una forma
de poder llegar a alguna conclusion al respecto es tener en cuenta todas las
aportaciones del Informe a la hora de analizar a fondo el texto que la
Comision si adopté como suyo. Esta comparacion --ampliada diacrénicamente
e interinstitucionalmente-- nos facilitara ir mas alla de las apariencias vy
poder --por lo menos-- acercarnos, a las verdaderas razones de la Comision
para introducir el nuevo enfoque de su politica de informacién y

comunicacion.
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6.10.5. El acceso de los ciudadanos a los documentos de
1as instituciones

Después del Informe De Clerq, la Comisién --y también el Parlamento
Europeo-- siguieron adelante con sus trabajos de revision y replanteamiento
de las tareas de informacion y comunicacién. Entre el mes de marzo y la
fecha de presentacién definitiva del nuevo enfoque de su PIC, la Comision

aporto dos comunicaciones mas en torno al tema.

La primera se aprobo el dia 5 de mayo, con el titulo "El acceso de los
ciudadanos a los documentos de las instituciones" (COMISION EUROPEA, 1993a).
[La razon de ser de este documento obedecia, de nuevo, a un mandato del
Consejo Europeo de Edimburgo, que habia reiterado a la Comisién una
solicitud ya presentada en su reunion de Birmingham, en el sentido de que a
principios de 1993 estuvieran concluidos sus trabajos relacionados con la

"Declaracion relativa al derecho de acceso de informaciéon" del TUE. La

Comision actuaba, por tanto, siguiendo el contenido de esta Declaracion.

;Como valoraba la Comision la mejora del acceso a la informacién? En
su opinion, esta mejora "sera un medio de acercar las instituciones
comunitarias a los ciudadanos y de suscitar un debate mas activo y con mayor
conocimiento de causa sobre los asuntos comunitarios. Ademas, servira para
aumentar la confianza de los ciudadanos en la Comunidad". Las expectativas
puestas por la Comision en la reforma del acceso a la informacién eran
multiples; establecia una correlaciéon entre mejora del acceso y mejora de los

debates --mas activos y con mayor conocimiento-- y de la confianza de los

ciudadanos.
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Sin embargo, esta correlacion aparentemente correcta era realmente
equivoca; intentaba defender genéricamente, y aplicarla al caso, lo que sdélo

era una posibilidad entre muchas:

1) ;de qué serviria mejorar el acceso a la informacién si los
potenciales usuarios no estaban interesados en la misma o dispuestos a hacer
el esfuerzo necesario para conseguirla? (°7);

2) jestaba relacionado el nivel de informacién --en caso de
haber accedido a ella-- con la participacion en los debates? Los individuos
informados podian perfectamente abstenerse de debatir, de establecer una
relacion, una comunicacioén sobre los temas a debate;

3) y, por ultimo, jqué tenia que ver el aumento de la confianza
con el mejor acceso a la informacién? De hecho, ya hemos explicado que en el
primer referéndum danés, los votantes tuvieron todas las facilidades para
acceder al texto del TUE y, sin embargo, desconfiaron mayoritariamente del
mismo. Quiza se pueda producir incluso el efecto contrario del que indica la
Comision; de todos modos, lo Ginico cierto que se puede vislumbrar a partir de
los sondeos de opinioén de la propia Comision es que en los paises donde la
poblacion se siente bien informada acerca de la CE en mayor porcentaje que
la media --Luxemburgo, Dinamarca, Paises Bajos, Bélgica, Alemania, Irlanda y
Francia-- las actitudes europeas son, de hecho, distintas. Asi que no hay razén
para pensar que haber accedido a la informacion y sentirse mejor informado

traigan consigo un aumento del apoyo.

El concepto de acceso a la informaciéon era definido por la Comisién en

su doble sentido:

57 Los datos del Eurobarémetro naumero 40 mostraban que, aparte de daneses y
griegos, la mayoria de la gente estaba poco o nada interesada en asuntos

relacionados con la CE (EUROPEAN COMMISSION, 1994).
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1) activo: las autoridades son las que se acercan motu propio a
los ciudadanos con el fin de informarles;
2) pasivo: son los propios ciudadanos lo que solicitan la

informacién (98).

[a Comision defendié la postura de garantizar a los ciudadanos el
acceso general a los documentos, pero estableciendo algunos limites: la
intimidad personal, la confidencialidad industrial y financiera, la seguridad
publica --incluyendo las relaciones internacionales y la estabilidad
monetaria-- y la informaciéon de caracter confidencial obtenida por las
autoridades. Fuera de estos limites, y los impuestos por los medios humanos y

materiales con los que contase la institucion, las solicitudes de informacién

serian atendidas favorablemente.

A la hora de poner en practica esta mejora, que la Comisién deseaba
que fuese fruto de un acuerdo de cooperacién entre instituciones
comunitarias y Estados miembros, la interpretaciéon de los citados limites
puede ser hecha con mayor o menor elasticidad segun los intereses en juego.
Por ejemplo, hace unos meses el Tribunal de primera instancia de la UE
examino la demanda de un periodista britanico, antiguo corresponsal en
Bruselas del diario The Guardian, quien solicitdé la anulacién de una decision
del Consejo de Ministros en la que se le negaba el acceso a documentos de sus

sesiones alegando el principio de confidencialidad (39). Es de esperar que

58 En este caso, las instituciones publicas establecen habitualmente unas
condiciones para el ejercicio del derecho con el fin de salvaguardar algunos
intereses publicos y privados. Como ejemplo de 1o que decimos, podemos citar
la Directiva 90/313/CEE (Diario Oficial de las Comunidades Europeas L 158, de
23-6-90, pag. 56) sobre acceso a la informacién ambiental, que entré en vigor
el dia 1 de enero de 1993.

59 Segun el profesor Robin Pedler, algo parecido le ocurrié en 1994 a la
European Citizen Action Service (ECAS), que vio denegada, por completo, su
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casos similares se produzcan; por lo pronto, sera una prueba de que los

ciudadanos de la CE estan no solo dispuestos a solicitar informacion sino

incluso a 'luchar' por ella.

6.10.6. Transparencia en la Comunidad

La segunda comunicacién de la Comisién antes de la que se ocupaba de
su nueva PIC llegé a comienzos del mes de junio; esta vez la propia Comision
se habia comprometido a tener listo otro documento sobre politica de acceso
general a la informacién y transparencia antes del Consejo Europeo de

Copenhague. El dia 2 de junio se aprob6é este documento, titulado

"Transparencia en la Comunidad" (COMISION EUROPEA, 1993Db).

Esta comunicacién retomaba, como habian hecho las anteriores en su
momento, la linea de trabajo propuesta por el TUE y continuada,
fundamentalmente, en los consejos europeos de Birmingham y Edimburgo.
Ademas, en el texto de este documento, la propia Comisioén sugeria ya la
proximidad de la presentacion del nuevo enfoque de su PIC: "La Comision
considera que el desarrollo de su politica de comunicacién e informacion esta
intimamente ligado a la transparencia. La configuracién futura de esta

politica sera objeto de una comunicacién mas detallada que se realizara

proximamente" (COMISION EUROPEA, 1993b).

-

solicitud de acceso a siete documentos oficiales. En el informe donde esta
empresa de servicios pedia la revision del rechazo de su demanda, se concluia:
"La politica de acceso publico a los documentos no es nada mas que una
cascara vacia: en la practica, el acceso continua limitado a la informacion
contenida en el Diario Oficial, mas unos pocos estudios de corto alcance sobre
temas generales" (PEDLER, 1994: 35).
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De momento, quedaba constatada la relacién 'intima' que desde la
Comisioén se establecia entre transparencia y PIC. Por otro lado, las medidas
para el aumento de la transparencia se consideraban como elementos
conducentes a crear las condiciones idéneas para entablar "un debate publico

mas informado sobre la Comunidad y su futuro." La preocupacién --por lo

menos reconocida publicamente-- por la necesidad de aumentar el debate

publico sobre la CE era una cuestiéon que la Comision abordaba de manera

creciente (00),

Transparencia y acceso a la informacién también eran estrechamente
vinculadas; en concreto, la Comisiéon defendia que el acceso era "un elemento
clave" para establecer la transparencia necesaria; asi que, podemos decir que

el acceso a la informacién era considerado, a su vez, clave para el ejercicio de

la PIC.

[a Comisidén ofrecié en esta comunicacién una "auto-evaluacion" del
ejercicio de la transparencia: "La Comision posee unos antecedentes
encomiables en politica de puertas abiertas. Tradicionalmente ha estado
abierta a las aportaciones de los ciudadanos. Ello deriva de la creencia de que
dicho proceso es fundamental para el desarrollo de politicas solidas y viables"
(COMISION EUROPEA, 1993b). Sin embargo, vista la situaciéon politica e
informativa del momento, esta alabanza a si misma de la Comision era dificil
de justificar; a menos que pensemos que, a pesar de su apertura y su
disponibilidad, por alguna razén, los ciudadanos, por desinterés,

desconocimiento, o por decisiéon propia, habian pasado de largo. Porque lo

60 Y, a estas alturas, sobra explicar la trascendencia de esta necesidad para la
existencia real de opiniones publicas.
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cierto es que, hasta las propias autoridades de la Comision, habian reconocido

la existencia de un déficit de informacion --y otro de comunicacion--.

A este respecto resulta esclarecedora la aportacion del Eurobarémetro
numero 40. En términos generales, el 57% de los encuestados en este sondeo,
realizado en octubre de 1993, reconocian no estar interesados en los asuntos
comunitarios. A pesar de lo cual, los autores del Eurobarémetro respaldaban
la existencia de un 'déficit de informacién'. ;En qué sentido? Este déficit,
afirmaban, no tenia su razon de ser en el interés de los ciudadanos por saber

mas acerca de la CE, porque eran una minoria los que lo confesaban; se

trataba mas bien del sentimiento de desinformacién que habia traido consigo

el debate publico suscitado en torno a la ratificacion del TUE: "El efecto del
advenimiento del Mercado Unico y del debate de Maastricht ha sido destacar
ante los ciudadanos de la UE lo poco que sabian acerca de asuntos que

empezaban a introducirse en sus vidas diarias. La aparicién de esta nueva
conciencia cred el "déficit de informacion" que habia estado siempre ahi

pero que nunca se habia sentido durante el periodo de "consenso pasivo"

total" (EUROPEAN COMISSION, 1994: 38).

Es decir, el déficit habia pasado de ser circunstancial pero no percibido
a ganar también esta segunda atribucién; jqué harian los ciudadanos y las
autoridades del sistema ahora que se habia producido ese cambio cualitativo?;
;se lanzarian los ciudadanos --todos o s6lo algunos-- de lleno a la basqueda de
informacion para corregir el sentimiento desinformativo?. La respuesta era
imprevisible; por lo pronto, las autoridades se esforzaban en tomar posiciones

ante las consecuencias posibles y en poner en marcha los mecanismos de
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control suficientes para que el flujo de ofertas y demandas informativas no se

convirtiese en un problema amenazante, cargado de tension.

En efecto, un 71% de los encuestados se sentian mal informados acerca
de la CE, frente a un 27% que sostenia lo contrario. Es decir, de cada tres
ciudadanos dos percibian en si mismos una falta, un déficit de informacion;
en 1992, para la misma cuestién, la proporcién habia resultado de dos a uno.
De entre los que deseaban 'alguna mas' o 'mucha mas' informacion, un 86%
consideraba 'muy importante' tener informacién general para comprender
mejor el funcionamiento de la CE y lo que hacia. Para un 80% era 'muy
importante' contar con una informacion especifica que les ayudase como
ciudadanos a formarse mejor una opinion personal sobre los asuntos
europeos. Otros preferian informacién como consumidores (70%) o de ayuda

en el trabajo (53%).

Los autores del Eurobarémetro habian apuntado ya en la edicidon
numero 38 la posibilidad de que el déficit de informacidn no consistiera
tnicamente en una falta de informacién sino que también escondiera un
"déficit de orientacién". La connotacién que aportaba este nuevo concepto

era la siguiente: los ciudadanos no so6lo estaban faltos de conocimiento sino

que necesitaban mecanismos de interpretacion de ese conocimiento con el

fin de ser capaces de tomar una postura sobre sus propios intereses con

respecto a las politicas comunitarias.

En el fondo, a 1o que se estaban refiriendo con esta distincion era al
mismo déficit de informacién, s6lo que desde un punto de vista cualitativo. Tal

y como hemos venido sosteniendo hasta el momento, no s6lo habia que pensar
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en la necesidad de 'mas' informacién sino de 'distinta' informacién; el déficit
no sélo era cuantitativo sino cualitativo. Por tanto, el 'déficit de orientacion’
no nos aporta nada nuevo, salvo que la Comision pudiese aprovechar este

punto de vista para ser ella la que, en cumplimiento con una supuesta

demanda, se prestase a preparar y ofrecer los mecanismos de interpretacion

que tanto parecian precisar los ciudadanos; pero, al fin y al cabo, habriamos
llegado, aunque por otro camino, a la misma idea: el ejercicio del control
sobre las percepciones con que contaban los miembros del sistema --todos o

algunos escogidos al efecto--.

Para finalizar, retomamos nuestro analisis acerca de la_ comunicacion
de la Comision sobre transparencia de comienzos de junio. La Comision, en ese
contexto de 'auto-alabanza' que acabamos de describir y colocar en su lugar,
hacia un repaso de todas las medidas previstas y aplicadas hasta el momento
en torno a la transparencia. Y felicitaba al Consejo por la puesta en marcha
de un mejor acceso a su trabajo y a su informaciéon, en virtud de lo indicado

en el Consejo Europeo de Edimburgo (01).

Sobre el acceso a los documentos de la propia Comision, se hacia un
interesante afiadido en el texto de la comunicacién. En referencia a los
limites que se deberian establecer para el ejercicio del derecho de acceso a la
informacién, la Comision anadia explicitamente una condicién mas: "debera
encontrarse un equilibrio entre los intereses de una mayor apertura y

transparencia, y otras consideraciones como la protecciéon de intereses

61 Con esta declaracién explicita, la Comisién, sin pronunciarse sobre la
postura defendida por el Parlamento Europeo, se acercaba claramente a la del
Consejo. Pero quedaba patente la diferente consideracion de la Comisioén y del
PE con respecto a las medidas adoptadas por el Consejo Europeo de Edimburgo.
Esto podia ser un indicio para explicar posteriores pronunciamientos de la
Comision.
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puablicos y privados [a continuacion viene el afiadido] y la importancia de
garantizar que el trabajo de las instituciones pueda realizarse de forma
oportuna y eficaz" (COMISION EUROPEA, 1993b). ;A qué se refiere la Comision
con esta ultima garantia?; jcomo se mide de manera precisa ese limite?;
jcomo evitar que la institucién puede utilizar este argumento para denegar
informacién? Nos parece una condicién difusa a la hora de su aplicacion, y

por lo tanto susceptible de una interpretacién politica interesada.

En la altima parte de la comunicacién, se abordaban las relaciones con
el publico. La Comisién expresaba algunas de sus convicciones sobre las que
hemos venido discutiendo hasta el momento, por lo que las queremos reflejar:

* "e] proceso de integracién europea y en especial la aplicacion

del Tratado de la Unién Europea, asi como el progreso hacia la ampliacion de

la Comunidad, s6lo puede llevarse a cabo con el apoyo de los ciudadanos". Esta
afirmacién que hace suya la Comisiéon coincide casi al pie de la letra con el
analisis eastoniano que hemos adoptado; el apoyo --sobre todo difuso-- era
fundamental para conseguir la continuidad de un sistema politico. Mas aun,
la Comision lo consideraba imprescindible para llevar a cabo --que no para
formular-- una reforma estructural como el TUE;

* "los Estados miembros desempernan una funcién especialmente
importante [...] La Comisién invita a los Estados miembros a que participen en
el aumento de la transparencia en el plano nacional en la aplicacion de las
politicas comunitarias". Es decir, la transparencia y la politica de
informacién y comunicacién consiguiente habian de ser objeto de la
aplicacion del principio de subsidiariedad --por lo menos, en sentido vertical-
-. Sin la colaboracién de los Estados era inviable una ejecucion completa de la

transparencia y, por ende, de la PIC;
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* "la propia Comisién opina que deberia en primer lugar
explicar sus actividades de forma mas clara con el fin de dar a conocer
correctamente el trabajo de la Comunidad. Por ello, considera que no se trata
de utilizar en mayor medida los medios existentes, sino de dirigir y
administrar éstos con el fin de que sirvan mas eficazmente para transmitir
mensajes, para establecer un dialogo y para estimular la participacion del
publico". Explicar, dialogar y estimular la participacién. A estas alturas
podemos traducir estos tres términos al lenguaje de las hipotesis de esta tesis:
informar --explicando--, comunicar --dialogando-- y conseguir una mayor
legitimacion del sistema --aumento del apoyo a través de un incremento de la

participacion democratica--.

Una vez acometido este repaso diacronico e interinstitucional de la
politica de informacién comunitaria, que nos ha dado una visidon
pormenorizada del conjunto, y como ultimo paso de esta tesis, nos dedicaremos
especificamente en el préximo capitulo al analisis cualitativo del documento
mas importante de nuestra investigacion: la comunicacién SEC (93) 916/9
sobre "La politica de informacién y comunicacion de la Comision. Un nuevo
enfoque". Las respuestas a nuestra pregunta inicial apareceran entonces a

modo de conclusion final.
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CAPITULO 7. EL NUEUO ENFOQUE DE LA POLITICA DE INFORMACION Y
COMUNICACION (PIC) DE LA COMISION

;Qué tarea hemos acometido hasta este momento? En primer lugar,
fundamentamos la estructuracién de un modelo de analisis conveniente en el
que enmarcar el estudio de una Politica de Informacion y Comunicacion
(PIC). A continuacién, y tras la necesaria discusion conceptual, propusimos
unas hipoétesis referidas a nuestra pregunta inicial: << jPor qué la Comision de
las Comunidades Europeas puso en marcha en junio de 1993 un nuevo
enfoque de su Politica de Informacién y Comunicacion (PIC)? >>. Ahora, una
vez que hemos expuesto el contexto politico e institucional en el que se
formuld esta politica, y sus precedentes similares, estamos, indudablemente,

en mejor disposiciéon de explicar y comprender su aparicion.

La primera constatacion que hemos hecho es que, desde la firma del
Tratado de la Unién Europea (TUE), v haciéndose eco de la tarea encomendada
en la 'Declaracion relativa al derecho de acceso a la informaciéon’, la Comision
se encontraba inmersa en un periodo de revision y replanteamiento de su
politica de informacién, dentro de la cual se incluian la transparencia, el
acceso a la informacién y la apertura; la justificacibn de esta revision
esgrimida por el Consejo Europeo, y reflejada concretamente en el TUE, era
que la mejora de dicha politica reforzaria el caracter democratico de las

instituciones --y, por tanto, de la propia CE-- asi como la confianza del

publico en ellas.

La 'sorpresa' de los problemas aparecidos al comienzo del proceso de

ratificacion del Tratado, unida a la agudizacion de la crisis econdmica, y a la
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densa red de intereses politicos en juego, situ6 a la Comisién en una posicion
desventajosa, admitida por la institucién como tal, que le llevé a adoptar una
postura hasta cierto punto combativa. La Comisién no se resignaba a aceptar
el papel --por otro lado bastante habitual-- de chivo expiatorio; exigia que

cada institucién cargase con su parte de culpa y contribuyese a la solucion.

Consejo de Ministros y Parlamento Europeo, las dos instituciones
realmente susceptibles de aceptar a su vez el envite de la Comision,
reaccionaron de muy distinta forma. Para el Consejo, las medidas a adoptar se
reducian a la mejora del acceso, la distribucién y el tipo de informacion que
se daba a los ciudadanos, es decir, introducir ciertos cambios en la politica de
informacion. El PE, por el contrario, consideraba este planteamiento
superficial y reduccionista; desde su punto de vista, el Consejo solo trataba de
'parchear’ la situaciéon porque el verdadero problema de fondo era mucho
mas grave y estructural: la falta de legitimidad democratica del sistema
politico comunitario, el 'déficit democratico’, que habia traido consigo una
construccién politica separada de los ciudadanos, fuentes insustituibles y
genuinas del apoyo necesario. Entre estos dos enfoques se situaba la Comision;

;cual fue su postura?

Por un lado resulta evidente que la Comisién se encontraba limitada en
muchas de sus actuaciones por los enormes poderes --legislativos y
ejecutivos-- del Consejo, es decir, de los Estados miembros, a pesar de su poder
de iniciativa. Pero, por otro lado, tenia una misiéon que cumplir como
encargada de salvaguardar los Tratados y de asegurar el cumplimiento de los
objetivos fijados en los mismos. Esta tarea le obligaba, en la medida de sus
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