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RESUMEN: Partiendo del debate sobre la legitimi-
dad democratica de la UE y del déficit de esfera pu-
blica a escala transnacional europea, los autores de
este texto revisan algunas de las iniciativas de didlo-
go con la sociedad civil, asi como diferentes proce-
sos de deliberacion y participacidon a escala transna-
cional promovidos por las autoridades comunitarias
en los Ultimos 10 afios. Este recorrido tedrico e
historico permitira analizar cuales han sido y son sus
implicaciones a la hora de democratizar el espacio
de la UE y cuales son las posibilidades que abre para
la accién de la sociedad civil europea la Iniciativa
Ciudadana Europea, que se podra poner en marcha
desde abril del 2012.

Palabras clave: Union Europea, esferas publicas
transnacionales, democracia deliberativa, participa-
cion ciudadana, sociedad civil.

ABSTRACT: Beginning with the debate on the EU's
democratic legitimacy and the deficitary transna-
tional public sphere in Europe, the authors of this
paper review some of the initiatives of the UE-Civil
Society social dialogue and different processes of
transnational deliberation and participation pro-
moted by the Community authorities in the last 10
years. This will allow theoretical and historical ana-
lysis of the implications that this initiatives have had
in the democratization process of the EU and the
possibilities oppened for the action of european civil
society with the European Citizens Initiative, that
will be launched in April-2012.
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1. Déficit democratico y crisis de legitimidad de la Unién Europea

La problematizacién de la calidad democratica de la UE posterior a la época del “consenso permisivo”
frente a las autoridades comunitarias (Finke, 2007; Vreese, 2007; Picchi, 2009) es relativamente recien-
te, teniendo en cuenta que sélo tras la aprobacién del Acta Unica Europea se explicita el cardcter demo-
cratico, de la Unidén (Luksic y Bahor, 2010). Esta problematica empezd a plantearse mas abiertamente
con el fracaso del referéndum danés para ratificacion del Tratado de la Unidén Europea en 1992 y se agra-
vO a medida que los acuerdos firmados en Maastricht reforzaban la cesion de soberania de los Estados
miembros. A principios de siglo, la necesidad de aumentar la participacion de la sociedad civil europea y
la apertura de las instituciones europeas a la misma se convierten en dos de los ejes fundamentales para
resolver la crisis de legitimidad democratica conocida como el déficit democratico de la UE (hasta enton-
ces la participacion de la sociedad civil no tenia presencia alguna en los tratados europeos) (Kohler-Koch
y Rittberger, 2007; Richter, 2007). Estas estrategias quedaran consagradas en el Libro Blanco sobre la
Gobernanza presentado por la Comisiéon en 2001 (LGB en adelante) (Kohler-Koch y Finke, 2007), valori-
zando la influencia de actores no estatales en la elaboracién de politicas publicas a nivel europeo.

Como consecuencia del no francés y holandés al Tratado Constitucional europeo, desde la Comisién se
efectlia un nuevo esfuerzo por “acercar Europa a la ciudadania” y promover la participacion de esta en las
instituciones comunitarias. La Comisién Europea lanza en el 2005 la iniciativa del Plan D (Democracia,
Dialogo y Debate) que cuenta con el objetivo de mejorar la comunicacién con la ciudadania e incrementar
la democratizacidn de la UE. Pese a este aparente esfuerzo del que van a surgir algunas de las iniciativas
de experimentacion participativa mas significativas, dicha participacion va a perder peso en el marco de
la UE. La referencia explicita a la democracia participativa recogida en el Art. 47 del llamado Tratado
Constitucional, desaparece en el Tratado de Lisboa, quedando como una ambigua y confusa conceptuali-
zacion referida a la transparencia, la publicidad y la subsidiariedad (principio que se ha limitado mas a su
dimension de relacion entre niveles institucionales que a la dimension de relacién de la sociedad politica
con la civil) (Arena, 2008, Allegretti, 2010).

A esto se une la confusidn conceptual en torno a la definicidn de sociedad civil, que condiciona las estra-
tegias y objetivos de los distintos tipos de actores que intervienen en este entramado transnacional. Tan-
to el Consejo Econdmico y Social - una de las primeras instituciones europeas que desarrolla practicas de
didlogo social (Picchi, 2009)- como la Comisidn Europea van a definir la sociedad civil europea como
“todo el conjunto de grupos de interés” que se implican en los procesos de toma de decisiones (Finke,
2007:13, Bouza, 2010:17), defendiendo una perspectiva de la sociedad civil abierta a la inclusion de
actores empresariales lucrativos. Mientras que los actores no lucrativos reclaman una perspectiva acotada
a movimientos y organizaciones sociales, como sefiala el Grupo de Contacto de la Sociedad Civil' cuando
define sociedad civil como “un tercer sector que desempefa actividades econdmicas y sociales sin animo
de lucro en la interseccidn entre el Estado, el mercado y los ciudadanos” (citado en Bouza, 2010:17).

1 En esta plataforma se articulan las principales redes tematicas lideradas por consorcios de grandes ONG europeas. Ver
http://www.act4europe.org/code/en/default.asp.
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2. La esfera publica europea como mecanismo de reconstruccién democratica

Uno de los elementos constitutivos de la escasa legitimidad democratica de la UE es la existencia de una
esfera publica europea deficitaria (o el déficit de esfera publica) (de Beus, 2010), cuya importancia para
la reconstruccién democratica en una coyuntura de crisis retoma el llamado giro participativo (Saurugger,
2008). Pueden sefalarse tres dimensiones fundamentales en el debate sobre la legitimidad democratica y
esferas publicas en la UE (Picchi, 2009, Kohler-Koch y Rittberger, 2007):

- Instituciones politicas vs. Sociedad civil: Por un lado se hace hincapié en dos factores de la legiti-
midad: la estabilidad de las instituciones politicas y el hecho de que los mejores mecanismos de
control y defensa de los derechos se derivan de los marcos constitucionales y de las negociacio-
nes entre Estados miembros. Por otro, se subraya la importancia de la sociedad civil, la delibera-
cion y la creacidon de esferas publicas para incorporar al tejido social en la reconstruccion de unos
derechos de ciudadania vulnerados/vulnerables en el contexto de la globalizacién neoliberal. El rol
de las instituciones politicas pasa a evaluarse con su voluntad de impulsar y garantizar estas
esferas publicas.

- Votacion vs. Deliberacidn: Por un lado el voto aparece como el mecanismo fundamental de agre-
gacion de prioridades y expresion publica de intereses, frente a la importancia de los procesos
deliberativos para cumplir estos objetivos. La primera vertiente centra su atencion en la profundi-
zacion de la democracia parlamentaria, mientras que la segunda se centra en activar, ademas,
procesos deliberativos en interaccidon con otros sujetos sociales que reclaman iniciativas de inno-
vacién institucional complementarias a la representacion liberal parlamentaria clasica.

- Concepcidn instrumental vs. Concepcidn intrinseca de la participacion: En el primer caso se conci-
be una legitimidad de tipo funcional (por objetivos), donde la aceptacion de las decisiones deriva
de su fiabilidad técnica y su capacidad de responder a las necesidades sociales, la participacion es
Unicamente un mecanismo de agregar informacidon a la toma de decisiones. La segunda con-
cepcion, que plantea incrementar y extender la participacion a las diferentes etapas de la elabo-
racion e implementacion de las politicas comunitarias, la entiende como un derecho humano
esencial de la ciudadania, abierto a la libre iniciativa y experimentacion.

Dentro de este debate, resulta necesario repasar algunas contribuciones tedricas sobre la compleja rela-
cién entre la sociedad civil y las autoridades nacionales y transnacionales en la creacion de esferas publi-
cas a nivel europeo. En la formulacién normativista de Habermas (1982) se contempla la esfera publica
compuesta por personas que no tienen poder (en el sentido de que no pertenecen al aparato estatal o del
gobierno) y que se reunen para debatir sobre la accion de los gobiernos en un espacio neutral ajeno a las
presiones del Estado. Imaginando que existe una igualitaria capacidad para el analisis critico de la justifi-
cacion moral de las acciones politicas, se plantea que en estos espacios, donde triunfaria la razén argu-
mentativa, podrian tener cierto control sobre la clase politica, demandandole responsabilidad sobre sus
actos. La razonable seduccion de este horizonte normativo, que en cierta manera naturaliza acriticamente
la supuesta libertad en el proceso de formacidén de la opinidén publica y de la accién colectiva en las socie-
dades liberales, merece criticarse constructivamente (Avritzer, 2002, Fraser, 1997). Cabe problematizar
su consideracion como espacio ajeno a los particularismos, donde lo que se debate es el bien comun vy el
interés general, en dos direcciones. Por un lado, en la del reconocimiento de la problematica de la identi-



dad y la necesidad de una gestion mas sofisticada del multiculturalismo desde la esfera publica. Y
también en la de evaluar como el poder colonizador del mercado incide en la relacion de los particula-
rismos y las fronteras de lo publico-privado-comun.

Fraser (1997) cuestiona la perspectiva habermasiana tanto por su no consideracién de los procesos de
exclusidén dentro de la deliberacién, como por la suposicion de que una Unica esfera publica representa
un mayor avance en términos de democratizacion que la existencia, en interaccion y/o conflicto, de multi-
ples espacios de estas caracteristicas. Negando la separacién radical habermasiana entre Estado y esfera
publica, Fraser aboga por los publicos fuertes, que afiaden a la construccion deliberativa de opiniones la
posibilidad de tomar decisiones dentro de la accion publica.

La perspectiva habermasiana considera las arenas publicas y politicas caracterizadas por la homogenei-
dad y el consenso cuando posiblemente pesa mas la heterogeneidad y el conflicto. Su conceptualizacidon
en torno a la razén también le hace abandonar otros dominios de la accidn colectiva de suma importancia
en las dimensiones ideoldgicas y culturales que reconfiguran constantemente lo publico (Vreese 2007). El
escaso analisis entre deliberacion e implicacion participativa no le permite concebir una nocién de partici-
pacion abierta a la forma de administracion, como la que ha realizado la reflexion tedrica en torno a la
experiencia histérica de referencia internacional de los presupuestos participativos en Brasil y su posterior
expansion al resto del mundo (Avritzer, 2002; Sintomer y Allegretti, 2009).

Teniendo en cuenta la importancia de estas criticas para pensar la esfera publica en el proceso de
construccién europea, el limite estructural de esta teoria cldsica estd en su circunscripcidn al ambito del
Estado nacional (Vreese, 2007) o de la justicia westfaliana (Fraser, 2008). La emergencia de los escena-
rios politicos transnacionales como el de la Unidn Europea plantea numerosos interrogantes respecto a
las funciones clasicas de las esferas publicas: como incrementar la legitimidad derivada de la inclusiéon del
mayor nimero de participantes potencialmente afectados por el tema; o la eficacia a la hora de controlar
las acciones de los poderes publicos y determinar su agenda. Asimismo, enfrenta una serie de retos refe-
ridos a los pilares de las esferas publicas clasicas como son: la idea de que el poder soberano se ejerce
mas alla de las fronteras nacionales; la economia ya no esta anclada en las estructuras del Estado; la ciu-
dadania como actor principal del debate politico no puede definirse sélo desde su adscripcion nacional; no
existen elementos como un lenguaje comun o una identidad cultural compartida y; no se ha desarrollado
una infraestructura compartida de comunicacién (Fishkin, 2009; Fraser, 2008)

La calidad de la esfera publica es fundamental a la hora de analizar si estamos hablando de un giro
participativo o si se establece un mito participativo (Smismans, 2006). En primer lugar porque existe una
vinculacién clara entre la calidad de la esfera publica y la legitimidad democratica del sistema politico. En
el caso de la UE tiene que plantearse, con una intensidad mucho mayor de lo que sucede en las esferas
publicas locales y nacionales, la cuestion de la comunicacidon y el conocimiento sobre las tematicas euro-
peas (Vreese, 2007:6). Una esfera publica europea no puede tener como Unica referencia la legitimidad
de las decisiones institucionales, sino que tiene que atender los consecuentes procesos de rendicion de
cuentas y de seguimiento (accountability) de los actores y sus decisiones en dicha esfera, sean estos pu-
blicos o privados.

La cuestidon pasa por ver cdmo repensar la legitimidad (en términos de inclusividad de las personas
afectadas por las decisiones) y la eficacia (la capacidad de presionar ante los poderes encargados de to-



mar las decisiones) en un contexto supra o transnacional que supera el marco del Estado nacional. La le-
gitimidad va a referirse a un “proceso comunicativo en el que todos los que estan conjuntamente sujetos
a la(s) estructura(s) de gobernacién relevante(s) pueden participar como pares” (Fraser, 2008: 180).

La eficacia de esta esfera publica depende de su capacidad de hacer que el poder rinda cuentas, y que
cumpla con la voluntad debidamente ponderada de la sociedad civil. Dos cuestiones a analizar desde la
condicion de traslacion y la condicidon de capacidad. La primera se refiere al entorno comunicativo, a la
capacidad de la sociedad civil para que sus voluntades se reflejen en el poder politico y en las leyes,
mientras que la segunda se refiere a la aptitud y la capacidad del poder para cumplir los objetivos que se
derivan del debate en las distintas esferas publicas (Fraser, 2008:181-184). Los nuevos poderes publicos
transnacionales y la accidn de la sociedad civil a nivel europeo van a resultar determinantes a la hora de
poder hablar de una esfera publica que parta de considerar qué tipo de pertenencia, imaginarios y ciuda-
dania se producen en torno y a partir de ella.

La ausencia de una lengua comun, las diversas interpretaciones sobre la construccién y las raices de la
identidad europea y la ausencia de medios pan-europeos, llevan a desconsiderar cualquier posibilidad de
homogeneidad de una perspectiva utdpica de corte habermasiano de esfera publica Unica. Parece mas
bien que Europa se mueve en una perspectiva elitista desarrollada en esferas publicas transnacionales
segmentadas, definidas como espacios comunicativos centrados en elementos concretos y dominadas
fundamentalmente por élites econdmicas y politicas. Cabria pensar en una perspectiva realista que en-
tiende la esfera publica europea a partir de una europeizacién de las esferas publicas nacionales, que pro-
mueva una dimension fundamentalmente mediatica a partir de dos requisitos. Primero, el incremento de
la cobertura de las tematicas tratadas y de las acciones emprendidas por los actores europeos. Segundo,
atender la evolucion de estos procesos usando perspectivas que vayan mas alla de los intereses naciona-
les (Vreese, 2007).

El discurso que emerge sobre participacion y gobernanza en la Unidn Europea alimenta esferas transna-
cionales segmentadas referidas en la perspectiva elitista. La discusion e innovacidn se produce en el ana-
lisis critico de si se estan configurando como espacios elitistas, o con qué grados de apertura pluralista, y
si estan produciendo la eficiencia y la legitimidad esperadas. Lo que remite a la cuestion de cdmo dichos
espacios interactian con los procesos de movilizacion y contestacién de las politicas europeas y cémo
confluyen en la organizacidon de la complejidad del sistema de gobernanza multinivel. Esta perspectiva
critica es ineludible para impulsar relatos donde los europeos participantes de un espacio publico transna-
cional puedan percibirse “tratados como interlocutores validos, como parte de ese “nosotros” a partir del
cual surge una comunidad de comunicaciéon” (Risse, 2002:6).

En definitiva, hacer “saludable” una esfera publica pasaria por potenciarla horizontal y verticalmente
como espacio de intercambio, entre la propia ciudadania y entre la ciudadania y las élites en la definicion
de las nociones arendtianas de lo publico, lo visible y el pluralismo necesario para dirimirlos. Asi concebi-
da, “la esfera publica puede mejorar la calidad democratica de un sistema y contribuir a la legitimidad y
la accountability de los gobernantes” (Vreese, 2007:12).



3. La creaciéon de una gobernanza asimétrica: El dialogo social

Hace ya cinco afios el analisis de las argumentaciones que se daban en el LBG llevaba a Smismans a
plantear la existencia de un mito participativo. Abundando en las politicas implementadas por las institu-
ciones comunitarias con el llamado governance turn sefialaba que “modelos mas horizontales y flexibles
de gobernanza no implican necesariamente mayor participacion e inclusion de actores” (Smismans,
2006:5). Incluso podria suceder lo contrario.

Diez afios después del LBG la mayor parte de las practicas de participacién de organizaciones de la so-
ciedad civil en las politicas comunitarias se siguen dando en torno a la Comisiéon EuropeaZ. Pero lejos de
existir un régimen claro, reglamentado y sistematico, hay una pluralidad de practicas de consulta que en
algunos casos muestran una importante informalidad (Krdger, 2009). De hecho, para muchas OSC (espe-
cialmente ONGs) su “principal reivindicacion ha consistido en pedir el desarrollo de un dialogo civil que

institucionalice la consulta regular de la sociedad civil organizada al principio del proceso legislativo
(Bouza, 2010:10).

Se continla manteniendo el acceso fundamentalmente vinculado a la fase de elaboracion de politicas,
consolidandose un practica en la que “la inclusion en las fases de monitoreo y evaluacion de las politicas
son una clara excepcién” (Kréger, 2008, 30). Lo que hace pensar que la participacidon es entendida por la
Comisidon como un mecanismo para incrementar su legitimidad ante otras instituciones europeas, mas
que dar a las ONG o al resto de OSC un rol significativo dentro del ciclo politico (Kohler-Koch, 2010b:2).

Se mantiene, por tanto una retdrica de participacion vinculada a una legitimidad funcional y corporati-
vista (Kroger, 2009, Picchi, 2009). De esta manera se establece una jerarquia de acceso, puesto que
“esta concepcidn define la participacién en términos funcionales, lo que significa que el derecho de la ciu-
dadania a participar depende de los recursos que introducen en el proceso politico” (Finke 2007:6).

La inclusividad del didlogo Sociedad Civil-UE y la jerarquia entre los actores participantes en él, son dos
elementos clave a la hora de reflexionar sobre la calidad participativa de dicho dialogo. En 2007, Thomas
Perssons analizé las 6.000 contribuciones en la consulta online sobre la politica quimica de la UE, re-
sultando que mas de dos tercios de los comentarios, sugerencias, ideas,... etc, pertenecian a la industria
quimica, mientras que sélo el 6% procedia de ONGs u otros grupos similares (Perssons, 2007, Finke,
2007). Afios después, a la hora de evaluar las practicas de consulta y dialogo con la sociedad civil, se
mantienen “importantes asimetrias, las “organizaciones vinculadas al mercado” como las asociaciones
profesionales o de negocios, son de lejos mucho mas numerosas que las de interés general. De manera
similar se produce una distorsion en la representacion territorial. La parte nor-occidental esta sobre-re-
presentada en comparacion con el sur y el este” (Kohler-Koch, 2010b:3)

2 Si bien esta afirmacion no implica considerar que desde el Parlamento Europeo no se haya puesto en marcha ninguna
iniciativa de dialogo con la sociedad civil. El proyecto Agora, es un espacio de intercambio y debate con actores de la
sociedad civil (conservando la consideracion de sociedad civil que se hace en la Comisién Europea). Se han celebrado tres
foros hasta el momento: 2007 (Futuro de Europa, retos, oportunidades e instrumentos derivados de los tratados); 2008
(Cambio climatico) y el mas reciente en 2011 (Pobreza y crisis financiera). Su caracter de mera recoleccion de opiniones
y su escasa relacion con decisiones o propuestas finales del propio Parlamento Europeo, son elementos que esta iniciativa
comparte con la mayoria de los procesos de participaciéon desarrollados desde la Comisidon, en especial con aquellos
orientados a la ciudadania no organizada. Abundamos esta cuestion en el epigrafe 4.



A esta dinamica hay que afiadir la escasa presencia de las redes participantes en los Foros Sociales Eu-
ropeos habitualmente excluidos bajo la acusacion de euro-escépticas (Bouza, 2010). Sin embargo, la tra-
yectoria y la agenda de dichas redes se ha caracterizado mas por la demanda de diferentes politicas por
parte de la UE que por el rechazo a la integracion europea (Della Porta, 2006:6). Los movimientos so-
ciales que componen el Foro Social Europeo® han visibilizado una contra-esfera publica transnacional, con
intensos procesos de informacién y aprendizaje sobre cuestiones comunitarias (una de las deficiencias
detectadas generadas en las iniciativas impulsadas por las instituciones europeas) (Doerr, 2009), donde
la UE ha aparecido, en muchos casos, como una arena de oportunidad politica en cuya integracién es in-
teresante profundizar, pero alejandose de los marcos y las politicas de la agenda neoliberal (Della Porta,
2006: 10-16).

La interaccidn de las instituciones europeas con este tipo de espacios ha sido nula aun cuando han
existido agendas comunes, con importantes consecuencias en términos de las politicas implementadas
desde la UE. Tal como sefiala Kréger:

las ideas e intereses mas criticos y profundos parecen no formar parte de las practicas de consulta, tanto
porque se han retirado, por el descontento, de los canales de participacidn, o porque se retiran a otros lu-
gares de contestacion. (...) se trata del gobierno con “parte” de la gente. Una parte que hace que las politi-
cas neoliberales tengan especial representacion. (Kréger, 2008:31).

El hecho de que las consultas a las OSC no hayan incrementado su capacidad de influencia en las deci-
siones comunitarias, ha generado cierto “cansancio de las consultas” (Kohler-Koch 2010a). Proceso
acompafado por ciertos limites de estas practicas, el mas relevante es que “las reglas del juego son que
la sociedad civil tiene voz pero no tiene voto, y que la agenda viene definida por la Comision” (Kohler-
Koch, 2010b:3).

El desarrollo de esferas publicas a nivel europeo requiere, por tanto, interrogarse por la posibilidad de
participar en términos efectivos en el disefio y evaluacion de las politicas publicas, de rendicion de cuen-
tas y de seguimiento a los actores que implementan estas politicas. Esta problematica de accountability
en la profundizacidon democratica en la UE tiene en la actualidad un terreno fértil de debate respecto de
las consecuencias de la gobernanza multinivel, modelo marcado por las relaciones cooperativas entre
actores publicos y no publicos en diferentes niveles de gobierno mediante partenariados publico-privados.
Algunos de sus elementos problematicos desde la perspectiva de la gobernanza democratica son (Papa-
dopoulos, 2010:1033-1041):

- Las interacciones en las redes de gobernanza suelen carecer de visibilidad para quienes no participan
de ellas. Se opta por un funcionamiento opaco e informal con la intencién de dificultar el control de
las actividades y desdibujar la responsabilidad.

- Ademas estas redes suelen estar separados de los cuerpos de democracia representativa. En la ma-
yor parte de los casos las redes de gobierno estdn compuestas por burdcratas, expertos, represen-
tantes de intereses, ONG y/o actores meramente privados. Resulta dificil encontrar politicos electos
en estos entramados.

3 Hasta el momento se han celebrado las siguientes ediciones: Florencia 2002, Paris 2003, Londres 2004, Atenas 2006,
Malmoe 2008 y Estambul 2010.



- Los miembros de la burocracia, a pesar de insertarse en una tupida trama juridica en principio orien-
tada por el derecho publico, son raramente controlados en términos de accountability, algo espe-
cialmente relevante en el caso de la Comisién Europea.

- Los expertos participantes de estas redes sélo estdn adscritos a la peer accountability, es decir, a
aquel control que se da dentro de su comunidad profesional, con escaso debate en redes -por
ejemplo académicas- mas amplias.

- Las ONG vy los grupos de interés sdlo son susceptibles de control para sus donantes o sus miembros
con capacidad de voto e influencia.

- Por ultimo las corporaciones empresariales de intereses lucrativos so6lo responden ante sus accio-
nistas o ante el propio mercado.

- En la gobernanza multinivel, los mecanismos generalizados y omnicomprensivos de control son susti-
tuidos por otros compartimentados y desagregados.

Encontramos como en los ultimos afios se han multiplicado los mecanismos de accountability, pero con
escaso impacto en la rearticulacion de las dinamicas participativas en el control del ejercicio de las politi-
cas comunitarias. Se ha ido desarrollando un conjunto de mecanismos de desresponsabilizacién en casca-
da de los diferentes niveles institucionales, asi como una importante fragmentacion y desconexién de las
politicas comunitarias desarrolladas a través de estos partenariados. El riesgo que existia y que se ha
concretado es el de la lectura “neoliberal” del principio de subsidiariedad, que ve la reduccién de la
misma a la mera limitacion de la intervencidn del Estado en sectores en los que los agentes privados pue-
den actuar con absoluta libertad. (Allegretti, 2010).

4. Innovaciones en la inclusidn ciudadana y retos de futuro

Mas alla de la dinamica del Didlogo Sociedad Civil-UE, se han desarrollado diferentes innovaciones en el
marco de la participacion a nivel europeo. Estos procesos tienen que ver, en primer lugar con el delibera-
tive turn* que, tras afos de desarrollo en otros ambitos de politicas publicas (Dryzek, 2000) se ha dado
en el ambito de la politica comunitaria (Neyer, 2006). Este cambio ha ido asociado con el objetivo de su-
perar la version mas clasica y tecnocratica de la deliberacidon transnacional en la UE, asociada a la comi-
tologia (los comités de expertos) (Shapiro, 2005, Picchi, 2009), para implementar mecanismos que
amplien dichos escenarios deliberativos o participativos que permitian la implicacion de la ciudadania no
asociada u organizada, respondiendo a algunas criticas que se planteaban a la propuesta del LBG (Abels,
2008).

En muchos casos se ha tratado de experiencias donde los ciudadanos “normales” (/lay people) participan
en debates y procesos de toma de decisiones sociotécnicas junto con académicos, expertos y represen-
tantes institucionales, sin que tengan que mostrar un conocimiento previo en determinadas areas (Bous-

4 Frente a la perspectiva de la democracia participativa que hace referencia a conceptos como el de la inclusion en el
proceso y su influencia en las diferentes fases de las politicas publicas, la democracia deliberativa centra su atencién en la
calidad procedimental del debate que se fomenta, sin tener en cuenta la diversidad y cantidad de sujetos que participan
en él y su influencia en las politicas publicas més alld de proveer de insumos para la elaboracién de las mismas (Fischer,
2010)



saguet y Dehouse, 2008:5). Bien a través de sorteo o mediante participacidon voluntaria, se realizaron las
siguientes iniciativas dentro de este marco (Allegretti, 2010, Boussaguet, 2010):

- Dos sondeos deliberativos (deliberative polls), basados en la metodologia desarrollada por J. Fishkin.
El primero de ellos denominado “La Europa del Mafiana” (en el 2007) y “Europolis” (con debates en
torno a las elecciones europeas, en 2009).

- Cuatro Conferencias Ciudadanas (Citizens  Conferences): La primera de ellas enmarcada en el pro-
yecto RAISE sobre “la Ciudad del Mafiana” (2005); La segunda denominada “Meeting of Minds" (so-
bre neurociencia) tuvo lugar entre 2006 y 2006; la tercera sobre el Futuro de las Zonas Rurales en
Europa fue también bianual (2007-2009); la ultima (2008-2009) se centro en la Movilidad Urbana
Sostenible.

- Consultas Europeas a la Ciudadania: Se celebraron dos consultas: la primera en 2007 sobre “el Futu-
ro de Europa en el 2020” y otra en 2009 bajo el objetivo de discutir sobre el Futuro Econémico y So-
cial de la UE mas alla de fronteras geograficas y linglisticas. A diferencia de las Conferencias Ciuda-
danas este tipo de iniciativas no incorpord la participacion de expertos en etapas previas de forma-
cion y se basd en la participacion de ciudadanos de todos los Estados miembros.

Entre los analisis que se han realizado de estas experiencias, destacan los siguientes elementos’® (Bous-
saguet y Dehouse, 2008; Fishkin, 2009; Cenjor del Rey, 2009; Rio Villar, 2009; Fischer, 2010; Boussa-
guet, 2010; Allegretti, 2010; Friedrich, 2011):

- En primer lugar se trata de procesos con un coste econdmico muy alto para las consecuencias y los
impactos que tienen (muchas de ellas han tratado sobre tematicas sobre las cuales la UE no tiene
competencias, ademas de que han tenido escaso o nulo impacto en términos mediaticos).

- Su influencia en la toma de decisiones es escasa y su visibilidad mediatica es muy reducida, de ma-
nera que se convierten mas en una oportunidad de aprendizaje para las personas participantes que
en una construccion efectiva de una esfera publica europea.

- Enlos casos en los que existia un mecanismo de auto seleccidn (una aplicacién telematica a partir de
la cual se podia solicitar la inscripcion) la participacidon ha presentado sesgos significativos (siendo
mayoritariamente personas con titulaciones universitarias, profesionales de alta movilidad, de nucleos
urbanos y en muchos casos ya participantes en organizaciones de la sociedad civil), profundizando en
el caracter elitista de la participacidn a escala comunitaria.

- Las experiencias mas interesantes, a la hora de construir “muestras representativas” han sido las que
han combinado el sorteo con una serie de criterios (edad, sexo, profesidon, nacionalidad, etc.), ade-
mas de determinar el mismo peso para todos los paises.

- El problema del idioma es determinante en el funcionamiento de todas las experiencias, complicando

los escenarios deliberativos. AUn asi se ha conseguido, en las experiencias que han prestado la sufi-

5 Excede las pretensiones y el espacio de este articulo el mostrar de manera mas detallada el funcionamiento de estas
iniciativas. Remitimos a la bibliografia inmediatamente referida para poder consultar elementos mas concretos (disefio,
numero de participantes,... etc.) de dichos procesos.



ciente atencion a las exigencias procedimentales de construccion de escenarios deliberativos, que la
ciudadania europea supere el habito de debatir sobre tematicas europeas sblo con la poblacién de su
propio pais, para hacerlo con habitantes del resto de la UE.

- En algunos casos como el de las Consultas Europeas a la Ciudadania no se trata tanto de procesos en
los que la Comisién habilite estructuras de didlogo directo con la ciudadania, sino que son procesos
mediados por ONG u otras entidades de la sociedad civil que dinamizan el proceso. Este aspecto pue-
de resultar problematico ante la falta de rendicion de cuentas de las propias organizaciones.

- Es importante considerar que “metodolégicamente” han mostrado que es posible construir institucio-
nes de deliberacion ciudadana (no basada Unicamente en organizaciones) a escala europea. En varios
de estos procesos (fundamentalmente en las Consultas Europeas a la Ciudadania y en algunas de las
Conferencias Ciudadanas) se han combinando mecanismos de participacién a escala nacional con me-
canismos a escala europea.

- Resulta problematico que algunas de las Direcciones Generales de la Comision que apostaron por
estas iniciativas (como la DG de investigacidn) hayan eliminado cualquier referencia a estos procesos
(o similares) en sus siguientes documentos estratégicos.

- La mayoria de estas experiencias no han contando con objetivos claros, es decir, estan referidas a de-
claraciones de principios, a recabar opiniones, pero no estaban vinculadas a objetivos claros y con-
cretos y su influencia en decisiones finales ha sido muy reducida. En el campo de la comunicacion la
pretendida voluntad de “comunicar Europa” no consigue plantear una agenda de discusién en torno a
las iniciativas mediaticas a impulsar.

Mas alla de estas iniciativas y heredando en parte la labor de la Comisién Europea en la difusién de los
presupuestos participativos, una de las propuestas que mas interés ha suscitado en los ultimos afios ha
sido la reforma del presupuesto comunitario planteada en el marco de la firma del “Acuerdo interinstitu-
cional entre el Parlamento Europeo, el Consejo y la Comisidn sobre la disciplina del presupuesto y la bue-
na gestion financiera” (2006). Dando continuidad a este acuerdo, en el 2007 se activa con la comunica-
cion “Reformar el presupuesto, cambiar Europa: Documento para la consulta publica para la revision del
Presupuesto 2008/2009” un proceso de consulta abierto no sélo a las instituciones de la UE, sino también
a organizaciones sociales y a la ciudadania no organizada.

Este proceso se inaugurd el 12 de septiembre del 2007 vy finalizé en junio de 2008. De las 305 contribu-
ciones recogidas, la mayoria procede del sector publico (de diferentes niveles de gobierno), mientras que
55 proceden de ONGs, 44 de organizaciones de la sociedad civil, 38 de universidades y expertos, 35 de
ciudadanos no asociados (procedentes de 13 Estados miembros) y 21 contribuciones mas no clasificables
en estas categorias. De los resultados presentados por la Comision se desprendia “la profunda necesidad
de reformar el Presupuesto Europeo, que aln no es capaz de responder a las prioridades en continua
evolucion de la sociedad europea, al tiempo que se subrayaba la necesidad de superar la rigidez de las
estructuras financieras que frenan dicha adaptacion” (Picchi, 2010:332).



En el contexto de crisis este proceso se ha visto paralizado por la accion de la Comision Europea. En
respuesta, el Grupo de Contacto de la Sociedad Civil ha planteado que (GCSC, 2011):

- Un presupuesto a escala europea debe servir a los intereses publicos europeos, respetando e imple-
mentando el principio de solidaridad y el desarrollo sostenible.

- Los fondos de la UE deben distribuirse de manera coherente a los valores de la Unidn y sus priorida-
des politicas de acuerdo con el Tratado de Lisboa.

- El gasto del presupuesto publico de la UE ha de convertirse en un proceso transparente y susceptible
de seguimiento y rendicion de cuentas.

- Este tipo de reformas presupuestarias puede solucionar las dinamicas perversas generadas por de-
terminados subsidios.

La ultima de las innovaciones a considerar, que aun no ha sido implementada (podra ponerse en marcha
a partir de Abril del 2012), es la Iniciativa Ciudadana Europea (ICE) recogida en el Tratado de Lisboa y
mediante la cual se pueden promover debates legislativos sobre propuestas que hayan conseguido un mi-
[16n de firmas de ciudadanos de al menos 7 de los Estados miembros. Esto supone un 0,20% de la pobla-
cién europea, muy por debajo de los porcentajes exigidos en Lituania (1,47%), Austria (1,23%), Espafia
(1,20%) y solo por encima de los requisitos en Italia (0,08%) (Cuesta-Lopez, 2012:11).

Pese a las posibilidades de construccion de agenda que abre la ICE, las expectativas de la sociedad civil
europea son muy reducidas en la actualidad respecto a las posibilidades de dicho mecanismo (Bouza,
2012:24). En primer lugar por la propia naturaleza de muchas entidades de la sociedad civil cuyo trabajo
en Bruselas las ha llevado a centrarse en mejorar su capacidad de interaccidon directa con las instituciones
de la UE y han perdido capacidad movilizadora, lo cual reduce sus capacidades ante procesos como el de
la Iniciativa (Kohler-Koch, 2010a). En segundo lugar porque la historia reciente de las campafas simila-
res estd marcada por el fracaso de la Confederacion Europea de Sindicatos, que no alcanzé el millén de
firmas (Bouza, 2010). La falta de atencién por parte de las autoridades europeas a la ola de movilizacio-
nes surgidas tras el estallido de la crisis se revela como otro factor que reduce las expectativas de con-
formacion de agendas ciudadanas que sean adoptadas por las autoridades europeas.

Pero el debate en torno a la iniciativa y su regulacién ha supuesto la aparicién en la escena europea de
nuevas entidades alejadas de “las bien establecidas organizaciones de la sociedad civil europea [que] no
estan muy dispuestas a utilizar la ICE porque tienen preferencia por mecanismos participativos alternati-
vos” (Bouza, 2012:24). Las organizaciones que mas han dinamizado el debate sobre la ICE no son aque-
llas que mas han participado en el didlogo social o en la dindmica de lobbying, con lo que su apariciéon
“puede tener un efecto de reestructuracion del campo de la sociedad civil europea que sirva para dinami-
zar y hacer mas participativo el propio funcionamiento de las organizaciones” (2010: 35)

5. Conclusiones

La primera conclusién que se deriva de estas paginas es que diez afios después de que la Comisién Euro-
pea elaborara el LBG la esfera publica europea sigue orientandose por su tendencia elitista y segmentada
nacionalmente pese a las iniciativas participativas adoptadas. Una tendencia donde el déficit de esfera



publica ha aumentado significativamente ante la distancia entre las exigencias y contenidos de las movili-
zaciones que contra el modelo neoliberal de resolucién de la crisis recorren el continente y las estrategias
puestas en marcha por las élites europeas.

Se ha configurado un marco de interaccidn mas cercano a la idea de astroturfing, concepto contra-
puesto al grassroot movement como nocion que hace referencia al enraizamiento social de los “movi-
mientos de base”. Con el uso del nombre de la marca de las mayores industrias de césped artificial
(Astroturf) se intentan denunciar las nuevas estrategias de las corporaciones y de la industria de relacio-
nes publicas. Ya no so6lo promocionan legitimamente fundaciones y think tanks para la promocion ideolé-
gica y de agendas politicas, sino que también se impulsan movimientos de base, organizaciones de la so-
ciedad civil, actividades de blogging que otorgan coartadas movilizadoras en sus tacticas lobbisticas en
pro de sus objetivos de influencia politica. En este sentido, defender el modelo europeo del campo de
actuacion del astroturfing serad una de las principales actividades de las organizaciones en la sociedad civil
europea que busquen oponerse a la democracia de alquiler promovida en esta ldgica®.

La perspectiva “funcionalista” continla siendo dominante en el disefio de las iniciativas de participacion,
centrada en procesos de supuesto caracter deliberativo pero poco atentos a su dimension inclusiva. Pro-
cesos donde la cuestion mas relevante es recabar opiniones de entidades de la sociedad civil o de la ciu-
dadania, como insumos para ser -0 no- considerados en la elaboraciéon de politicas o directrices. Sin
embargo, las practicas participativas en las fases de control, seguimiento, implementacidon y evaluacion
brillan por su ausencia.

Pese a estas apreciaciones, algunas de las practicas desarrolladas han conseguido desarrollar “publicos
europeos” deliberativamente cualificados y socialmente representativos, especialmente a través de las
iniciativas del sorteo. Estos minipublicos transnacionales mantienen algunos problemas habituales de los
procesos deliberativos como son el hecho de limitarse a ser instrumentos de consulta y su separacion de
las redes asociativas y de movilizacion existentes por el propio mecanismo de composicion de estas in-
terfaces, pero abriendo la posibilidad de articular procesos participativos a escala europea.

Todo esto en un momento en que la distancia entre las élites europeas y la ciudadania se incrementa
significativamente y el escenario de movilizacion social carece de influencia en las decisiones de las je-
rarquias comunitarias. El panorama actual muestra un claro retroceso no sélo en la experimentacion
participativa o deliberativa, sino en la propia naturaleza democratica de la UE, con lo que las expectativas
para una recomposicién del modelo social europeo y para la elaboracion de una agenda ciudadana trans-
nacional mediante instrumentos como la ICE parecen estar mas del lado de las iniciativas que la sociedad
civil europea consiga trazar.

Por otro lado, podrian desarrollarse diferentes iniciativas que reforzasen la esfera publica europea. Una
de ellas podria adaptar el proceso de las Conferencias Nacionales de Politicas Publicas en Brasil (Ramos,
2012). Este proceso, vinculado a politicas publicas concretas (ej. Salud, Medio Ambiente, Derechos Hu-
manos, etc.) en las que la UE deberia de tener competencias, combina instancias participativas de amplia

6 Este término es de William Greider, uno de los periodistas que lo emplea a principios de los noventa para analizar
campafas de prensa. Astroturf es una marca conocida por el césped de famosos campos deportivos, cuya nueva
utilizacién respecto a las nuevas dinamicas empresariales e institucionales es en buena medida lanzado a través de una
de las principales entidades en denunciar sus consecuencias en términos democraticos, Common Cause, cuyo objetivo
explicito es Holding Power Accountable. Ver: www.commoncause.org



http://www.commoncause.org/

inclusividad a nivel local con escenarios deliberativos en las diferentes escalas de la federacion brasilefia
hasta llegar a una ultima fase nacional donde se deciden las Ultimas propuestas. Esto permite construir
un escenario mas complejo de deliberacion y de interaccidon entre diferentes escalas y actores que hasta
ahora no han implementado las diferentes experimentaciones europeas. A este tipo de procesos podrian
acompanarles otros mas vinculados al sorteo, mediante los cuales generar una Asamblea Europea de Ciu-
dadanos y Ciudadanas que puedan deliberar sobre las politicas europeas, en relacion directa con las insti-
tuciones europeas, y controlar la ejecucion de politicas. En todo caso, deberia aclararse su caracter vincu-
lante o no. Ademas, deberian existir plataformas nacionales de seguimiento y comunicaciéon con dicho
dérgano.
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