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RESUMEN

Este articulo analiza el papel de las organizaciones de la sociedad civil espafiola
y francesa en los debates sobre la democracia participativa durante la elaboracién y
la ratificacién de la Constitucion europea (2002-2005). El andlisis muestra que estas
organizaciones nacionales no resultaron marginadas durante la Convencién gracias
a sus contactos con actores politicos europeos, con otros grupos y a su conocimiento
técnico de las politicas comunitarias, aunque esto no conlleva un apoyo al nuevo
marco interpretativo sobre la democracia participativa, puesto que las organizacio-
nes francesas se muestran poco interesadas o escépticas, mientras que los grupos
espafoles si que lo comparten en gran medida. Cuando se analiza la participacién
de estas organizaciones en el debate nacional, queda claro que las organizaciones
francesas tuvieron un mayor papel en el debate debido a su capacidad de articular un
marco interpretativo mucho mads politico, mientras que las organizaciones espafolas
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no pusieron en entredicho el consenso de las elites politicas. El articulo concluye que
la estructura del espacio publico europeo crea una desconexién entre las estrategias
de influencia de la sociedad civil a nivel nacional y europeo. Dicha desconexién
crea incentivos que inducen a las organizaciones a concentrarse en s6lo uno de estos
niveles, en lugar de tratar de crear conexiones entre ellos, tal y como espera la teoria
sobre la participacién de la sociedad civil en la UE.

Palabras clave: sociedad civil organizada; Unién Europea; democracia partici-
pativa; protesta; andlisis de marcos interpretativos.

ABSTRACT

This article analyses the involvement of Spanish and French civil society or-
ganisations in the debate on participatory democracy during the making and the
ratification of the European Constitution (2002-2005). It shows that national organi-
sations were not marginalised in the European debate as they could build on contacts
with European personnel and groups and their own European expertise. However,
French organisations were quite sceptical about the new European frame on parti-
cipatory democracy whereas Spanish organisations tended to share it. On the other
hand French organisations were more influential in the national debate because of
their ability to construct a political frame of reference, whereas Spanish groups did
not challenge the elite consensus. The article concludes that the structure of the
European public sphere creates a disconnection between the ways of influence for
civil society at EU and national level which encourage organisations to concentrate
on influencing one of the levels rather than on establishing linkages between them,
against the usual theoretical expectation of civil society involvement in the EU.

Key words: organised civil society; European Union; participatory democracys;
contestation; frame analysis.

I. LA SOCIEDAD CIVIL NACIONAL EN LA ESFERA PUBLICA EUROPEA

El alejamiento de los ciudadanos de la Unién Europea combinado con el
fuerte desarrollo de una constelaciéon de grupos de interés en Bruselas desde
finales de los afios 70 (Greenwood 2011a; Balme and Chabanet 2008) han fa-
cilitado que cuando la Unién Europea se ha propuesto poner en practica meca-
nismos de democracia participativa para hacer frente al déficit democrético,
éstos hayan enfatizado la participacion indirecta o mediada por organizaciones
mas que la de los ciudadanos de a pie. El Tratado de Lisboa contiene un nuevo
articulo 11 (TUE) que consagra el didlogo con la sociedad civil organizada y la
iniciativa ciudadana europea (ICE). Con la excepcién de la nueva ICE, dicho
articulo institucionaliza précticas de consulta de la sociedad civil organizada
por parte de la Comision desarrolladas desde mediados de los 90 (Saurugger
2010, Bouza Garcia 2014).
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La Comisién Europea ha tratado pues de re-legitimarse mediante un modelo
de democracia fundamentada en una ética del discurso consistente en que todos
puedan participar en la deliberacion relativa a las decisiones que les afectan
(Cohen y Arato 1992, 348). Frente a la insuficiencia del espacio ptiblico europeo
esta estrategia tiene un doble objetivo, por una parte permite consultar con distin-
tos grupos sociales y sensibilidades y por otra parte se espera que esta relacion
contribuya a interesar a la opinién publica por los asuntos europeos (Greenwood
2011a, 201-202). Este modelo busca pues adaptar los dos aspectos basicos del
tradicional sistema europeo de intermediacion de intereses —esto es la concerta-
cién previa y el pluralismo inducido (Greenwood 2011b)— para tratar de obtener
una mayor legitimidad a través de la redefinicion de los mismos como organiza-
ciones de la sociedad civil (Kohler-Koch and Finke 2007; Saurugger 2007,
Michel 2007; Greenwood 2011a).

Sin embargo parece claro que las organizaciones de la sociedad civil han
contribuido menos de lo esperado a la emergencia de un espacio publico
europeo (Warleigh 2001). Se podria asociar este fracaso a las recientes criti-
cas (Van Der Meer and Van Ingen 2009) a la relacién causal que se establece
desde Tocqueville entre densidad asociativa y participacion politica. Sin em-
bargo antes de aceptar que esta venerable teoria no funciona a escala europea
conviene preguntarse por los obsticulos institucionales que contribuyen a
distanciar a las organizaciones activas en ambos campos.

Se suele sefialar que existe una desconexion entre las organizaciones de la
sociedad civil en cada Estado y aquellas establecidas en Bruselas. Ello se ma-
nifiesta en que cuando las organizaciones nacionales intentan influir en la UE
prefieren movilizarse a nivel nacional, ya sea mediante estrategias de influen-
cia ante los gobiernos nacionales o mediante la movilizacién de la opinién
publica en las ocasiones en que se convocan referénda (Seidendorf 2010). Los
motivos de esta desconexidn tienen que ver con la institucionalizacién de las
organizaciones europeas en el régimen de consulta de la Comisién. La partici-
pacién de la sociedad civil organizada se fundamenta en la re-interpretacion de
mecanismos burocrdticos de consulta para adaptarlos a la necesidad de legiti-
midad de la UE (Saurugger 2010; Bouza Garcia 2014), por lo que se fomenta
la reaccién répida de las organizaciones frente a la consulta a sus miembros
(Sudbery 2003; Ruzza 2004) y la independencia de las organizaciones euro-
peas respecto a dichos miembros a los que no necesitan para ser eficaces en
Bruselas (Mahoney 2007; Kohler-Koch 2010). Por otra parte la segmentacién
del espacio publico europeo (Eriksen 2007) fomenta que las organizaciones
nacionales tengan poco interés por los asuntos comunitarios.

Las organizaciones de la sociedad civil tuvieron un papel fundamental en el
proceso de establecimiento de la agenda que llevo a la institucionalizacién de los
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mecanismos de consulta como una forma de democracia participativa durante la
Convencién Europea (Pérez-Sol6rzano Borragan 2007; Lombardo 2007; Bouza
Garcia 2014). Segtn la literatura disponible dicho debate demostraria la desco-
nexion entre la esfera de las organizaciones de escala europea y la nacional. Por
una parte se sefiala que las organizaciones nacionales habrian desempefiado un
papel muy secundario en la Convencién (Shaw et al. 2003, Leén et al. 2004,
Milton y Keller-Noéllet 2005, Will 2005, Pérez Solérzano 2007) pero tuvieron
una influencia importante en la formacién de la opinién ptiblica en paises como
Francia o Irlanda (Dufour 2010, Seidendorf 2010). Sin embargo la literatura so-
bre la participacion de la sociedad civil en la Convencién se ha centrado, salvo
excepciones, en el papel de los actores europeos (del Rio Villar 2004; Pérez So-
l6rzano-Borragan 2007; Lombardo 2007; Monaghan 2007). Recientemente Lie-
bert ha examinado los factores que facilitaron la participacion de las organizacio-
nes nacionales en la Convencién Europea (Liebert 2011). No obstante, no se ha
preguntado si la decisién de intervenir a uno u otro nivel estd relacionada con la
posicion y la actitud de las organizaciones en dichas esferas. En otras palabras,
este articulo analiza por qué las organizaciones nacionales deciden participar en
los debates sobre la integracion europea a escala nacional o europea.

Para ello se analiza empiricamente la participacion de organizaciones de la
sociedad civil espaiiola y francesa en la elaboracién del articulo 47 sobre la de-
mocracia participativa del proyecto de Constitucion europea durante la Conven-
cion (2002-2003) y su participacion en el debate de ratificacion a escala nacio-
nal. A pesar del rechazo del texto en Francia y en los Paises Bajos en 2005 y del
tiempo transcurrido, el proceso de elaboracion y de ratificacion de la Constitu-
cién Europea es un caso idéneo para analizar las relaciones entre el espacio
publico europeo y los nacionales por razones tanto tedricas como empiricas.

En primer lugar, la Convencién Europea fue un escenario singular, par-
ticularmente favorable para la movilizacién de la sociedad civil a nivel eu-
ropeo y nacional. A escala europea las oportunidades de participacion te-
nian que ver con un proceso de reforma del tratado abierto a las
contribuciones externas de manera relativamente transparente. Sin embar-
go este proceso proporcionaba claras oportunidades de movilizacién para
las organizaciones nacionales debido a las perspectivas de una ratificacion
mediante referéndum en varios paises (Mateo Gonzélez 2008). Aunque
poco habitual, la Convencién es sin embargo un escenario muy util para
estudiar las dindmicas de movilizacidn e interconexién entre el espacio
publico nacional y el europeo. El andlisis de la contribucién de la sociedad
civil al debate y la participacién en la UE es especialmente relevante cuan-
do se sefiala la creciente politizacion de las cuestiones relativas a la UE a
escala nacional (Hooghe y Marks 2009) y la contestacién de la UE en los
paises del sur de Europa tradicionalmente considerados mds favorables a
una mayor integraciéon (Verney 2011:3).
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Empiricamente este andlisis sigue siendo importante porque como se ha
dicho los andlisis del papel de la sociedad civil en la Convencién no han
analizado en detalle las formas de intervencion de las organizaciones nacio-
nales en la misma y aun menos la forma en que contribuyeron a conectar los
dos espacios. Los estudios sobre los referenda de ratificacion sefialan que en
los mismos no sélo influyeron consideraciones de politica nacional sino que
la movilizacién de los actores sociales y politicos nacionales modificé los
marcos de interpretacion sobre el tratado en algunos paises (Font Fabregas
y Rodriguez Ortiz 2007; Dufour 2010; Glencross y Trechsel 2011). Sin em-
bargo, la mayor parte de los estudios disponibles sobre el debate de ratifica-
cién en Espaiia se han concentrado en el estudio de la opinién puiblica o en
las estrategias de los principales actores politicos (Anduiza 2005; Font Fa-
bregas y Rodriguez Ortiz 2007; Mateo Gonzalez 2008; Closa Montero 2008)
obviando el estudio de los mecanismos mediante los que las organizaciones
de la sociedad civil actian como mediadores de la participacion ciudadana.
El articulo trata de explicar por qué la sociedad civil francesa se opuso fuer-
temente al consenso favorable al tratado entre las elites politicas (Agriko-
liansky 2007; Seidendorf 2010; Dufour 2010), mientras que las organiza-
ciones espaiiolas tendieron a compartir y reproducir dicho consenso (Closa
Montero 2004).

II. MOVILIZACION NACIONAL Y EUROPEA: CONSIDERACIONES ESTRATEGICAS,
MARCOS DE REFERENCIA Y TRANSACCIONES

Este articulo se enmarca en el cuestionamiento de la contribucién de la
sociedad civil organizada al desarrollo de una esfera puiblica europea (Erik-
sen 2007, Bee 2010). A partir de la constatacién de la brecha entre las or-
ganizaciones de la sociedad civil establecidas en Bruselas y las organiza-
ciones nacionales, es pertinente preguntarse si las organizaciones
nacionales establecen un vinculo entre las instituciones europeas y los ciu-
dadanos contribuyendo a desarrollar un espacio publico europeo. Por lo
tanto, es necesario disefiar una estrategia de investigacion destinada a com-
prender las razones por las que las organizaciones deciden participar en los
debates sobre la Unién Europea. Desde el punto de vista tedrico asumimos
que para la mayoria de las organizaciones la accién colectiva a escala euro-
pea no es un fin en si mismo sino una estrategia para influir en la formula-
cidén de politicas comunitarias. Esto no quiere decir que los valores asocia-
dos con la participacién no sean importantes en el ethos de las
organizaciones y seran una de las variables que se tendran en cuenta. Lo
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que quiere decir que es necesario tener en cuenta las consideraciones estra-
tégicas de las organizaciones para entender por qué deciden posicionarse
en un debate sobre la UE a escala nacional o europea. El articulo combina
el estudio de las consideraciones estratégicas de las organizaciones me-
diante el andlisis de la movilizacién de recursos y las estructuras de opor-
tunidad politica a nivel nacional y europeo (Karamichas 2007: 280) y el
estudio de sus valores y actitudes mediante un anélisis de sus marcos de
referencia sobre la participacion (Ruzza 2004).

Loégicamente la mayor parte de los estudios disponibles sobre los refe-
rendos relativos a la UE en los distintos Estados miembros —incluidos los
estudios disponibles sobre el referéndum de la Constitucidén europea en
Espafia y Francia (Anduiza 2005; Lehingue 2007; Sauger, Brouard y
Grossman 2007; Mateo Gonzalez 2008)— analizan datos cuantitativos. Sin
embargo este tipo de enfoques tiende a prestar poca atencién a la forma en
que los actores politicos y sociales contribuyen a formar la opinién publica
a través del establecimiento de marcos de referencia. Sin embargo otros
autores han sefialado que no siempre los referendos nacionales se deciden
en funcién de la politica nacional sino que las actitudes hacia la UE y hacia
el texto han influido en distintos resultados (Font Fibregas y Rodriguez
Ortiz 2007; Glencross y Trechsel 2011). Algunos estudios cualitativos se-
falan la importancia de la movilizaciéon dichos actores nacionales en la
europeizacion de los marcos politicos de referencia en los referendos na-
cionales (Seidendorf 2010; Dufour 2010).

Conviene explicar brevemente la seleccion de estos paises para el estu-
dio de caso. La primera decisién mencionada mds arriba es estudiar la parti-
cipacién de organizaciones de paises en los que hubiese habido un referén-
dum sobre la Constitucién (Espafia, Francia, Luxemburgo y Paises Bajos;
Irlanda se podria haber incluido extendiendo el periodo al del tratado de
Lisboa). Esta decision es la fundamental puesto que se entiende que un refe-
réndum es una oportunidad de movilizacién para la sociedad civil que ade-
mads estd circunscrita en el tiempo y en torno a un objetivo, lo cual permite
una observacidén mds precisa que si se hubiese tratado de estudiar una cam-
paia de protesta o de «lobby» en paises que no celebraron referendos. Dicho
esto era necesario estudiar paises con una disposicion parecida hacia la UE
—en términos de opinién publica, consenso de elites, etc.— pero con un resul-
tado diferente en el referéndum, de tal forma que se pudiese analizar posibles
diferencias en la estrategia de las organizaciones. Francia y Espafia presentan
estas caracteristicas y ademads tienen un tamafio importante para poder obser-
var una presencia de sus organizaciones en la Convencion, lo cual no era el
caso de las organizaciones de paises mas pequefios.
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A pesar de que no existen muchos estudios sobre el papel de la sociedad
civil organizada en los debates nacionales, el papel de las organizaciones
espaiolas y francesas estd fuertemente diferenciado. Mientras que se ha se-
flalado la influencia de las francesas en la movilizacién de la opinién publica
en contra del Tratado (Dufour 2010; Seidendorf 2010), las organizaciones
espafiolas tuvieron un papel modesto en el debate nacional (Ledn, Mateo
Diaz y Meseguer 2004). La debilidad general y en especial de la estructura
participativa de la mayoria de las organizaciones espafiolas (McDonough,
Barnes y Lépez Pina 1984, Vazquez Garcia 2010) junto con la tradicional
falta de atencién y la naturaleza consensual de los asuntos europeos en el
espacio publico espafiol contribuyé probablemente a que las organizaciones
nacionales se abstuvieran de buscar un papel mds importante en el debate
nacional (Le6n, Mateo Diaz, y Meseguer 2004, Radaelli y Lucarelli 2004: 9).

En ambos paises se ha considerado que dichos referendos fueron una
estrategia de los gobiernos para obtener apoyo gracias a un asunto europeo
generalmente considerado consensual (Mateo Gonzalez 2008: 134-137;
Sauger, Brouard y Grossman 2007). Aunque la debilidad de la sociedad
civil organizada también se manifiesta en una posible dificultad para arti-
cular la participacién de los ciudadanos en la politica nacional, hay que
tener en cuenta que los referendos brindan una oportunidad relativamente
favorable para una movilizacién alternativa a la de las elites politicas. A
priori el panorama politico era muy similar en ambos paises, en la medida
en que los dos grandes partidos politicos se posicionaron a favor del si,
mientras que el no recibi6 el apoyo de los partidos minoritarios. La princi-
pal diferencia es la existencia de una activa corriente disidente en el Partido
Socialista francés. Mds significativa es la diferencia relativa al ciclo politi-
co nacional, en la medida en que en 2005 Espaia tenia un gobierno recién
elegido tras un ciclo de movilizacidn critica de la sociedad civil durante el
ultimo gobierno de Aznar, lo cual favorece una cierta desmovilizacién
(Font Fabregas y Rodriguez Ortiz 2007; Mateo Gonzélez 2008) mientras
que en Francia el presidente Chirac habfa sido reelegido en 2002 en cir-
cunstancias que dificultaron la competicion politica y tenia un gobierno
impopular (Sauger, Brouard y Grossman 2007).

La primera hipétesis es que la existencia de una estructura de oportunidad
politica favorable a la movilizacién a nivel nacional tal y como la que consti-
tuyen los referendos en combinacién con la relativa escasez de recursos en el
ambito europeo —tales como oficinas en Bruselas, especializacién en asuntos
especificos, pertenencia a redes y la confianza del personal comunitario— ha-
bria favorecido que las organizaciones nacionales se concentrasen en influir
en el debate nacional (HI). Esta hipdtesis se operacionaliza explicitando la
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estructura de oportunidades y de recursos. Esperamos encontrar una presencia
escasa de las organizaciones nacionales en las interacciones formales sobre la
democracia participativa durante la Convencion. Esperamos también una pre-
sencia aun mas débil o incluso nula en los mecanismos de acceso mds infor-
males tales como contactos con los miembros de la Convencién o con otras
organizaciones activas en el debate puesto que las mismas requieren una pre-
sencia mds estable en Bruselas (Quittkat y Kotzian 2011).

La segunda hipétesis es que las organizaciones nacionales estuvieron
mds activas en los debates nacionales de ratificacién puesto que les ofrecen
oportunidades mds importantes a un coste de movilizacién relativamente me-
nor (H2). Al igual que en la hip6tesis anterior, esto se puede operacionalizar
mediante diferentes variables: cabe esperar que las organizaciones propor-
cionasen indicaciones de voto a sus miembros o simpatizantes (Seiden-
dorf 2010) y que participasen en coaliciones con otras organizaciones politi-
cas ode la sociedad civil con el objetivo de influir en los debates de ratificacion
(Dufour 2010).

Sin embargo tal y como se ha dicho mds arriba no basta con estudiar la
accion estratégica de las organizaciones puesto que sus relaciones con las
instituciones de la UE no son neutrales politicamente. Se sefiala que mien-
tras que la mayoria de las organizaciones europeas que utilizan las oportu-
nidades de participacion creadas por las instituciones estan a favor de una
mayor integracion europea, esto no es siempre el caso entre las organiza-
ciones nacionales (Pernot 1998, Ruzza 2004, 2007). Algunos sugieren tam-
bién que mediante los mecanismos de «didlogo civil» la Comisién coopta
a los interlocutores que mds le conviene (Sdnchez Salgado 2007, Kohler-
Koch y Finke 2007). Liebert confirma que las estructuras de oportunidad
europeas no son neutrales politicamente: «mds de la mitad de las organiza-
ciones de la sociedad civil sin vinculos a escala europea expresaron oposi-
cién y protesta contra el TCE. Por el contrario, la gran mayoria de organi-
zaciones con vinculos con otros actores de la politica europea expresé su
acuerdo con el proyecto constitucional» (Liebert 2011, p. 109). Liebert
(2011) sefiala ademas que las actitudes hacia la democracia en la UE influ-
yen a la hora de decidir si participar en dichos procesos o no, puesto que las
organizaciones escépticas sobre la democratizacién de la UE tienden a evi-
tar la participacion.

Este articulo por lo tanto también tiene en cuenta las actitudes hacia la
participacién en la UE y en la politica nacional. La pregunta es si las organi-
zaciones pro-europeas aprovecharon las oportunidades europeas y si los gru-
pos euroescépticos fueron mds propensos a protestar a nivel nacional (Sei-
dendorf 2010, Dufour 2010, Liebert 2011). Esto es debido a que las
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organizaciones perciben que la participacién puede ser percibida como una
forma de apoyar la integracion europea, y por lo tanto decidir si participar o
no en funcién de su posicion respecto a la misma. En relacion a esto la terce-
ra hipétesis es que las organizaciones que contribuyeron al debate sobre la
democracia participativa en la Convencion eran favorables a la Constitucion
Europea y por lo tanto menos propensas implicarse en el debate nacional
porque estaban satisfechas con el resultado de la Convencién (H3). Por con-
siguiente la cuarta hipdtesis es que las organizaciones mds activas en las
campafias nacionales estuvieron menos presentes en la Convencion y fueron
mads escépticas acerca de la democracia participativa en la UE (H4). Las hi-
potesis 3 y 4 serdn contrastadas mediante el andlisis del marco interpretativo
de las organizaciones en relaciéon con la democracia participativa y sobre
la UE en general.

III. METODOLOGIA

La movilizacién de recursos y las estructuras de oportunidades politicas
a escala europea se analizan mediante el andlisis de las formas de acceso de
las organizaciones nacionales a la Convencién (H1). En primer lugar se ana-
lizan los mecanismos mediante los cuales las organizaciones nacionales in-
teractuaron con la Convencién mediante la observacion del ndmero y tipos
de organizaciones que participan en los distintos mecanismos de didlogo y
audiencia y del andlisis de la evaluaciéon de estos mecanismos por dichas
organizaciones. También se analizan los modos de acceso mds informales
tales como los contactos con los miembros de la Convencién y las relaciones
con otras organizaciones europeas y nacionales mediante un andlisis de la
centralidad de las organizaciones nacionales en la red que promovi6 la de-
mocracia participativa durante la Convencién (Bouza Garcia 2014). La se-
gunda hipdtesis se analiza mediante el estudio de las formas de participaciéon
de las organizaciones nacionales en los referendos de ratificacion de la Cons-
titucién (H2), prestando especial atencidn a las tomas de posicién y al tipo de
campafia que llevaron a cabo.

En cuanto a la segunda dimension relativa a las actitudes hacia la parti-
cipacion y la politica nacional (H3 y H4), se estudian los marcos de referen-
cia en el discurso de las organizaciones. Los documentos y entrevistas han
sido codificados en categorias comunes comparables que comprenden las
posiciones sobre cuestiones tales como la necesidad y las formas de institu-
cionalizar el papel de la sociedad civil, los argumentos con los que se justifi-
ca dicha institucionalizacién y en su caso las referencias a la democracia
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participativa. También, se estudian las referencias a los diferentes caracteris-
ticas de la sociedad civil europea, es decir, quién pertenece a la misma y
quién no, cdmo contribuye a la integracién europea, cdmo se relacionan las
organizaciones europeas con las nacionales y con los ciudadanos y las mane-
ras en que puede participar en la politica europea y nacional. Con el objetivo
de analizar la emergencia y la extensién de dichos marcos entre distintas or-
ganizaciones, el andlisis consiste en un estudio de cudntos y qué grupos se
posicionan sobre cada una de estas variables. El andlisis limita las interpreta-
ciones sobre el marco y tiende a estudiar su formulacién literalmente. Esto
significa que el objetivo no es analizar qué quieren decir o pretenden las or-
ganizaciones con sus afirmaciones sino el identificar la forma en que se pre-
sentan los argumentos con el objetivo de analizar las convergencias y diver-
gencias en la accidn colectiva.

El articulo se basa en un estudio comparativo en profundidad de datos
fundamentalmente cualitativos sobre la participacién de las organizaciones
de la sociedad civil espanola y francesa en el debate sobre la democracia
participativa durante la elaboracién de la Constitucién europea en Bruselas
(2002-2003) y el debate de ratificacion en ambos paises (2004-2005). El
método elegido es el de analizar la contribucién de todas las organizaciones
espanolas y francesas que participaron en los debates de la Convencién —ya
sea en el grupo de contacto con la sociedad civil sobre las instituciones y la
legitimidad democrética o en las audiencias plenarias o en comisién con la
sociedad civil organizada— y en los debates nacionales en el marco de los
referendos (ver tabla 1 en la siguiente seccién). Este método de coincidencia
del activismo en ambos escenarios proporciona una imagen mas precisa de
las organizaciones activas en ambos niveles que un muestreo aleatorio debi-
do al nimero relativamente reducido de organizaciones que participaron en
los foros sobre la democracia participativa y a que el objetivo no es el de
evaluar el grado de interés de las organizaciones por este tema sino mas bien
entender por qué aquellos que participaron decidieron hacerlo. Los datos
cualitativos disponibles son 83 documentos de toma de posicion de las orga-
nizaciones nacionales (44 de organizaciones espafiolas y 39 francesas), 29
documentos oficiales (9 documentos de la Secretaria de la Convencién, 18
informes sobre las reuniones de la sociedad civil organizada en el Consejo
Econémico y Social Europeo durante la Convencién y 2 informes de Con-
venciones nacionales) y 17 entrevistas en profundidad (9 con organizaciones
espanolas, 8 con francesas). Las observaciones cualitativas sobre las relacio-
nes entre las organizaciones obtenidas mediante el estudio de los documen-
tos, entrevistas y cuestionarios se cuantifican y analizan mediante un andlisis
de red.
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IV. LAS ORGANIZACIONES FRANCESAS Y ESPANOLAS EN EL DEBATE
SOBRE LA DEMOCRACIA PARTICIPATIVA EN LA CONVENCION

La participacion de las organizaciones nacionales en la Convencidn se
ha pasado por alto debido a la apreciacion de que en dicho ejercicio «Bru-
selas sdlo habl6 con Bruselas» (Milton y Keller-Noéllet 2005, p. 43), el cual
entronca con la tradicional preferencia de las instituciones de la UE por
consultar s6lo a organizaciones de dambito europeo (Shaw et al. 2003; Ledn
et al. 2004; Milton y Keller-Noéllet 2005; Monaghan 2007; Lombardo 2007;
Cook 2008). Una primera aproximacion a la presencia de las organizaciones
nacionales en los puntos de contacto de la Convencién con la sociedad civil
respaldaria dichos argumentos. S6lo 5 de las 37 organizaciones que partici-
paron en la audiencia de la sociedad civil en la sesion plenaria de la Conven-
cion del 24 y 25 de junio de 2002 eran organizaciones nacionales, y aun as{
cuatro de las 5 tienen una dimensién claramente europea.

Sin embargo este dato no proporciona una imagen completa, puesto que
mds del 59 % de las comunicaciones escritas enviadas al foro online de la so-
ciedad civil fueron presentadas por organizaciones de la sociedad nacional
(Kvaerk 2007: 161). Si bien esta cifra evidencia el interés las organizaciones
nacionales por la Convencidn también sefiala a priori la dificultad para acceder
a los foros mas influyentes en la medida que dicho foro ha sido caracterizado
como «poco mds que una pagina web» (Monaghan 2007, p. 77). Por lo tanto,
se puede argumentar que la presencia de organizaciones nacionales en la au-
diencia plenaria de junio de 2002 no refleja una falta de interés o de activismo
sino mds bien un sesgo de las instituciones de la UE a favor de organizaciones
europeas como socios favoritos. Los actores nacionales son conscientes de las
barreras de acceso para su participacion en la politica europea, y de la forma en
que la Convencién suponia una oportunidad alternativa:

«Durante la Convencion funciondé fenomenal, durante la Convencion,
bueno, bueno, funcion6 estupendamente claro. El dia a dia de la Comisién es
un... vamos, que parece que no te informa de nada, no te avisa de nada. [...]
Para negociar cinco cosas, para avisar a la gente de siempre, eh, y ya esta.
Y hay que ver ademads lo que subvencionan. ;Qué subvencionan? Al Movi-
miento Europeo, subvenciona al Lobby, en tema mujer, ;y qué mas? Porque
la batalla que cost6 que pudieran entrar otras organizaciones que no fuera el
Lobby... y estd abierto, pero te ponen tales requisitos que casi nadie puede. De
entrada tener estatutos en Bruselas, de entrada tal... intentaron fijate EWLA,
que es la asociaciéon de mujeres juristas que tienen representacion, y yo re-
cuerdo con la misma presidenta hablar muchisimas veces y tal, y decirle, “es
imposible”.» (Entrevista con un representante de la RCE, 26/11/2009.)
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Sin embargo cuando se consideran puntos de contacto entre la sociedad
civil y la Convencién més especializados, tales como los grupos de trabajo
que prepararon la audiencia plenaria del mes de junio, se desprende que las
organizaciones espafiolas y francesas estuvieron bastante presentes. La lis-
ta de participantes en el grupo de contacto sobre los ciudadanos y las insti-
tuciones muestra una importante presencia de organizaciones de ambos
paises, 14 de un total de 66 organizaciones. Aunque las reuniones de este
grupo fueron menos notables que la audiencia plenaria, estas constituyen
un foro importante para el establecimiento de la agenda de la reunién prin-
cipal. Ademas algunas organizaciones nacionales accedieron a la Conven-
cion a través de algunos de los otros mecanismos formales, como las con-
sultas en el CESE o la Convencion de los jovenes. También existieron
formas indirectas de acceso en el caso de aquellas organizaciones que si-
guieron la Convencién a través de una organizacién de dmbito europeo de
la que son miembro. La Tabla 1 resume la forma de acceso cada una de las
organizaciones nacionales.

TABLA 1. Modos de acceso de las organizaciones nacionales de la sociedad civil durante

la Convencion

Relaciones con
miembros de la
Convencion

Formas de acceso

Organizaciones con acceso directo il
a la Convencién

Organizaciones espaiiolas

FCCE (Forum Civic per a una Constitu- | Grupo de trabajo Si
ci6 Europea)

CJE (Consejo Juventud de Espafia) Grupo de trabajo Si
ONCES - CEPES Grupo de trabajo, CESE Si

RCE (Red de Ciudadanas Europeas)

Grupo de trabajo y audiencia
en pleno

ACSUR (Asociacion para la coopera-
cion con el sur)

Grupo de trabajo

No determinado

Convencién Catalana

Reunién con J.L.
Deheane (vicepresidente
Convencion)

St

Organizaciones francesas

Maison de 1’Europe

Grupo de trabajo

Si

LDH Grupo de trabajo Nt
AFEM Grupo de trabajo y audiencia | S{
en pleno
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Organizaciones con acceso directo

Formas de acceso
a la Convencion

Relaciones con
miembros de la

Convencién
Fondation Robert Schuman Grupo de trabajo y audiencia | S{
en pleno
ATTAC Grupo de trabajo No
Fonda-Cafecs Grupo de trabajo Nit

Organizaciones con acceso indirecto

Formas de acceso

Relaciones con
miembros de la

Convencién
CCOO (ES) Via ETUC St
ADICAE (ES) Via BEUC No
Caritas Espaiia (ES) Caritas Europe No
European Antipoverty Network Espafia | Via EAPN Europe No
CGT (FR) Via ETUC Si
MEDEEF (FR) Via UNICE Si
Fondation Copernic (FR) Envio de enmiendas No
Attac Espana (ES) A través de Iri Europe- ERC | No

Todas las organizaciones que participaron en el grupo de trabajo del 14
de junio de 2002 habian participado anteriormente en consultas con las ins-
tituciones europeas. S6lo 6 organizaciones —todos las grandes organizacio-
nes de ambos paises excepto ONCE-CEPES- participaron indirectamente a
través de las organizaciones europeas de las que son parte. Esto sugiere que
la disponibilidad total de recursos no es el principal factor a la hora de expli-
car la presencia directa de las organizaciones nacionales en la Convencion.
Por lo tanto la capacidad de movilizar recursos en el contexto de una estruc-
tura de oportunidad favorable parece una explicacion mds plausible puesto
que todas las organizaciones que participaron directamente en la Convencion
se presentan como expertas en por lo menos un dmbito de la integracién eu-
ropea y tienen contactos con el personal de las instituciones y en especial con
los miembros de la Convencién. En este sentido los entrevistados de organi-
zaciones espafiolas sefialan el apoyo que recibieron de los miembros de la
Convencién de su pais:

«Yo recuerdo con este, con Ifiigo Méndez de Vigo, muchas reuniones nos
apoy6 en muchas reuniones de discapacidad. .. Pues fiigo nos, nos, nos ayu-
d6 bastante, y ademds recuerdo que aqui, en el salén de actos, le hicimos
entrega de una placa y dijo: “La tnica vez que me han entregado una placa
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por todo lo que estoy haciendo hace ya muchos afios como eurodiputado, y
en particular en la Convencién.” Porque la verdad es que el hombre los temas
nuestros se los tomd muy en serio, sobre todo la discapacidad, y los defendi6
a capa y espada, ;eh? Y muy bien defendido dicho sea de paso.» (Entrevista
con un representante de la ONCE-CEPES, 30/11/09.)

La relacién con miembros de la Convenciéon como Méndez de Vigo o
Carnero es significativa en la medida en que eran representantes del Parla-
mento Europeo y no del espaiiol. Esto sugiere que las organizaciones que
tuvieron contacto con ellos (RCE, ONCE-CEPES, FCCE y CCOO) estaban
bien conectadas con las instituciones europeas. El paisaje entre las organiza-
ciones francesas es bastante similar. Por lo tanto la participacién en procesos
de consulta previa y una buena reputacién entre los miembros de la Conven-
cién europea fueron factores importantes para la participacién de las organi-
zaciones nacionales. En consecuencia, si bien dichas organizaciones son
conscientes de sus barreras de acceso, también fueron capaces de utilizar
alternativas para compensar el sesgo de las instituciones a favor de las orga-
nizaciones europeas.

Por lo tanto la principal forma de acceso para las organizaciones nacio-
nales involucradas en el debate sobre la democracia participativa fue el con-
tacto directo con la Convencion a través de mecanismos formales e informa-
les més que el indirecto a través de la relacién con una organizacion europea.
Si bien esto no pone en cuestion que las organizaciones nacionales que par-
ticiparon en la Convencion formen parte de una amplia red europea (Ledn et
al. 2004, p. 75) no parecen haber dependido de dicha red para poder acceder
a la Convencion. No obstante también hemos sefialado en las hipétesis que
otra de las maneras de acceso e influencia es la participacion en coaliciones
con otras organizaciones. Para analizar dichas coaliciones se ha empleado un
andlisis de la red. El grafico nimero 1 representa la red en la que participan
las organizaciones nacionales, es decir, las relaciones entre ellas asi como
con las organizaciones europeas que promovieron la agenda sobre la demo-
cracia participativa. Las organizaciones estan distribuidas en el grafico en
funcién de su centralidad por cercania, es decir en funcién de su proximidad
al resto de los actores.
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GRAFICO 1. Relaciones de red entre organizaciones nacionales y europeas
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La tabla 2 presenta las 20 organizaciones mds centrales en esta red y
muestra que 6 de las mismas son organizaciones nacionales (RCE, CCOO,
ONCE, ATTAC Espaina, CCDF y FONDA). Estos datos revelan que no sélo
las organizaciones nacionales tuvieron presencia en la Convencién sino que
estuvieron lejos de tener una presencia sélo testimonial puesto que algunas
tuvieron una relacién intensa con organizaciones europeas. Sin embargo
también aparece una diferencia significativa entre una presencia mds activa
de las organizaciones espafolas y la menos intensa de las organizaciones

francesas.
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TABLA 2. Las 20 organizaciones mds centrales de la red

Organizaciones Centralidad (cercania)
PFCS 0.56
CSCG 0.52
Social Platform 0.51
ETUC 0.50
RCE ES 0.49
CONCORD 0.47
CEDAG 0.45
COFACE 0.44
IRI Europe 0.43
CCOO 0.43
CARITAS UE 0.43
ONCE-CEPES 0.42
ATTAC Espaifia 0.40
ATTAC EUROPE 0.40
ECAS 0.40
CCDF-LDH 0.40
ACN 0.40
EFC 0.39
FONDA-CAFECS 0.39
EEB 0.38

Con todo, el andlisis de las formas de acceso a la Convencion sirve para
refutar la primera hipétesis. Las organizaciones francesas y espafolas tuvie-
ron presencia directa en el debate sobre la democracia participativa en la
Convencion, tanto a través de una representacion directa en el debate como
de manera mas informal, tales como contactos con los miembros de la Con-
vencion y la participacion en coaliciones con otras organizaciones de la so-
ciedad civil. Parece por lo tanto que las oportunidades de acceso son mads
decisivas que la disponibilidad de recursos y que las organizaciones espafio-
las estuvieron algo mds presentes que sus homoélogas francesas.

Revista de Estudios Politicos (nueva época)
140 ISSN: 0048-7694, Num. 163, Madrid, enero-marzo (2014), pags. 125-156



LA PARTICIPACION DE LAS ORGANIZACIONES NACIONALES +.+ LUIS BOUZA GARCIA

V. LAS ACTITUDES HACIA LA PARTICIPACION EN LA UE

Después de analizar las formas de acceso al debate sobre la demo-
cracia participativa en la Convencién, es importante tener en cuenta la
posicion de las organizaciones sobre dicho debate. La Constitucién eu-
ropea incluia un articulo sobre la democracia participativa (articulo 47,
actual articulo 11 TUE), que se explica como la respuesta de la Conven-
cién al mandato de la declaraciéon de Laeken de acercar la UE a los
ciudadanos:

«La cuestién de la forma de aumentar la legitimidad democrética y la
transparencia de las instituciones es un elemento esencial de la Declaraciéon
de Laeken. Desde el inicio de trabajos de la Convencién, quedé claro que
los ciudadanos tenian grandes expectativas en cuanto a la transparencia en
el proceso legislativo de la Unién, y que querian que la Unién estuviera
mads cercana a los ciudadanos, en parte a través del didlogo entre las ins-
tituciones y los ciudadanos sobre las actividades de la Unidn, a través de
asociaciones y la sociedad civil» (Secretaria de la Convencién Europea de
2003: 2).

El articulo 47 del Tratado no sélo institucionaliza el papel de la so-
ciedad civil organizada a través del reconocimiento del derecho a ser con-
sultada por la Comisién, sino que asocia dicho reconocimiento con la
nocién de democracia participativa. Ademds introduce la Iniciativa Ciu-
dadana Europea, es decir, el derecho de un mill6n de ciudadanos de pedir
a la Comisién que proponga una proyecto legislativo. El siguiente grafico
muestra la posicion de las organizaciones espafiolas y francesas sobre las
diferentes dimensiones del marco interpretativo sobre la democracia par-
ticipativa que promovieron las organizaciones activas durante la Conven-
cién. El grafico muestra claramente que las organizaciones espafiolas
fueron mucho mads reactivas a dicho marco que sus equivalentes france-
sas. Esto no se debe sdlo a que la mayoria compartian los aspectos funda-
mentales del nuevo discurso de la UE sobre la consulta de la sociedad
civil como una forma de democracia participativa (Bouza Garcia 2014),
sino también a que se refieren mucho mas frecuentemente a esta cuestion.
Por otro lado, las organizaciones francesas parecen ignorar este marco
interpretativo. Esto no significa necesariamente que no la compartan,
sino que practicamente no se toman partido sobre este asunto que fue uno
de los temas centrales de la agenda de la Convencién sobre la sociedad
civil.
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GRAFICO 2. Las actitudes de las organizaciones nacionales hacia el marco interpretativo
sobre la democracia participativa
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Un andlisis mas detallado de las entrevistas y los documentos de toma de
posicion confirma una diferencia significativa en la evaluacion de la Conven-
cion y el papel subjetiva que las organizaciones se atribuyen en el debate.
Varias organizaciones espafiolas (ACSUR, Convencidn catalana, CJE, RCE,
FCCE y CCOO) consideraron que la Convencién fue una oportunidad de
participacién modesta pero real para la sociedad civil y la mayoria de ellos
estan satisfechos con el reconocimiento de la democracia participativa y la
sociedad civil, tal y como refleja el indicador «consultar OSC da influencia a
los ciudadanos» del grafico anterior. También estiman generalmente que al-
gunas de sus demandas fueron satisfechas.

«Ibamos a todos los saraos que habia sobre estos temas. Todos a los que
pensdabamos que tenfamos que ir {bamos. Las cosas como son. No sabiamos
si iba a servir, pero nosotros teniamos que defender nuestros planteamientos
y nuestras propuestas. Estdbamos mds avanzados de lo que sabiamos, pero
bueno, conseguimos un poquito o algo mas de lo que ya habia.» (Entrevista
con un representante de la ONCE-CEPES, 30/11/09.)

«La verdad es que no tantas como quisiéramos, como fue, la sociedad
civil no se implicé tanto en otros territorios, pero bueno, yo creo que fue un,
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era una oportunidad para empezar una dindmica y que claramente, pues bue-
no luego no... se ha abierto la brecha, no tanta como se preveia, pero bueno,
también es verdad que ha quedado claro y a veces cuando nos hemos reunido
alguna otra vez, bueno, vamos a hablar y tal, si que somos conscientes de que,
de que en aquel momento se cambid.» (Entrevista con un representante del
FCCE, 22/11/2010.)

Por otra parte, casi todas las organizaciones espafiolas compartieron el
entusiasmo suscitado por los primeros meses del debate sobre el futuro de
Europa. Algunos entrevistados sefialan que las organizaciones vivieron la
Convencién como «un momento Porto Alegre» (entrevista con un asesor
del gobierno espafiol, 21/05/2011) o como los «Estados Generales de Eu-
ropa» (entrevista con un miembro del CJE, 17/01/2011) puesto que tanto el
momento —antes de una gran ampliacién a diez miembros— como el método
—eliminado el uso del veto a favor de un debate transparente —eran propi-
cios para un replanteamiento completo del proyecto de la UE. Este entu-
siasmo suele ir acompafiado de argumentos federalistas sobre la necesidad
de transformar la UE en un sistema politico que descanse sobre la voluntad
de los ciudadanos y las expectativas de que la Constitucidon permita a los
ciudadanos europeos apropiarse de la integraciéon europea (Haber-
mas 2001). En este sentido, las organizaciones espafiolas parecen tomarse
en serio el marco interpretativo constitucional de la declaraciéon de Laeken
(Piana 2004).

En contraste con la fuerte resonancia del marco interpretativo de la Con-
vencién entre las organizaciones espafolas, la mayoria de las organizaciones
francesas mantienen una clara distancia a pesar de compartir la idea de que
la UE sufre de un déficit democratico. Hasta 5 organizaciones se manifiestan
disconformes con los cambios introducidos por la Constituciéon en materia de
democracia participativa. Esto no significa que no reconozcan ningtin pro-
greso, pero que los mismos no bastan para solucionar el déficit democrético,
mientras que como se ha dicho més arriba las organizaciones espafiolas si
asumieron la existencia de un momento constitucional. La posicidon de
ATTAC Francia puede servir de ejemplo: «Hay varias razones para decir NO
a pesar de una evolucién democrética que es evidente pero claramente insu-
ficiente.» (Segundo documento de toma de posicién de ATTAC FR para el
Foro de la sociedad civil de la Convencién, 15/06/2003.)

La percepcion de las organizaciones francesas estd claramente vinculada
a una evaluacion de la Convencidn que es negativa en su conjunto. Algunas
organizaciones (MEDEF) sefialan que se trataron temas institucionales y no
tanto aquellos que mds preocupan a la sociedad civil y la mayoria de ellos no
percibieron ninguna dimension constitucional significativa en el proceso que
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implicase una transformacién cualitativa de la UE. En especial organizacio-
nes tan distintas como ATTAC, la Fundacién Copernic y la Maison de
I’Europe consideran que la Convencién no representaba suficientemente las
demandas de los ciudadanos europeos de mds democracia puesto que estaba
demasiado dominada por los jefes de Estado. Las tnicas lecturas abierta-
mente positivas de la Convencién provienen de la LDH y la Fundacién Schu-
man al reconocer que si que se abord6 el debate sobre el déficit democratico
de la UE.

Ademds las organizaciones francesas no se percibieron como actores
relevantes en el debate. A pesar de que las organizaciones francesas parti-
ciparon en las audiencias antes sefialadas, los entrevistados no se atribuyen
un papel relevante y mds bien se ven como observadores privilegiados. A
pesar de ser plenamente conscientes del contenido del texto y de los deba-
tes de la Convencidn, las organizaciones francesas se concentraron en in-
fluir el debate en el espacio publico nacional en lugar del debate europeo
los de nivel de la UE, tal como fue formulada explicitamente por el entre-
vistado LDH:

«Algunas personas nos critican por haber estado menos presentes en la
segunda Convencién. Pero comprendimos inmediatamente que tenfamos que
hacer un trabajo de campo y transmitirle a la gente lo que habia en el Trata-
do.» (Entrevista con un representante de la LDH, 07/02/2011.)

Esta cita sugiere que hay un coste de transaccion entre una participacion
mds o menos intensa y potencialmente influyente en la Convencién y el man-
tener un contacto con los miembros de las organizaciones y con los ciudada-
nos en general. Esto es significativo porque las diferencias de apreciacion
entre las organizaciones de cada pais no pueden atribuirse a las asimetrias de
informacién acerca de la democracia participativa en la UE ya que como se
ha dicho mas arriba las organizaciones de ambos paises participaron de ma-
nera similar en los debates formales e informales. Por lo tanto esto cuestiona
la idea de que el uso de las oportunidades de participacion ofrecidas por las
instituciones europeas implican un mayor apoyo por parte de las organiza-
ciones implicadas (Liebert 2011). Tampoco parece posible explicar estas di-
ferencias a través de la cultura politica debido a la debilidad de la cultura
participativa en Espana (Vazquez Garcia 2010: 199). Por lo tanto tal y como
se anticipa en las hipdtesis es necesario estudiar en funcién de qué criterios
las organizaciones de la sociedad civil nacional actian a escala europea o en
la esfera publica nacional.
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VI. LAS ORGANIZACIONES DE SOCIEDAD CIVIL EN LOS DEBATES NACIONALES
SOBRE LA CONSTITUCION

El objetivo de este apartado es comparar el papel de las organizaciones a
escala europea y en el espacio publico nacional para entender la relacién
entre ambos. En primer lugar hay que sefalar que todas las organizaciones
que participaron directa o indirectamente en la Convencién afirman haber
participado también en los debates a escala nacional. Se puede conceptuali-
zar el activismo de estas organizaciones en los debates nacionales de dos
maneras diferentes. En primer lugar, la participacion de las organizaciones
en el debate nacional tiene una funcion informativa sobre el contenido del
Tratado y de la UE mads en general. Ademas en principio esta informacién no
tiene porqué ceilirse a la que van a difundir los partidos politicos e institucio-
nes, contribuyendo a un debate mads plural. Por lo tanto la segunda funcién es
la de «enmarcar» el debate politico, es decir crear y difundir marcos de inter-
pretacién del debate que pueden competir con otros. La siguiente tabla resu-
me las distintas actividades informativas —en un sentido muy amplio— de las
organizaciones durante los debates a escala nacional.

TABLA 3. Actividades informativas de las organizaciones durante los debates a escala

nacional
Porcentaje del total
Tipo de accién de organizaciones
Espaiia Francia

Asambleas, foros y debates con otras organizaciones 33% 75%
Manifestaciones y acciones de protesta 22% 0%
Deliberacién interna 55% 25%
Campaiias de prensa - manifiestos 33% 38%
Seminarios 88% 75%
Campaiias de recogida de firmas 11% 0%

Dado el escaso niimero de organizaciones el objetivo de la tabla no es
cuantificar las estrategias dominantes, aunque si ofrece informacién sobre la
proporcién de organizaciones implicadas en estrategias distintas en cada
pais. La tabla indica que existen algunas diferencias y similitudes importan-
tes. La forma de difundir informacién de las organizaciones en ambos paises
se parece en la atencion dedicada a los publicos especializado y general. Casi
todas las organizaciones de ambos paises participaron en foros especializa-
dos tales como seminarios, lo cual confirma su estatus de expertos no sélo a
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escala europea sino también a nivel nacional. Por el contrario alrededor de un
tercio de las organizaciones también trataron de alcanzar a un publico amplio
a través campafias de prensa. La principal diferencia entre ambos paises es
que mientras la mayoria de las organizaciones espafiolas se centré en el de-
bate interno, la mayoria de las organizaciones francesas entablaron debates
con otras organizaciones y en general con un publico mds amplio que el de
sus propios miembros y simpatizantes. Por ejemplo el Foro Social Europeo
que se reunié en Parfs en 2003 fue un espacio importante para que distintas
organizaciones entrasen en contacto y para la creacion de un marco interpre-
tativo critico hacia la Constitucién europea (Agrikoliansky 2007, Dufour
2010). También es destacable que dos organizaciones espaiiolas —Attac ES y
Ecologistas en Accién— participasen en acciones de protesta mientras que lo
mismo no sucediese en Francia. Esto quizd sea sintomadtico de la falta de
formas de oportunidades para una campafia negativa mds institucionalizada
por parte de las organizaciones espaiiolas (Ferrer Fons, Medina y Torcal Lo-
riente 2006: 136).

Sin embargo, esta tabla s6lo muestra las diferentes estrategias de comu-
nicacion de las organizaciones. Para entender la forma en que las organiza-
ciones trataron de influir en el debate nacional también es necesario analizar
los marcos interpretativos sobre la constitucidn y sobre su propio papel en la
politica nacional. El andlisis refleja una gran diferencia entre los marcos de
las organizaciones de cada pais. Mientras que la mayoria de las organizacio-
nes espafiolas compartian un encuadre apolitico con el objetivo de facilitar
informacion neutral y correcta a los ciudadanos, la mayoria de las organiza-
ciones francesas elaboraron un encuadre mas politico consistente en sefiala
que la Constitucién y el referéndum eran la ocasién de que los ciudadanos
asumieran un papel central en la integracién europea, lo cual incluye la con-
cepcién de un voto negativo como una oportunidad.

Los resultados del referéndum espaifiol sobre la Constitucién (77% a fa-
vor con una abstencion superior al 50%) revelan que a diferencia de otros
paises de Europa occidental los asuntos europeos en Espafia en 2004 seguian
enmarcados en el «consenso permisivo» (Hooghe y Marks 2009): son am-
pliamente consensuales pero no movilizan a la opinién publica de ningin
modo (Closa Montero 2004, 322; 326; Anduiza 2005). Aunque las encuestas
seflalaban que el conocimiento del tratado entre los espafioles era superior al
de la media europea (Ledn, Mateo Diaz, y Meseguer 2004, 71), la mayoria
de las organizaciones reconocen que las cuestiones europeas tuvieron una
importancia secundaria frente a las consignas de los actores politicos nacio-
nales. (Leén, Mateo Diaz y Meseguer 2004; Font Fabregas y Rodriguez
Ortiz 2007, 116; 122-123).
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Cuando se pregunta por las razones de este desinterés, las organizaciones
comparten un enfoque tipico de las elites politicas: son muy favorables a la
integracién politica pero lamentan que los temas europeos sigan siendo un
terreno para expertos debido a su aspecto técnico y alejado de las preocupa-
ciones cotidianas de los ciudadanos (Closa Montero 2004, 328 sobre esta
actitud entre las elites espafiolas). En dicho encuadre por lo tanto lo que ex-
plica el desinterés es la falta de informacién adecuada y comprensible sin
cuestionar el tradicional enfoque que considera necesario un fuerte consenso
politico en torno al proyecto europeo (Le6n, Mateo Diaz y Meseguer 2004;
Closa Montero 2004). Por ejemplo ACSUR sostiene que «No se puede com-
partir aquello que no se comprende» (contribucién de ACSUR las Segovias
al Foro Online de la Sociedad Civil, 2). Parece por lo tanto que las organiza-
ciones intentan completar el tradicional consenso de las elites por un consen-
so entre el publico general mediante campanas de informacién de gran alcan-
ce. Por lo tanto podriamos decir que de alguna manera comparten la idea de
la Comision sobre la necesidad de incrementar y simplificar la comunicacién
para solucionar el déficit democratico (Comision Europea 2005). Una expli-
cacion alternativa es que no es la informacion en si la que es escasa o com-
pleja, sino que la falta de interés publico tiene que ver con la falta de marcos
interpretativos politizados que sirvan de referencia a los ciudadanos a la hora
de simplificar la politica europea (Chopin 2008; Hooghe y Marks 2009; Bee
2010). En esta cita se ve el cardcter casi magico de la informacion, en la me-
dida en que el entrevistado asocia la exposicion a informacién sobre la Cons-
titucién con una mayor voluntad de participar en el proyecto europeo:

«Pues [riéndose] fue una campaifia la verdad un poco arriesgada. Porque
como nosotros lo que queriamos hacer era movilizar a la gente joven hicimos
una campaiia bastante graciosa con una consultora. El centro de la campafa
era una lata de refresco energético que se llamaba Referéndum Plus. Enton-
ces la idea era un joven que estd con apatia, no me importa nada, entonces
me tomo la bebida referéndum plus y tengo ganas de participar, de votar, de
cambiar la sociedad en la que vivo, quiero ser un ciudadano participativo. Y
bueno, tuvo muchisimo €xito la campafia, la sacamos en television, tuvimos
a 900 jévenes repartiendo latas de bebida, con su folleto, “esto es la Constitu-
cién” y tal repartiendo por muchas ciudades espariolas. Y la verdad es que fue
una iniciativa bastante interesante, porque era desde el punto de vista joven,
vamos a refrnos de esto también.» (Entrevista con un representante del CJE,
17/01/2011.)

Por tanto, parece que las organizaciones espafiolas no fueron capaces de
elaborar un marco politico alternativo al consenso de las élites politicas sobre
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la Constitucién y sobre la integracién europea en general. En este sentido
ningun entrevistado asocia este desinterés a la falta de debate real entre posi-
ciones alternativas que resulta del consenso (Ledn, Mateo Diaz, y Meseguer
2004; Anduiza 2005). Ademads los grupos que desarrollaron una campafa
entre el publico general sobre la Constitucion trataron de evitar cualquier
politizacién de la misma. Esto estd presente en que a pesar de que la mayor
parte de las organizaciones espafiolas tenian una actitud muy positiva hacia
el tratado (por ejemplo el CJE) fueron pocas las que llamaron a votar si
(CCOO y RCE). El temor a la politizacién es especialmente evidente en el
caso de las organizaciones catalanas puesto que el debate en torno a la cons-
titucion fue especialmente sensible en Cataluiia debido a un mayor rechazo
del texto por parte de algunos partidos. El FCCE que agrupaba alrededor de
200 organizaciones de la sociedad civil catalana afirma haber procedido por
unanimidad entre los miembros debido a la necesidad de mantener un equi-
librio entre los favorables y los contrarios al texto.

«realmente era un tema a favor de la Constitucién europea, no en contra
de nadie, y que nadie quisiera también... hubo un pacto con los diversos
partidos politicos, para que no se politizara, se hablé con Esquerra Repu-
blicana, con el Partido Popular, con otros partidos también para que nadie
viera ninguna cosa rara.» (Entrevista con un representante del Forum Civic,
Barcelona, 22/11/2010.)

Esta preferencia por proporcionar informacion en lugar de tomar partido
es un buen ejemplo de una tendencia general entre las organizaciones espa-
folas durante el referéndum.

A diferencia de las organizaciones espafiolas, la mayor parte de las orga-
nizaciones francesas consideraron que el debate de ratificacion, a pesar de las
evidentes consideraciones de politica nacional, si que se centré en la UE,
aunque no tanto en el texto. Segun este punto de vista los ciudadanos utiliza-
ron el referéndum sobre la Constitucién para expresar inquietudes sobre di-
versos temas europeos como la ampliacién, los valores y las politicas econ6-
micas (Maatsch 2007; Seidendorf 2010, Glencross y Tresschel 2011). Las
organizaciones francesas estiman que la movilizaciéon de la sociedad civil
contribuy6 a este resultado y consideran normal posicionarse en un debate
politico de esta importancia.

«Discutimos la cuestién en la Fundacién, decidimos tomar partido en este
debate con el argumento de que no se trataba sélo de un debate partidis-
ta sino de un debate profundamente politico. Es decir, puesto que nuestro
objeto social como organizacion de interés publico es promover el debate
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consideramos que la defensa, el apoyo y la produccién de argumentos a favor
de un voto positivo estaban entre nuestras misiones. [...] Decidimos no sé6lo
informar, sino debatir y por supuesto que tratamos de [énfasis] convencer
porque pensdbamos que el voto afirmativo no era un resultado inevitable. Es
facil decirlo hoy, pero le puedo asegurar que eso es lo que ya pensdbamos en-
tonces.» (Entrevista con un representante de la Fundacién Robert Schuman,
Paris, 25/01/2011.)

Dufour (2010) sefala que las organizaciones de la sociedad civil influye-
ron en el establecimiento de los marcos del debate. En este sentido las entre-
vistas y los documentos analizados muestran un cierto grado de competencia
entre las organizaciones francesas para imponer los términos del debate.
Aunque no todas las organizaciones francesas se posicionaron en torno al si
o el no, todas contribuyeron a la politizacién del debate a través de lo que un
entrevistado llamaba «diferentes formas de hacer politica», tales como tratar
de influir en otras organizaciones, contribuir a construir argumentarios y me-
diante campaiias para ampliar el debate al conjunto de la UE —y su modelo
econémico o de gobernanza por ejemplo— més alla de la propia constitucion.
En este sentido, varias organizaciones como la Fundaciéon Robert Schuman,
Maison de I’Europe y la CGT destacan la importancia de ATTAC y la Fun-
dacién Copernic en el establecimiento de marcos interpretativos que van a
extenderse e influir en otras organizaciones.

Las diferentes actitudes hacia la politica de las organizaciones de cada
pais constituyen una diferencia fundamental para entender las tomas de po-
sicion. Aun dentro de la separacién conceptual entre la esfera de la politica
institucional y la de la sociedad civil las organizaciones de cada pais tienen
diferentes actitudes hacia la participacion en la politica que no se pueden
explicar por la diferencia de cultura politica, de estructura de capital politico
de las organizaciones y los recursos globales de las organizaciones de cada
pais puesto que el grupo de organizaciones estudiadas para cada pais es com-
parable. Por tanto esta diferencia no es estructural y hay que recurrir mas
bien a la idea de que la estructura de oportunidades politicas influye en el
encuadre y en las actitudes de las organizaciones hacia la participacién, ha-
ciendo que decidan participar o no.

Desde este punto de vista cualquier tentacidn de politizar el mensaje de
las organizaciones espaifiolas estaba fuertemente limitado por sus debilida-
des asi como las de la estructura de oportunidad. La primera dificultad para
politizar el marco interpretativo es la escasa participacion interna en las or-
ganizaciones. Las entrevistas muestran que en la mayoria de organizaciones
espaiiolas las decisiones sobre la UE y la Convencion fueron tomadas por
un ndmero muy reducido de activistas especializados en las cuestiones
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europeas. Seis entrevistados indicaron que el interés de sus organizaciones
por la Convencién y més en general por participar en decisiones europeas es
en gran medida el resultado de su propio activismo en la organizacion. Por
el contrario en las organizaciones francesas existieron muchas mas posibili-
dades de fomentar el debate interno asi como para catalizarlo hacia otras
organizaciones. El ejemplo del sindicato CGT —sindicato mayoritario vin-
culado histéricamente con el Partido Comunista Francés (PCF)— aunque no
es la unica organizacién en que hubo un debate interno sobre la Constitu-
ciéon (LDH y MEDEF también tuvieron discusiones internas sobre si tomar
partido) es particularmente ilustrativo. Segun la entrevista con un miembro
de la direccién en aquel momento, la organizacion ha sido tradicionalmente
muy reacia hacia la integracién europea. Aunque su posicion ha evoluciona-
do hacia un moderado apoyo a la integracion europea, la cultura de la orga-
nizacién y la mayoria de los miembros siguen siendo mayoritariamente es-
cépticas. La direccién del sindicato intent aprovechar el debate sobre la
Constitucion Europea para promover un cambio de cultura e implicarse mds
intensamente en los foros comunitarios. En este proceso la direccién habria
preferido que el sindicato no se pronunciase formalmente a favor del si o el
no pero el debate interno demostré que los miembros de base se oponian
fuertemente al Tratado, obligando la direccién a tomar partido porel noy a
dimitir.

Otra debilidad de numerosas organizaciones espafiolas es una fuerte de-
pendencia de las instituciones nacionales o de la UE. Esta dependencia pue-
de estar relacionada con el desempeiio de politicas publicas de manera dele-
gada (de bienestar y proteccion social en los casos de ONCE y Cdritas) o
incluso por ser el resultado de iniciativa de las autoridades ptblicas como
el CJE, la Convencion catalana o el FCCE. Como se sefial6 en el caso de
la FCCE este tipo de dependencia favorece un enfoque neutral y técnico de
los asuntos europeos evitando estrategias que puedan introducir alguna di-
vision. En este sentido la superficialidad casi comica de la campana «Refe-
réndum Plus» sefialada mas arriba CJE sélo puede explicarse por la dispo-
nibilidad y la dependencia de esta organizacién de fondos publicos. Esto le
permite lanzar una campafia con amplios recursos (900 distribuidores de
folletos, difusion en TV, etc.) pero con un mensaje politico muy superficial
para evitar alterar los consensos. Por lo tanto, aun asumiendo que las insti-
tuciones hubiesen adoptado una actitud pluralista, lo cual parece dificil
dado el apoyo casi explicito al si por parte de las campaiias oficiales, no
parece facil que dichas organizaciones hubieran podido desafiar el consenso
de las elites politicas a favor del si. Por el contrario, la fuerte politizacion de
la sociedad civil francesa, o mejor dicho, su permeabilidad al activismo
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politico (Dufour 2010), no sélo no fue una debilidad en el contexto del re-
feréndum sino que puede haber servido para canalizar la participacion de
activistas politicos en desacuerdo con la orientacién de sus partidos.

VII. CONCLUSION: COMPROMISOS ENTRE PARTICIPACION A ESCALA EUROPEA
Y A ESCALA NACIONAL

La mayor parte de las hipdtesis de partida han sido refutadas o deben ser
matizadas. El articulo muestra que no existe una clara evidencia de que las
organizaciones nacionales tengan una preferencia por la accién a nivel nacio-
nal (HI). Contrariamente a lo que han sefialado estudios anteriores sobre la
participacién de las organizaciones de la sociedad civil nacional en la Con-
vencion (Shaw er al. 2003, Leén et al. 2004, Will 2005, Milton y Keller-
Nogéllet 2005, Pérez Solérzano 2007) las organizaciones nacionales no tuvie-
ron un papel marginal en la misma debido a una supuesta falta de recursos o
de oportunidades de acceso. No se puede generalizar esta conclusién a todos
los procesos de participacion de la sociedad civil en la Unién Europea pues-
to que la Convencién y los debates nacionales que la siguieron fueron cir-
cunstancias excepcionalmente favorables a la movilizacién. Sin embargo
este resultado sefiala no hay ninguna razén fundamental para asumir de en-
trada que las organizaciones nacionales no puedan ejercer influencia.

También hemos mostrado claramente que la disponibilidad de recursos y
de oportunidades de acceso de tipo europeo no son el factor determinante
para explicar el grado de implicacién de las organizaciones de la sociedad
civil en la Convencién y que las organizaciones nacionales no tenian necesa-
riamente una preferencia por la participacion nacional (H2) (Will ez al. 2005,
Séanchez-Salgado 2007a). Las organizaciones nacionales no carecen de vias
de acceso a la Unioén Europea, aunque aqui hay que repetir de nuevo que la
Convencién era un contexto especialmente favorable. Pero las oportunidades
de acceso y los recursos disponibles no explican suficientemente la movili-
zacién puesto que a pesar de que los patrones de participacion de las organi-
zaciones de ambos paises en los debates sobre la democracia participativa en
la Convencion son bastante similares, las organizaciones espafiolas y france-
sas tenian diferentes actitudes hacia esta cuestion tanto a nivel nacional como
europeo.

La respuesta a la cuestion de si hay una relacidn causal entre la partici-
pacién en la Convencién y el apoyo a la Constituciéon (H3 y H4) debe ser
matizada. Se ha demostrado que las actitudes de las organizaciones hacia la
Convencién y el marco interpretativo sobre la democracia participativa no
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dependen fundamentalmente de sus oportunidades y formas de participa-
cion, lo cual contradice resultados anteriores que sefialan que las oportunida-
des de participacion tienden a producir mayor apoyo (Liebert 2011). La ra-
z6n de esta divergencia es que este articulo no ha analizado sélo las
oportunidades de participacién europeas sino que considera necesario com-
pararlas con las disponibles en el &mbito nacional. En relacién con esto se ha
seflalado que las organizaciones hacen frente a un dilema que obliga a las
organizaciones a elegir entre participar a escala europea o nacional. Por una
parte la debilidad de muchas organizaciones espafiolas en el &mbito nacional
explica una mayor identificacion con el discurso de la Convencioén, en la
medida en que esta es su mejor oportunidad para influenciar el debate. Por
otra parte para las organizaciones francesas la posibilidad de articular una
campaiia a nivel nacional parece haber sido mas significativa que los avances
de la Convencidn sobre democracia participativa. Esto demuestra por lo tan-
to la importancia de tener en cuenta que las organizaciones de la sociedad
civil pueden jugar a dos niveles —supranacional y nacional— eligiendo aquel
que les resulta mas conveniente («venue shopping») sin establecer necesaria-
mente una intermediacién entre ellos.

La necesidad de concentrar el activismo en uno de los dos niveles com-
prometiendo el otro refleja un sentimiento mds general de la sociedad civil
representada en Bruselas, en la cual «<hay mucha ambivalencia acerca de si se
debe participar en la formulacién de politicas o mds bien asumir el papel de
una conciencia critica, amenazando con la protesta y usar otras tdcticas de
los movimientos sociales» (Ruzza 2007, p. 65). Algunos entrevistados sefa-
lan claramente que la participacién de la sociedad civil en la Convencidn se
habia disefiado como una estrategia de legitimacién del resultado de la Con-
vencion, por lo cual decidieron no participar:

«Al principio [los que apoyaban el Tratado] trataron de decirnos “al fin y
al cabo tenias una oportunidad de haceros oir” y tal. Pero nosotros tomamos
una precaucion: enviamos una gran cantidad de enmiendas, obviamente sobre
cuestiones clave. Tal como excluir los servicios publicos de las normas de
competencia, cosas asi. Y, claro, no se adopt6 ninguna. [Risas]» (Entrevista
con un representante de Fundacion Copernic, Paris, 09/02/2011.)

La actitud hacia el marco interpretativo sobre la democracia participativa
en la UE (Liebert 2011: 112) y hacia la politica nacional, o mejor dicho la
capacidad de participar en la politica nacional para influir en la Unién Euro-
pea explican mejor la preferencia de las organizaciones para participar en la
Convencién o en los debates de ratificacion. Por lo tanto no son las oportuni-
dades de participacion las que influyen en la percepcion de las organizacio-
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nes sino las organizaciones las que inciden en uno u otro nivel en funcién del
resultado y de las oportunidades. Por lo tanto aunque los dos niveles no son
incompatibles es evidente que una organizacién que se considera satisfecha
con el resultado obtenido a nivel europeo tiene pocos incentivos para invertir
recursos en una campafia nacional, mientras que una organizacién que no
comparta el resultado obtenido en la UE puede en determinadas circunstan-
cias oponerse a escala nacional.

Desde el punto de vista comparativo este andlisis también muestra algu-
nas diferencias interesantes entre la sociedad civil de los dos paises a la hora
de articular la participacién ciudadana en la UE. Es interesante sefialar que
en relacion con la capacidad de construir marcos interpretativos alternativos
sobre la Unién Europea, la debilidad de las organizaciones no esta relaciona-
da con la falta de recursos o de conocimientos sobre la UE sino con la depen-
dencia financiera, organizativa o politica de las instituciones.

La principal conclusién es que las oportunidades de participacion para
las organizaciones nacionales a nivel de la UE no se traducen necesariamen-
te en un mayor impacto de los debates europeos entre los grupos a los que
representan estas organizaciones. De esta conclusion se infieren consecuen-
cias importantes para el funcionamiento de los mecanismos de democracia
participativa en la UE y mds en general sobre el funcionamiento de la esfera
publica europea que se pretende fomentar a través de la relacion con la socie-
dad civil (Eriksen 2007, Bee 2010).

En primer lugar, queda claro que las organizaciones nacionales pueden
desempeiar un papel importante en la representacion de los ciudadanos ante
la UE a pesar de la relativa debilidad de la sociedad civil en el sur de Europa.
Esta conclusién resulta mds relevante todavia en la medida en que la naturale-
za del problema de legitimidad de la UE se ha transformado en los afios trans-
curridos desde la Convencidn. Algunos sugieren que la Unién Europea estd
atravesando un proceso de creciente politizacién (Hooghe and Marks 2009).
Desde el punto de vista de la sociedad civil las organizaciones clave en este
proceso son organizaciones como grupos anti-globalizacién y partidos politi-
cos al margen del consenso permisivo que cuentan con poca presencia en
Bruselas y que articulan la protesta en otros foros (Hooghe y Marks 2009). Es
por lo tanto necesario entender por qué organizaciones que tienen capacidad
de articular marcos de referencia que los ciudadanos utilizan para interpretar
la UE deciden no participar en sus procesos de decisiéon. Uno de los motivos
que se ha sefialado tradicionalmente es el conflicto entre numerosos valores
del sector asociativo y el modelo de construccién (Ruzza 2004).

Este articulo demuestra que otro de los obstaculos tiene que ver con los
falta de incentivos para articular campafias nacionales por parte de las orga-
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nizaciones que estan satisfechas con los resultados del proceso de consulta.
Si bien las organizaciones nacionales pueden aportar puntos de vista distin-
tos a los que articulan las organizaciones presentes en Bruselas y su presen-
cia contribuye a una representacion de intereses en la UE mds pluralista, su
participacion no garantiza que también vayan a movilizar a los ciudadanos.
En este momento es interesante observar un cambio en la estrategia de la UE
sobre la democracia participativa: mas de 4 afios después de la entrada en
vigor del articulo con el Tratado de Lisboa la Comision no ha realizado nin-
guna propuesta relativa a la consulta de la sociedad civil. Ello contrasta con
la regulacion sobre la Iniciativa Ciudadana Europea (ICE) y el registro de
transparencia. Este tipo de instrumentos, en especial la ICE, tiene el poten-
cial de atraer al tipo de organizaciones con capacidad para movilizar a los
ciudadanos como estrategia de influencia para la formulacién de la politica
europea (Bouza Garcia y Greenwood 2012), puesto que la movilizacién de
ciudadanos en apoyo de una causa —un millén en el caso de ICE- se convier-
te en un requisito para el éxito de las organizaciones.
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