EL COLEGIO
M DE MEXICO

Centro de Estudios Internacionales

EL SISTEMA DE PARTIDOS DEL PARLAMENTO EUROPEO:

UN MULTIPARTIDISMO SUPRANACIONAL

TESIS QUE PARA OBTENER EL TiTULO DE LICENCIADO EN ADMINISTRACION PUBLICA

PRESENTA

OMAR DAVID GARCIiA PONCE

MEXICO, DF.
2006



II

AGRADECIMIENTOS

La elaboracion de esta tesis requirio el apoyo de muchas personas, a quienes debo
dar las gracias. Aunque no caben todas en una cuartilla, trataré¢ de incluir la mayor parte
de ellas. Quiero empezar por mi familia: agradezco a mi madre, Maria Elena Ponce
Mediana, a mi padre, Abelardo Garcia Santos, y a mi hermano, Alejandro Yadin Garcia
Ponce, por apoyarme incondicionalmente y alentarme a alcanzar cada una de las metas
que me he propuesto.

Agradezco a todos los profesores de El Colegio de México con los que tuve
oportunidad de interactuar, dentro o fuera de las aulas, y de quienes aprendi algo en cada
clase, o en cada conversacion. En particular agradezco el apoyo, la confianza y la
paciencia del Dr. Reynaldo Yunuen Ortega Ortiz, quien me asesor6 leyendo
cuidadosamente cada uno de los capitulos de esta tesis. Sus criticas y consejos fueron
fundamentales para desarrollar esta investigacion. También agradezco de manera especial
las ensefanzas y el afecto de la profesora Martha Elena Venier, quien me brind6 su apoyo
desde que ingres¢ a esta institucion.

Finalmente, quiero agradecer la amistad de quienes hicieron muy placentera mi
estancia en El Colegio de México, muchos de ellos compafieros de generacion: Agathe
Schvartz, Andrea Escobedo, Barbara del Castillo, Daniel Ortega, Diego Flores Magon,
Dionisio Zabaleta, Félix Gomez Mostajo, José Antonio Hernandez, José Luis Bustos,
Julieta Falcon, Luicy Pedroza, Mitzi Meléndez, Natalia del Cid, Tania Hernandez,
Vanessa Sanchez y Yolanda Lamothe. Fuera del Colmex, y mas alld de la amistad,

agradezco a Yamile Tanus, por motivarme a escribir esta tesis.



INDICE

INTRODUCCION .uvveueennteneereeeeseenssessenssensessessessssssssssssssesssssssssssssssnsssnsanne

CAPITULO 1. ELEMENTOS PARA ANALIZAR EL SISTEMA DE PARTIDOS DEL

PARLAMENTO EUROPEO ...civuviuiiirniiniiniinrieriesnecnccncenceesessecncens

1.1 Complicaciones teOriCaS .......cccevieiiuiiiniiieiiniiieiieeiietiietsnccentoierensesasoncses
La imposible clasificacion de los sistemas de partidos ...e.eeessesessesessssesssanans

Teorias clasicas sobre comportamiento legislativo ....eeeeveeveieeiiieniiiineiiennenns

1.2 El sistema politico EUIrOPe0 .......c.cceveiiiiiiiniieiiiiieiiiiiiiiieiiesiesirsersnsnnss
Un sistema politico con multiples ESTAAOS veveeveessssiiesssssssssssssssscsssssssscssans
“Division” de poderes y multidimensionalidad del Sistema ......eeeeveeveiesieisnens

El déficit demoOCratiCO veevevveeiiaiiieiiieiieiiieiiiiieiieiiiaiiieiiniieetiaecenssnennns

1.3 Las familias ideologicas .......cccoveiiiiiniiiiiiiiiniiieiinieieiineciaioeecsacsenssnscans
La teoria de las hendiduras ....ceeeeevieeiiiieiiiiniiiiniiiieniiineeiineecineecinnncnnnns

« Les familles spirituelles » de Klaus von Beyme ..c.ceveeveiisieiesioiesioiessonensens

L0011 T4 11T (1] 1 15 N

CAPITULO 2. FORMACION Y FORTALECIMIENTO DEL PARLAMENTO EUROPEO ........

2.1 Antecedentes y surgimiento del PE (1952-1968) ............

ANLCCOUCNTES veveeeeernnsseeeeeeeeeessssseseesesssssssssssssessssssssssssssssssssssssssssssssssssssnee

Surgimiento del PE ...civeivvieiisnsiesssiossssossstssessssesssssnscns

2.2 Primer periodo de fortalecimiento (1969-1979): control del presupuesto y

elecciones directas .....ccceeeiiieeiiiiiiineeeeeernnneeccecsnneeececnnnns

Control del preSuUpUEstO vovvevveeseseesisssssressesssssssssnsnsens

Primeras elecciones direCtas ceeeeeeeeeeeeesessssssssannssssssssssseens

2.3 Fortalecimiento del PE como 6rgano legislador (1980-1999) .........cccveevicrerssecsuncens

COOPEIACION vevevesressasessnssssnssosessosnsssonsens

(0007161 X710 /1 AN

(00017161 X7 10173 | BN PPN

Conclusiones ......ccceeeeeeeeeeeeeeeeceeeeeeeccscnnnns

39
40
42

47
48
50
54
54
59
62
64

III



CAPITULO 3. DESARROLLO DEL SISTEMA DE PARTIDOS DEL PARLAMENTO EUROPEO ...

3.1 Surgimiento del sistema (1952-1979) ............
Establecimiento de los grupos politicos del Parlamento Europeo ......ceeeveeseess

Los grupos politicos como agentes integracionistas ......eee...

Los desafios de la ampliacion ............

3.2 Fortalecimiento del sistema (1979-2004) ............

Evolucion historica de la composicion de los grupos politicos .....

Desarrollo organizativo ............

El proceso electoral ............

Conclusiones ............

CAPITULO 4. CARACTERISTICAS DEL SISTEMA: FRAGMENTACION, COHESION Y

COMPETENCIA ....ccuveeee

4.1 Sobre las tipologias de sistemas de partidos ............

4.2 Fragmentacién ............

4.3 Cohesion ............

4.4 Competencia ............

Conclusiones ............

REFLEXIONES FINALES ............

La dinamica de parlamentarizacion de urgencia .........

La europeanizacion de las hendiduras ideologicas ............

El papel del sistema de partidos del PE a la luz del déficit democrdtico de la UE ......

BIBLIOGRAFIA ............

66
67
68
73
76
80
80
87
95
101

103
106
113
121
128
135

138
138
141
145

150

IV



INTRODUCCION
En 1978, David Marquand dijo que la comunidad politica europea solo llegaria a ser
democratica si pasaba de ser una Europe des patries a una Europe des partis'. El
argumento es sensato: cualquier democracia moderna es impensable sin la presencia de
partidos politicos. Y la preocupacion que motivé la reflexion de Marquand permanece,
pues la Unién Europea (UE) carece de legitimidad democratica. La Comisién Europea, el
principal 6rgano del poder ejecutivo, no esta sujeta a refrendo democratico; el Consejo de
Ministros representa a los Estados miembros de la UE, pero no a los ciudadanos de modo
directo; y el Parlamento Europeo (PE) es la tUnica institucion comunitaria elegida
directamente por los ciudadanos, pero no es responsable de la formacion del aparato de
“gobierno” —1éase Comision y Consejo— de la Union.

Un ano después de la publicacion del articulo de Marquand se efectuaron las
primeras elecciones europeas; en junio de 1979, los miembros del PE fueron elegidos por
vez primera de manera directa. Desde entonces, el problema de legitimidad de la UE ha
adquirido mayor importancia y ha motivado debates intensos sobre las posibilidades de
democratizar el sistema politico europeo®. Como se ha acentuado la percepcion de que la

Unioén no es democratica pero tiene verdaderas capacidades de gobierno, el concepto de

" “Towards a Europe of the Parties”, Political Quarterly, 49 (1978), pp. 425-445.

? Las primeras elecciones a escala europea fueron percibidas, por algunos, como el inicio de
un proceso inevitable de parlamentarizacion de la UE. Sin embargo, con el paso del tiempo se ha hecho
evidente que el objetivo de incrementar las facultades del Parlamento Europeo no ha sido
parlamentarizar o democratizar la Union, sino paliar los problemas de déficit democratico que surgen o
se agudizan con la profundizacion de la integracion (Olivier Rozenberg e Yves Surel, « Parlements et

Union Européenne », Politique Européenne, nam. 9, 2003, pp. 9y s).



“déficit democratico” ha sido recurrente en la literatura y en los foros de discusion cada
vez que se ha propuesto profundizar la integracién europea’.

No es facil determinar hasta qué punto es deseable y factible instaurar una Europe
des partis, pero no por ello deja de ser un problema de suma importancia el déficit
democratico de la Union Europea. Partiendo de esta inquietud, mi investigacion se enfoca
en un aspecto especifico del régimen politico de la UE: el sistema de partidos del
Parlamento Europeo.

El proposito de esta tesis no es analizar dicho sistema para contrastar las razones
por las que seria deseable o no democratizar la UE. No pretendo hacer una defensa de la
parlamentarizacion de la Union. Tampoco me interesa hacer un estudio prospectivo del
papel de los partidos en el ambito europeo. El fin ultimo de esta investigacion es analizar
la evolucion del sistema de partidos del PE y reflexionar sobre su importancia en el
entramado institucional de la Union tomando en cuenta el déficit democratico de ésta.

El sistema de partidos del PE puede entenderse como la consecuencia y el
detonador de un proceso paulatino, deliberado o no, de democratizacioén. Por un lado, este
sistema de representacion politica y cooperacion partidista trasnacional es resultado de

reformas institucionales que han fortalecido al Parlamento, las cuales han emanado del

3 La discusion sobre el déficit democratico de la Unioén Europea suele dividir a la comunidad
académica. Para algunos autores, como Simon Hix, la Unién tiene problemas graves de legitimidad
democratica, por lo que deberia considerarse la posibilidad de elegir de manera directa al presidente de
la Comision (“Elections, Parties and Institutional Design: A Comparative Perspective on European
Union Democracy”, West European Politics, 21,1998, pp. 19-52); pero otros académicos, en particular
Andrew Moravcsik, opinan que el déficit democratico no es problema, pues el propdsito de la Unién no
es formar un régimen politico democratico a escala europea, sino constituir un espacio de negociacioén
intergubernamental (“In Defense of the Democratic Deficit: Reassessing Legitimacy in the European

Union”, Journal of Common Markets Studies, 40, 2002, pp. 603-624).



activismo politico que se ha gestado al interior de la UE. Por otro lado, el grado de
desarrollo de este sistema de partidos sugiere que es factible democratizar la UE usando
las organizaciones partidistas supranacionales que lo conforman.

Asi pues, en esta tesis me propongo analizar el desarrollo de dicho sistema para
demostrar que existe, aunque sea de modo primigenio, una Europe des partis en la Union
Europea. La hipotesis de esta investigacion es la siguiente: el fortalecimiento del
Parlamento Europeo ha ocasionado el surgimiento de un sistema de partidos a escala
europea; se trata, concretamente, de un multipartidismo supranacional. En otras palabras,
las reformas institucionales que han permitido al PE pasar de ser un 6rgano meramente
consultivo a uno con verdaderas responsabilidades legislativas y de representacion
politica, han fomentado la creacion de un sistema de partidos supranacional. Este sistema
estd compuesto por los grupos politicos del PE, que son europartidos o partidos a escala
europea organizados en funcion de las afinidades ideoldgicas o politicas de distintos
partidos nacionales.

Es importante destacar el factor ideologico en la composicion de este sistema, ya
que el tipo de cooperacion partidista que se ha consolidado al interior del Parlamento
muestra que los eurodiputados han logrado traspasar las lealtades nacionales para formar
lazos de cooperacion supranacional con base en sus afinidades ideoldgicas. Desde esta
perspectiva, el sistema de partidos que observamos en el PE es, en buena medida, un
reflejo de las hendiduras ideologicas predominantes en los sistemas de partidos europeos.
Esto quiere decir que los grupos politicos del PE, es decir los europartidos, son
esencialmente expresiones europeanizadas de las ideologias, mas no de las
nacionalidades, que predominan en Europa occidental. Y es en este sentido que podemos

identificar una Europe des partis en la Union.



Para desarrollar esta hipotesis divido la tesis en cuatro capitulos y un apartado de
reflexiones finales. El primer capitulo, Elementos para analizar el sistema de partidos del
Parlamento Europeo, tiene como objetivo definir los conceptos y las herramientas
analiticas que usaré. El desafio inicial es como hacer frente a la singularidad del objeto de
estudio. El sistema de partidos del PE es bastante sui generis, no es nacional ni regional,
sino supranacional, por lo que es dificil estudiarlo utilizando la literatura clésica sobre
sistemas de partidos. En consecuencia, el propodsito de este primer capitulo es, por un
lado, identificar los conceptos de la literatura clasica que son utiles para esta investigacion
y, por otro, exponer las peculiaridades del caso. Con esto tltimo me refiero a destacar que
las caracteristicas distintivas del sistema de partidos del PE derivan, en lo esencial, de que
el sistema politico en el que surge también es bastante peculiar”.

En suma, en el capitulo primero subrayo que, pese a la singularidad del caso de
estudio, es posible utilizar los conceptos de la literatura clasica para elaborar una
definicion basica de sistema de partidos y aplicarla para estudiar el sistema del Parlamento
Europeo. Para ello, empero, es indispensable no obviar las caracteristicas distintivas del
sistema que analizamos, ya que éstas ayudan a comprenderlo de manera mas precisa.

El segundo capitulo, Formacion y fortalecimiento del Parlamento Europeo, tiene
como finalidad hacer un andlisis histdrico institucional del desarrollo del Parlamento. Las
principales preguntas que intento responder son las siguientes: ;Cudl ha sido el proceso

que ha permitido al PE fortalecerse frente a otras instituciones de la UE? ;Como pas6 de

* Como explico en el capitulo primero, la singularidad del sistema politico europeo radica,
principalmente, en que es un sistema multidimensional, compuesto por miltiples Estados y sin una

separacion clara de poderes.



ser un organo de consulta a uno legislador? ;Qué generd un ambiente propicio para la
formacion de partidos a escala europea?

Las respuestas a estas preguntas se desglosan en tres apartados. En el primero
estudio los antecedentes y el surgimiento del PE, para lo cual abarco un periodo de
dieciséis anos —de 1952 a 1968. En el segundo analizo el primer periodo de
fortalecimiento del PE —de 1969 a 1979—, durante el cual obtuvo control parcial sobre el
presupuesto europeo y se fortalecié como 6rgano de representacion politica mediante la
instauracion de las primeras elecciones directas. En el ultimo apartado estudio las
reformas que facultaron al PE como 6rgano legislador, es decir los cambios en el arreglo
institucional de la Unidén que otorgaron al Parlamento un papel relevante en el proceso
legislativo.

La idea rectora de este capitulo es que la evolucion del Parlamento hace visible la
existencia de una légica de parlamentarizacion como respuesta al problema de déficit
democratico en la UE. Con esto me refiero a que el proceso de integracion en Europa ha
generado un alto grado de politizacion al interior de la Unidn, de tal modo que aumentar
los poderes del Parlamento ha sido una manera de combatir o dar salida a los problemas
de legitimidad democratica.

El propdsito del tercer capitulo, Desarrollo del sistema de partidos del PE, es
analizar el desarrollo del sistema a la luz del fortalecimiento del PE. En este sentido, el
establecimiento de las primeras elecciones europeas en 1979 constituye un momento
historico decisivo. A partir de ese afio se establecié un vinculo directo con el electorado
europeo y empezo6 a desarrollarse un sistema de partidos supranacional, que se habia

estado gestando en los afios anteriores.



Divido el capitulo en dos partes. En la primera, me refiero al periodo de formaciéon
del sistema —entre 1952 y 1979—, cuyas caracteristicas son las siguientes: un parlamento
ideologizado, formado por grupos politicos que articulan un sistema de cooperacion
partidista trasnacional, pero sin miembros parlamentarios elegidos de manera directa.

En la segunda parte del capitulo tres estudio la etapa de fortalecimiento del
sistema, que inicia en 1979 y se caracteriza por la institucionalizacion de los grupos
politicos como organizaciones partidistas a escala europea. Para ello analizo la evolucion
historica de la composicion de estos grupos, el desarrollo organizativo del sistema y el
proceso electoral.

El objetivo del cuarto capitulo, Caracteristicas del sistema: fragmentacion,
cohesion y competencia, es hacer un analisis cualitativo y cuantitativo de las principales
caracteristicas del sistema para mostrar que se ha desarrollado un sistema de partidos
supranacional al interior del PE. Para ello hago una breve revision de las tipologias de
sistemas de partidos propuestas por Jean Blondel y Giovanni Sartori y después me enfoco
en tres aspectos concretos: fragmentacion del sistema, cohesion de los grupos politicos y
competencia interpartidista.

Con el propésito de identificar qué tipo de sistema es y qué cambios ha sufrido con
el paso del tiempo, en primer lugar analizo el grado de fragmentacion para identificar si es
un sistema unipartidista, bipartidista o multipartidista; en segundo lugar, estimo los
niveles de cohesion de cada grupo politico del PE para saber si son estructuras partidistas
cohesionadas o divididas; y, finalmente, estudio el tipo de competencia interpartidista, los
cambios y las tendencias en la formacion de coaliciones. Ademas, a lo largo de este
capitulo me refiero a la dimension ideoldgica como un elemento explicativo central de las

caracteristicas del sistema.



Por ultimo, en el apartado de Reflexiones finales observo los resultados de la
investigacion desde tres vertientes de andlisis: 1) la dinamica de parlamentarizacion de
urgencia, 2) la europeanizacion de las hendiduras ideologicas y 3) el papel del sistema
de partidos del PE a la luz del déficit democratico de la UE. Por lo tanto, no presento una
sintesis de los capitulos anteriores, sino una serie de reflexiones que buscan explicar,

desde distintas perspectivas, el sistema de partidos del Parlamento Europeo.



CariTUuLO 1
ELEMENTOS PARA ANALIZAR EL SISTEMA DE PARTIDOS DEL PARLAMENTO EUROPEO

La evolucion de los partidos politicos estd muy vinculada al desarrollo de los sistemas
modernos de organizacion politica, es decir al de los Estados nacionales. La manera en
que entendemos el origen, la ideologia y el desarrollo organizativo de un partido o de un
sistema de partidos se inscribe dentro de los limites o las caracteristicas del Estado
moderno. En este sentido, el sistema de “europartidos” del Parlamento Europeo es un
fenomeno novedoso y un reto como objeto de andlisis. La Unién Europea no es un
Estado, pero si un sistema politico y presenta una vida partidista compleja, la cual se
expresa formalmente en el PE. Entonces ;como estudiar el sistema de partidos del PE?
(Cuales teorias y/o qué conceptos son pertinentes?

Con el proposito de definir los elementos que considero indispensables para
analizar el sistema de partidos del PE, divido este capitulo en tres partes. En primer lugar,
reflexiono brevemente sobre las complicaciones tedricas para analizar dicho sistema, dada
la naturaleza de la Unién Europea. Me refiero, concretamente, a la dificil tarea de utilizar
la literatura clasica de sistemas de partidos e instituciones legislativas en esta
investigacion. Asi, el objetivo principal de este apartado es construir una definicién bésica
de sistema de partidos con base en los conceptos de la literatura clasica.

En segundo lugar me refiero a las caracteristicas distintivas del sistema politico en
el que se gesta y se desarrolla el sistema de partidos del PE. Para entender la singularidad
y el comportamiento de este sistema es fundamental destacar las peculiaridades del

sistema politico europeo: por ejemplo, la ausencia de un Estado solo y unificado, la



multidimensionalidad del sistema y la debilidad del mismo en cuanto a legitimidad
democrética.

En el tercer apartado destaco los rasgos ideologicos del sistema de partidos. Es
importante mencionar que los grupos politicos del PE se han articulado con base en
afinidades ideologicas, convirtiéndose en estructuras partidistas que cristalizan la
evolucion de las familias ideoldgicas europeas. En otras palabras, podriamos decir que las
ideologias predominantes de los sistemas politicos nacionales europeos han sido
reproducidas en el &mbito europeo. De ahi que sea necesario tomar en cuenta el aspecto

ideologico.

1. 1 COMPLICACIONES TEORICAS

El sistema de partidos del PE es peculiar, ya que no es nacional, ni regional o
local, sino supranacional, forma parte de un sistema politico sui generis y nace dentro de
un parlamento que también tiene caracteristicas singulares. Por lo tanto, es dificil
comprender cabalmente la evolucion y el comportamiento de este sistema utilizando los
conceptos y las teorias derivadas de la literatura clasica sobre sistemas de partidos e
instituciones legislativas.

Esto, empero, no implica que tales conceptos y teorias no sean tutiles para los
propdsitos de esta investigacion. Al contrario, considero que las teorias clasicas pueden
ayudarnos a identificar las similitudes que existen entre este sistema y los sistemas de
partidos de los Estados nacionales. Ademas, este bagaje tedrico es indispensable para
construir una definicion basica de sistema de partidos que nos sirva como punto de partida

en la investigacion.
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La imposible clasificacion de los sistemas de partidos

Entre los decenios de 1950 y 1970, la mayor parte de los politdlogos creia que
existia un nimero limitado de tipos de sistemas de partidos en las democracias liberales.
Las primeras clasificaciones eran un tanto burdas, pues consistian en hacer una simple
distincion con base en el numero de partidos que daban forma al sistema’. Estas se
limitaban a diferenciar entre sistemas unipartidistas, bipartidistas y multipartidistas.
Posteriormente, en 1976, Giovanni Sartori argumentd que la distincién con base en el
criterio numérico era insuficiente’ y elabor6 una propuesta mas compleja, que consistié en
afadir distinciones entre sistemas competitivos y no competitivos.

Sin embargo, como afirma Alan Ware, “todas esas propuestas tenian en comun la
intencion de explicar el comportamiento de un partido determinado en funcién del tipo de
sistema al que, supuestamente, estd asociado™. En otras palabras, los politlogos se
interesaban en hacer mas que una simple enumeracion de las caracteristicas de un sistema
cualquiera. No bastaba con saber, por ejemplo, que las principales caracteristicas del
sistema de partidos britanico son (a), (b) y (c), mientras que las del sistema japonés son
(x), () ¥ (z), sino que el propdsito era argumentar y afirmar que el sistema de partidos

britanico era un ejemplo de un determinado tipo de sistema de partidos —digamos del tipo

> Un ejemplo de este tipo de clasificaciones lo podemos encontrar en Maurice Duverger, Les
partis politiques, Paris, A. Colin, 1951.

% Sartori expreso esta preocupacién de la siguiente manera: “Existen mas de 100 Estados en
los que, al menos sobre papel, existe algiin tipo de disposicion de partidos. La variedad de esas
disposiciones es tan importante como su numero. ;Cémo ordenar el laberinto? Desde hace mucho
tiempo, los sistemas de partidos se vienen clasificando mediante la cuenta del nimero de partidos, sean
de uno, de dos o de mas. Pero ahora ya existe acuerdo casi unanime de que la distincion entre sistemas
unipartidistas, bipartidistas y multipartidistas es muy insuficiente” (Partidos y sistemas de partidos,
Madrid, Alianza, 2000, p. 149)

’ Alan Ware, Political parties and party systems, Oxford, University Press, 1996, p. 147
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M-y que como tal tenia las caracteristicas (@) y (b), aunque también presentaba la
caracteristica distintiva (c). Por otro lado, el sistema japonés seria de tipo N, por lo que
incluiria las caracteristicas (x) y (v), pero también la caracteristica singular (z). Siguiendo
esta logica, la ciencia politica habria sido capaz de de explicar por qué los sistemas de tipo
My N se desarrollaron del modo en que lo hicieron®.

Desafortunadamente, las pretensiones de estos enfoques teoricos han sido
rebasadas por la realidad. No s6lo son muy diversos los sistemas de partidos, sino también
las variables que afectan a éstos, lo que hacer sumamente complicado clasificarlos y
construir tipologias exhaustivas. El caso del sistema de partidos del PE supone una
complejidad ain mayor en tanto que su formacién y su evolucidon presentan rasgos muy
distintos de aquellos que caracterizan a los sistemas de partidos convencionales. No
podemos clasificar ni encasillar este sistema dentro de ninguna tipologia, pero lo que si
podemos hacer es observar y analizar sus caracteristicas y peculiaridades. Pese a su
naturaleza distintiva, el sistema del PE presenta los rasgos basicos de un sistema de
partidos.

En esta investigacion me enfocaré en cuatro caracteristicas o dimensiones basicas
para estudiar y definir el sistema de partidos del PE: 1) nimero de europartidos, 2)
cohesion partidista, 3) competitividad del sistema y 4) distancia ideolégica’. Tomaré en
cuenta el criterio numérico para observar si existe una tendencia en cuanto al nimero de
organizaciones partidistas que han conformado dicho sistema a lo largo del tiempo.

Aunque el criterio numérico no es suficiente para definir un sistema de partidos, si es

8 .
Loc. cit.
9 ’ . )
En el capitulo cuatro explico con mas detalle las razones por las que tomo en cuenta estos

cuatro elementos para analizar el comportamiento del sistema de partidos del Parlamento Europeo.
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necesario. Como bien sefiala Sartori, ““...si importa cuantos son los partidos. Para empezar
el numero de partidos indica inmediatamente, aunque solo sea de modo aproximado, una
caracteristica importante del sistema politico: la medida en que el poder politico esta
fragmentado o no fragmentado, disperso o concentrado. Andlogamente, con solo saber
cuantos partidos existen estamos alerta al numero de posibles ‘corrientes de interaccion’
que intervienen”'’.

Los niveles de cohesion interna también son indispensables para definir un sistema
de partidos, ya que permiten identificar hasta qué punto los componentes del sistema se
han desarrollado en términos organizativos. Lo deseable es, por supuesto, que cada
partido esté bien cohesionado, ya que el grado de cohesion es un indicador del grado de
institucionalizaciéon de la organizacion. En un partido cohesionado o disciplinado, por
ejemplo, los miembros parlamentarios tienden a votar en el mismo sentido las iniciativas,
aun y cuando existan diferencias al interior de la organizacion. Esto hace que el partido en
conjunto tenga un comportamiento legislativo estable.

Es importante sefialar que un analisis cuidadoso de la vida interna de las
estructuras partidistas deberia tomar en consideracion elementos como establecimiento de
reglas y rutinas, creacion de lazos de identidad y solidaridad, grado de autonomia de la
organizacion, coherencia estructural, entre otros. Pero eso supone un analisis muy
exhaustivo, que va mas alla de los propdsitos de esta investigacion, por lo que he decidido
dar prioridad al andlisis de la cohesion interna que muestran los europartidos al momento
de votar las iniciativas y tratar de manera tangencial los otros aspectos de la vida interna

de dichas organizaciones.

1 Sartori, op. cit., p. 151.
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La competencia entre partidos politicos es esencial en los regimenes democraticos.
En un escenario ideal, los partidos presentan propuestas distintas para competir por el
control del aparato de gobierno, de tal modo que los ciudadanos pueden escoger al
candidato o al partido que mejor represente sus preferencias''. Por lo tanto, analizar qué
tan competitivo es un sistema de partidos es indispensable. Mas atn, es preciso analizar
hacia donde se orienta la competencia interpartidista, esto es identificar si hay algin
patrén en la formacién de coaliciones y saber si éstas se forman a partir de criterios
ideologicos o pragmaticos.

Ademas, el tipo de competencia partidista también estd vinculado con las
posibilidades de cooperacion entre los partidos. En los sistemas multipartidistas, por
ejemplo, las posibilidades de cooperacion son mayores que en los bipartiditas, pero en un
bipartidismo la colusiéon puede socavar completamente la competitividad del sistema. En
este sentido, es importante tomar en cuenta tanto el nimero de partidos como el tamafio
de éstos. En el caso del Parlamento Europeo es interesante observar si existe una dindmica
de competencia entre los europartidos o si, de lo contrario, algunos de éstos tienden a
coludirse.

Finalmente, el elemento ideolégico es fundamental para comprender el sistema de
partidos del PE en la medida en que atraviesa las tres dimensiones anteriores. El nimero
de europartidos —1éase grupos politicos del PE— puede ser una sintesis de las ideologias

predominantes en los sistemas de partidos nacionales o un reflejo de la dispersion

11 . . . . ., ,
La competencia proporciona a los ciudadanos un mecanismo de sancidén, ya que éstos
pueden respaldar o castigar en las urnas el desempefio de sus representantes. Asi, un sistema de
partidos competitivo garantiza —al menos tedricamente— que las politicas publicas puestas en practica

no se van a alejar demasiado de las preferencias y de las expectativas de la mayoria del electorado.
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ideoldgica en Europa. Asimismo, las afinidades ideoldgicas pueden explicar tanto el grado
de cohesion alcanzado por los europartidos como la competitividad del sistema, ya que las
preferencias de un partido en cuanto a instrumentacion de politicas dependen, en gran

medida, de su posicidn en el espectro ideoldgico.

Teorias clasicas sobre comportamiento legislativo

Analizar el PE y los europartidos a la luz de las teorias clasicas sobre instituciones
y comportamiento legislativos supone algunas complicaciones, no soélo por las
peculiaridades del sistema de partidos, sino también por la singularidad del Parlamento.
Se trata de una institucion relativamente joven, que en las ultimas tres décadas ha pasado
de ser un 6rgano meramente consultivo a uno con mayores responsabilidades legislativas,
con poderes de veto y facultades para enmendar las propuestas de la Comision Europea'”.

Pese a este fortalecimiento, el PE sigue siendo una institucion distinta a los
parlamentos tradicionales. Como bien sefalan Rozenberg y Surel, “contrariamente a las
instituciones parlamentarias clasicas, el Parlamento Europeo no cumple mas que de modo
imperfecto las tres funciones que ordinariamente asigna un sistema de representacion a la
institucion parlamentaria, es decir las funciones de representacion, decision en materia
legislativa y control de los otros poderes”. Asi pues, tenemos un parlamento bastante

peculiar: es el principal organo de representacion politica en la UE, nacié sin ser

'2 El PE se ha fortalecido en los altimos dos decenios por medio de la implantacion de los
procedimientos legislativos de cooperacion y codecision. Ademds, ha obtenido las siguientes
facultades: aprobar el presupuesto europeo, ratificar el nombramiento del Presidente de la Comision y
llevar a cabo una mocién de censura en contra de la Comision. Estos aspectos, asi como otros que
tienen que ver con la evolucion del PE, seran analizados con mas detalle en el capitulo segundo.

' Olivier Rozenberg e Yves Surel, art. cit., p. 5.
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estrictamente un organo legislativo, pero cada vez se acerca mas a serlo, y su control
sobre los otros poderes de la UE es bastante limitado.

Para ejemplificar la dificultad de estudiar el PE y los europartidos mediante las
teorias clasicas de comportamiento legislativo me referiré brevemente a las explicaciones
teoricas sobre grado de cohesion partidista. Algunas de estas teorias predicen que la
fortaleza organizativa y la cohesion de un partido se explican por factores institucionales,
ya sean externos —como las relaciones entre el parlamento y el poder ejecutivo— o internos
—como la estructura de incentivos al interior de la legislatura'®. De acuerdo con estas
teorias, los partidos tienden a estar mas cohesionados en los sistemas parlamentarios que
en los presidenciales. En el primer tipo de sistema, la fusion de poderes crea cohesion
partidista por dos razones fundamentales: por un lado, los gobiernos generalmente estan
respaldados por la mayoria parlamentaria, lo que propicia la formacion de un lazo de
lealtad entre el partido y el gobierno; por otro lado, las posibilidades de reeleccion de los
legisladores del partido gobernante dependen, fundamentalmente, del desempefio del
gobierno.

En los sistemas presidenciales, en cambio, los partidos en el gobierno tienen
menos posibilidades de fortalecer la cohesion partidista debido a que la division de
poderes les permite asegurar su permanencia en el poder ejecutivo sin necesidad de
conservar la mayoria parlamentaria. Ademas, las elecciones al parlamento y al ejecutivo

suelen llevarse a cabo de manera separada, en periodos distintos, de tal modo que el

' Véanse Matthew Shugart, Presidents and Assemblies : Constitutional Design and Electoral
Dynamics, Nueva York, Cambridge University Press, 1992; y Shaun Bowler et al., Party Discipline

and Parliamentary Government, Columbus, Ohio State University Press, 1999.



16

vinculo entre el desempefio del gobierno y la eleccion o reeleccion de los legisladores es
menos clara que en los sistemas parlamentarios.

A primera vista, el arreglo institucional de la UE indica que los poderes estan
separados, ya que el ejecutivo —formado por la Comision Europea y el Consejo de
Ministros— no requiere de mayoria parlamentaria para gobernar y no puede disolver el
PE". Sin embargo, los poderes del PE son mas limitados que los de otros parlamentos de
sistemas de poder dividido. Siguiendo esta logica, el grado de cohesion de los
europartidos no sélo seria menor al de los partidos de sistemas parlamentarios, sino que
también estaria por debajo del de los partidos de sistemas de poder dividido. En razon de
la debilidad del Parlamento Europeo, los miembros de cada grupo politico no tendrian
incentivos para generar un comportamiento cohesivo en las sesiones plenarias. Pero
observando la situacion desde otra perspectiva, el constante fortalecimiento del PE como
organo legislativo podria ser un incentivo crucial para elevar los niveles de cohesion
interna de los grupos politicos y establecer dinamicas de colusion o de competencia
interpartidista. Por lo tanto, no queda claro cudl seria el grado de cohesion esperado.

En suma, debido a la singularidad de la institucion parlamentaria europea, la
aplicacion de las teorias clasicas sobre comportamiento legislativo se torna bastante
compleja. La cohesion de los europartidos y la competitividad del sistema de partidos del
PE no pueden analizarse como si ocurrieran dentro de un sistema parlamentario o

presidencial. Esto sugiere que el andlisis del comportamiento legislativo de estas

15 . ., . [
En el apartado 1.2 retomo la cuestion de la separacion de poderes en el sistema politico
europeo. La discusion principal es que, aparentemente, existe una division formal de poderes, pero en

realidad no es facil distinguir cuales son los 6rganos que detentan los poderes ejecutivo y legislativo.
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organizaciones partidistas debe llevarse a cabo mirando de cerca la dimension ideoldgica

y las peculiaridades del sistema politico europeo.

1.2 EL SISTEMA POLITICO DE LA UE

La logica institucional que determina el comportamiento del sistema de partidos
del PE es compleja y novedosa, ya que forma parte de un sistema politico bastante sui
generis. Se trata de un sistema politico formado por multiples Estados, multidimensional
y con problemas de legitimidad democratica. Estos aspectos se analizan a continuacion
para identificar las caracteristicas del arreglo institucional en el que se desenvuelve el

sistema de partidos del PE.

Un sistema politico con multiples Estados

Desde la perspectiva tedrica realista, la UE es, esencialmente, un espacio de
negociacion intergubernamental, por lo que no es evidente la existencia de un sistema
politico; en ultima instancia, los gobiernos nacionales deciden el rumbo del proceso de
integracion. Esta es la posicion que defienden algunos tedricos intergubernamentalistas

como Andrew Moravcsick y Kalypso Nokolaidis'®.

' yvéanse Andrew Moravesick “Negotiating the Single European Act: National Interests and
Conventional Statecraft in European Community”, International Organization, 45 (1991), pp. 19-56; y
Moravcesick y Kalypso Nokolaidis, “Explaining the Treaty of Amsterdam: Interests, Influence,

Institutions”, Journal of Common Market Studies, 37 (1999), pp. 59-85.
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Para otros autores, la UE puede analizarse como un sistema politico'’. Pese a la
centralidad de los actores nacionales, el proceso de integracion ha generando un conjunto
de instituciones de gobierno con bastante autoridad sobre la formulacién e
implementacion de politicas publicas en diversas areas. Ademads, cabe destacar que
instituciones como la Comision Europea, la Corte de Justicia y el Parlamento Europeo han
desarrollado intereses propios, independientes de los intereses nacionales. Considero que
esta propuesta es mas pertinente para explicar lo que ocurre en la UE. No se trata de negar
la importancia de los gobiernos nacionales, sino de reconocer que éstos no tienen control
absoluto sobre la UE y que se han creado instituciones supranacionales con intereses
propios y capacidades de gobierno'®.

Simon Hix sefiala que la UE puede definirse como sistema politico siguiendo las
definiciones clasicas de Gabriel Almond y David Easton'”. Estos autores destacan cuatro
caracteristicas esenciales de los sistemas politicos democraticos: 1) hay un conjunto
estable y bien definido de instituciones; 2) los ciudadanos y grupos sociales buscan
satisfacer sus deseos politicos interactuando con el sistema politico, ya sea directamente o
por medio de organizaciones intermediarias, como grupos de interés o partidos politicos;

3) las decisiones tomadas dentro del sistema politico tienen consecuencias significativas

7 Véanse Simon Hix, The Political System of the European Union, Nueva York, St. Martin’s
Press, 1999; Paul Magnette, Le régime politique de ’Union Européenne, Paris, Presses de Sciences Po,
2003; y John Peterson y Michael Schakleton, The Institutions of the European Union, Oxford,
University Press, 2002.

'8 Véase Wayne Sandholtz, “European Integration and Supranational Governance”, Journal of
European Public Policy, 4 (1997), pp. 297-317.

' Gabriel Almond, “Comparing Political Systems”, Journal of Politics, 18 (1956), pp. 391-
409; y Daivd Easton, “An Approach to the Study of Political Systems”, World Politics, 9 (1957), pp.
383-400, cit. por Simon Hix, op. cit., p. 2.
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en la distribucion de recursos econdmicos, politicos y sociales; y 4) hay una
retroalimentacion continua entre outputs, nuevas demandas y nuevas decisiones.

La UE presenta esos cuatro elementos. En primer lugar, la estabilidad y
complejidad institucional alcanzadas por la Union son mucho mayores a las de cualquier
otro régimen internacional. El cuadrangulo institucional de la UE —formado por la
Comision, el Consejo de Ministros, el PE y la Corte de Justicia— se establecid en el
decenio de 1950 y desde entonces varios tratados y reformas han otorgado poderes
ejecutivos, legislativos y judiciales a dichas instituciones.

En segundo lugar, existen varios grupos que hacen llegar sus demandas al sistema,
desde asociaciones de comerciantes hasta sindicatos y partidos politicos. Sin duda, los
grupos mas poderosos e institucionalizados en el sistema politico de la UE son los
gobiernos nacionales y los partidos politicos. En este sentido es importante destacar que,
si bien los gobiernos nacionales tienen una posicion de intermediacion privilegiada en el
sistema, éstos no monopolizan las demandas politicas como ocurre en la mayor parte de
las organizaciones internacionales.

La tercera caracteristica también se cumple debido a que las politicas formuladas e
implantadas en la UE abarcan casi todas las areas de politica publica: por ejemplo,
regulacion de mercados, comercio internacional, politica social, medio ambiente,
agricultura, politicas regionales, investigacion, derechos humanos, educacion, transporte,
seguridad internacional, entre otras. En suma, las decisiones que se toman dentro del
sistema de la UE tienen consecuencias significativas en todos los Estados miembros y en
los ambitos econdmico, politico y social.

Finalmente, el proceso politico en la UE también tiene como caracteristica la

retroalimentacion constante. Se llevan a cabo varios encuentros dentro y entre
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instituciones de la UE, gobiernos nacionales, grupos de interés y partidos politicos.
Asimismo, existe una red bastante extensa de instancias para canalizar las demandas
politicas y dirimir las diferencias entre instituciones, instancias de gobierno, Estados
miembros y grupos politicos.

Asi pues, el disefio institucional de la UE constituye un sistema politico estable y
complejo. Lo que es importante enfatizar es que no existe un Estado solo y unificado, sino
varios Estados, cuyas estructuras atraviesan el entramado institucional comunitario dando
lugar a un sistema politico a escala europea.

Desde el punto de vista de Almond, la existencia de un sistema politico sin un

(13

Estado unificado seria imposible, ya que “...el uso legitimo de la coercidon fisica es
monopolio de los Estados; los sistemas politicos se encargan exclusivamente del alcance,
la direccion y las condiciones bajo las cuales se lleva a cabo esta coercion”. Por lo tanto,
un sistema politico de esa naturaleza no tendria razon de ser. Sin embargo, algunos
tedricos contemporaneos, como Bertrand Badie y Pierre Birnbaum, argumentan que “el
Estado debe entenderse mas bien como un fendmeno unico, como algo innovador
desarrollado en un contexto geografico y cultural especifico...por ello, es incorrecto mirar
el Estado como la tinica manera de gobernar las sociedades en todos los tiempos y en
todos los lugares™'. Siguiendo este argumento es acertado pensar que la integracion

europea ha creado un sistema novedoso y Unico de organizacidon politica, un sistema

politico con multiples Estados.

20 Gabriel Almond, art. cit., p. 395.
*! Bertrand Badie y Pierre Birnbaum, The Sociology of the State, Chicago, University Press,
1989, pp. 135-137.
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“Division” de poderes y multidimensionalidad del sistema

La UE descansa esencialmente en cinco instituciones: La Comisiéon Europea, el
Consejo de Ministros, el Parlamento Europeo, la Corte de Justicia Europea y el Tribunal
de Cuentas. Si observamos la division de poderes de la Union a través de este pentagono
institucional encontramos que el poder judicial es el Unico que recae visible y
exclusivamente en una institucion: la Corte de Justicia. Esta detenta la méxima autoridad
judicial de la UE y colabora estrechamente con las cortes nacionales para supervisar el
cumplimiento de la ley.

El Tribunal de Cuentas también tiene una funcidén especifica: esta encargado del
control del gasto institucional. Este 6rgano fue elevado a rango de institucion Europea en
el Tratado de Maastricht con el fin de reforzar los principios de transparencia y control
sobre las cuentas de la Union. Es, en esencia, una institucion de rendiciéon de cuentas, no
tiene facultades para sancionar y se limita a reflejar en sus informes las anomalias
constatadas.

En lo que respecta a los poderes ejecutivo y legislativo, la distribuciéon de
facultades y responsabilidades es mas compleja, e incluso confusa, ya que involucra a las
otras tres instituciones. Paul Magnette sintetiza esta complejidad con la frase siguiente:
“En la UE, los equilibrios politicos emergen de un ‘tridngulo’ formado por la Comision, el
Consejo y el Parlamento. Estas instituciones articulan las relaciones de poder que generan
en la Unién una vida politica tan disonante...”*%.

Como mencioné anteriormente, a primera vista, el arreglo institucional de la UE

indica que los poderes estdn divididos debido a que la Comision, entendida como el

22 Paul Magnette, op. cit., p. 89.
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principal dérgano ejecutivo, no requiere de mayoria permanente en el PE. Este arreglo
institucional se asemeja al del sistema suizo, donde un ejecutivo colegiado —el Consejo
Federal Suizo— rinde cuentas al legislativo, pero no se elige de manera directa ni es
requisito que sea respaldado por mayoria parlamentaria. Sin embargo, al analizar
cuidadosamente el equilibrio institucional de la UE constatamos que la articulacion de las
relaciones de poder entre la Comision, el Consejo y el PE es ain mas compleja.

Aunque la Comisién es, fundamentalmente, una institucion del poder ejecutivo,
también lleva a cabo tareas legislativas. Estd compuesta por un cuerpo colegiado de 25
comisionados —uno de cada Estado miembro— y una burocracia con 36 directores
generales. Entre las facultades y responsabilidades de gobierno de esta institucion
destacan las siguientes: iniciar el proceso legislativo, monopolizar las iniciativas de
politicas comunitarias, supervisar la implementacion de esas politicas, representar a la UE
en la escena internacional y administrar el presupuesto europeo. Asi, la Comision no sélo
es un organo ejecutivo, sino que también desempefa un papel importante en la vida
legislativa de la UE al monopolizar el derecho de iniciativa.

El Consejo de Ministros también tiene funciones ejecutivas y legislativas. Por un
lado, participa en la fase de ejecucion de politicas por medio del procedimiento de
“comitologia”. La comitologia fue disefiada por el Consejo y consiste, grosso modo, en un
sistema bastante complejo de comités nacionales que somete la implementacion de las
politicas comunitarias al escrutinio de los gobiernos nacionales. Por lo tanto, bajo la
aplicacion del procedimiento de comitologia, el poder ejecutivo de la UE es bicéfalo.

Por otro lado, el Consejo interviene en el proceso legislativo mediante el
procedimiento de codecision, que permite al PE y al Consejo actuar como o6rganos

colegisladores para enmendar las iniciativas enviadas por la Comisién. Podriamos decir



23

que la UE cuenta con un sistema dual de representacion politica: los Estados miembros
son representados en el Consejo y los ciudadanos europeos en el PE.

El PE esta compuesto por 732 eurodiputados, los cuales se eligen de manera
directa cada cinco afios y tienen poderes legislativos de consulta, enmienda y veto.
También estdn facultados para llevar a cabo mociones de censura en contra de la
Comision, ratificar el nombramiento del presidente de ésta y aprobar y modificar el
presupuesto europeo.

Asi pues, el equilibrio de poderes que surge del tridngulo institucional formado por
la Comision, el Consejo y el Parlamento muestra que no existe una verdadera division de
poderes —aunque tampoco podemos afirmar que exista una fusion. Las facultades y
responsabilidades legislativas se distribuyen a lo largo de los tres polos del triangulo,
mientras que el poder ejecutivo es dual, por lo que no hay una separacion diafana de
poderes.

La ausencia de una separacion clara de poderes en la UE genera una multiplicidad
de mecanismos de toma de decisiones. Esta red de mecanismos es atin mas compleja si
tomamos en cuenta que la distribucién de poder politico en la UE no sélo se lleva a cabo
horizontalmente, esto es entre las instituciones supranacionales, sino también
verticalmente, es decir entre los niveles de gobierno supranacional y nacional.

Las relaciones entre actores e instituciones supranacionales y nacionales hacen de
la UE un sistema politico multidimensional. Esto se debe a que la autoridad politica no se
distribuye de manera independiente entre las instancias de gobierno supranacional y

nacional, sino que hay vinculos importantes de cooperacion y diversos mecanismos de
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control entre ambas™. En suma, no hay un centro supranacional en el que se deposite la
autoridad politica de la UE y, por ende, esta autoridad estd repartida en maultiples
niveles™.

La multidimensionalidad del sistema politico de la UE se refleja en su vida
partidista y en la de sus Estados miembros. Se ha configurado un sistema de partidos
supranacional al interior del PE, pero los componentes de este sistema, es decir los grupos
politicos parlamentarios, se articulan con base en las estructuras partidistas nacionales. En
consecuencia, se han construido sistemas de partidos multinivel, que vinculan los sistemas
nacionales con el supranacional tejiendo una red amplia de relaciones horizontales y
verticales”. La situaciéon es mas complicada en los sistemas federalistas y casi federalistas
—como en Alemania, Bélgica, Italia y Espafia—, ya que en estos casos también intervienen
partidos regionales, que generan sistemas de partidos de tres niveles: supranacional,

nacional y regional.

# En el sistema politico de la UE se ha alcanzado un equilibrio entre los niveles de poder

supranacional y nacional: la UE esta bajo el control de los Estados miembros y éstos bajo el control de
ésta. Pero las relaciones entre estas esferas de poder no estan exentas de conflictos. Al respecto,
Magnette sefiala lo siguiente: “Las tensiones entre los diferentes niveles de poder forman parte integral
de todo sistema politico. Incluso los Estados unitarios o aquellos que no conocen mas que formas laxas
de descentralizacion deben enfrentar periddicamente la oposicion de autoridades locales o regionales.
Este fenomeno se acentua en la UE, donde se han puesto en practica formas complejas de reparticion
de tareas entre los distintos niveles de poder” (op. cit., p. 61).

* Robert Ladrech argumenta que “[En la UE] la autoridad politica se localiza en multiples
niveles, y el grado de autoridad depende tanto de la arena politica en cuestion como de factores
historicos y culturales. No se ha logrado imponer un centro supranacional sobre los gobiernos
nacionales en términos de autoridad y lealtad, pero el Estado nacion ha dejado de ser la tnica fuente de
autoridad politica” (“Partisanship, and Party Formation in European Politics”, Comparative Politics,
enero 1997, p. 168).

» Véase Kris Deschouwer, The European Multi-level Party Systems: Towards a Framework

for Analysis, Florencia, EUI, 2000.
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El déficit democratico

El debate sobre el déficit democratico es uno de los mas importantes en la UE y ha
adquirido mayor importancia y sentido desde que se llevaron a cabo las primeras
elecciones directas al PE en 1979. El concepto de “déficit democratico” es algo ambiguo y
hasta la fecha no se ha elaborado una definicion que satisfaga a toda la comunidad
académica. Con el proposito esclarecer el concepto, J. H. H. Weiler construyé una
“version estandar”, que define la situacion de déficit democratico en funcion de las
razones siguientes: 1) se han transferido importantes funciones de gobierno a la Comision;
2) los parlamentos nacionales se han debilitado en términos relativos, ya que han perdido
capacidad de control sobre el ejecutivo de la UE; y 3) el incremento de los poderes del PE
ha sido insuficiente para compensar la pérdidas de poder que han sufrido los parlamentos
nacionales™.

En sintesis, el déficit democratico se debe a que el control parlamentario sobre el
poder ejecutivo es muy limitado. Para Weiler, la democracia de la UE debe ser
parlamentaria. Este punto de vista, empero, no es compartido por todos los académicos, ya
que hay distintas opiniones sobre el tipo de democracia que es factible y deseable en la
UE. Para Simon Hix, por ejemplo, una democracia parlamentaria tenderia a la
cartelizacion de los europartidos, por lo que es preferible establecer un sistema

. . 12
presidencial®’.

6 J. H. H. Weiler et al., “European Democracy and Its Critique”, en J. Hayward (ed.), The
Crisis of Representation in Europe, Londres, Frank Cass, 1995, pp. 4-39.
7 Simon Hix, “Elections, Parties and Institutional Design: A comparative Perspective on

European Union Democracy”, West European Politics, 21 (1998), pp. 19-52.
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Pero mas alld de estas discusiones conceptuales, el problema en cuestion es claro:
el aparato de gobierno no esta legitimado democraticamente. La Comision, que es el brazo
principal del poder ejecutivo, no esté sujeta a refrendo democratico; y en teoria, el cuerpo
colegiado de esta institucion es politicamente neutro, pero es innegable que el proceso
mediante el cual se designan los comisionados esta politizado. Por otra parte, el control
del PE sobre la Comision es muy limitado. Si bien el PE se ha fortalecido en los ultimos
decenios como organo legislador y de representacion, este fortalecimiento no ha
incorporado responsabilidades de control sobre el poder ejecutivo.

La necesidad de legitimar el gobierno de la UE también es, en buena medida,
producto de la creciente politizacion de la comunidad. La profundizacion de la integracion
europea ha abierto un espacio para el reclamo y la movilizacion de intereses politicos. Las
oposiciones politicas al Tratado de Maastricht en 1992, las polémicas que suscitd la
Comision Barroso y la reciente discusion sobre la Constitucion europea, entre otras
controversias, han puesto en evidencia que las decisiones en la UE no pueden tomarse sin
considerar diversos intereses politicos. Considerando que esta politizacion va en aumento,
varios académicos se han preocupado por analizar hasta qué punto es pertinente
democratizar la Unién®.

Mas que discutir si es deseable y factible democratizar la UE, es importante
enfatizar que el PE y los partidos politicos desempefian un papel esencial en la incipiente

vida democratica de la UE. En primer lugar, facultar al PE ha sido, tradicionalmente, una

% Véanse Jean-Louis Quermonne, « La crise de la démocratiec en Europe: le déficit
démocratique », Collegium, nam. 4, 1996, pp. 5-16 ; Renaud Dehousse, “Constitutional Reform on the
European Community: are there Alternatives of the Majoritarian Avenue?”, West European Politics,

118 (1995), pp. 118-136 ; Simon Hix, art. cit.; y J. H. H. Weiler et al., op. cit.
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valvula de escape en los momentos de crisis de representatividad o de legitimidad
democratica en la UE. De hecho, uno de los principales factores que explican el
fortalecimiento del PE es la denuncia constante de déficit democratico.

En segundo lugar, los partidos politicos tienen influencia en cada una de las
instituciones de la Unidn: los partidos nacionales compiten por el control del aparato de
gobierno en cada Estado miembro y los ganadores de esta competencia son representados
en el Consejo de Ministros; los comisionados también suelen ser miembros de
organizaciones partidistas, que apoyan su nombramiento; y los legisladores del PE
pertenecen a un partido politico nacional, que a su vez esta vinculado a un grupo politico
supranacional. Por lo tanto, la vida politica de la UE se nutre, en gran parte, de la vida
partidista de los Estados nacionales.

Finalmente, cabe destacar que en cualquier democracia moderna la organizacion y
legitimacion de elecciones es impensable sin la presencia de partidos politicos. Por eso,
en las discusiones sobre el déficit democratico de la UE, son frecuentes los sefialamientos
relativos a la necesidad de consolidar un sistema de partidos supranacional, lo que sugiere
que la democratizacion de la Union solo puede ocurrir por medio del fortalecimiento del

sistema de partidos que se ha formado al interior del Parlamento.

1.3 LAS FAMILIAS IDEOLOGICAS

El factor ideolégico es fundamental para entender la composicion y el
comportamiento del sistema de partidos del PE. Los grupos politicos del Parlamento se
articulan a partir de las familias ideoldgicas europeas, muchas de las cuales han formado
federaciones trasnacionales de partidos o han establecido al menos lazos de cooperacion

trasnacional. El propdsito de este apartado es definir la dimension ideoldgica del sistema.
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Para ello me referiré brevemente a la teoria de los cleavages o de las hendiduras de Lipset
y Rokkan, y después me enfocaré¢ en el estudio de Klaus von Beyme sobre las familles

spirituelles.

La teoria de las hendiduras

En Cleavage Structures, Party Systems and Voter Alignments, Seymour Martin
Lipset y Stein Rokkan explican que los sistemas de partidos politicos en Europa
occidental se formaron a partir de hendiduras de orden politico, econdomico, social y
cultural. La idea principal es que estas hendiduras surgieron en momentos histdricos
decisivos y han sido reflejadas en las organizaciones partidistas. Para desarrollar esta
teoria, Lipset y Rokkan construyen un modelo que consta de dos dimensiones de conflicto
que se intersecan: una ferritorial, representada por un eje vertical, y otra funcional,
representada por un eje horizontal.

El extremo superior del eje territorial representa los conflictos entre las élites
nacionales por el control del poder central, mientras que en la parte inferior se encuentran
las oposiciones locales y regionales al centralismo del Estado nacion. Con respecto a la
dimension funcional, a la izquierda del eje se encuentran las oposiciones de intereses
especificos: por ejemplo, los conflictos entre productores y compradores o entre
trabajadores y patrones. A la derecha se ubican conflictos de orden ideoldgico y religioso.

Los autores argumentan que las hendiduras rara vez son exclusivamente
territoriales o funcionales, de modo que los sistemas de partidos suelen reflejar diversas
constelaciones de conflictos. Para analizar las variantes de estas constelaciones, los
autores distinguen cuatro hendiduras criticas. Dos de ellas son producto de lo que llaman

la “Revolucion Nacional”: 1) el conflicto entre el centralismo de la nacién y las
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resistencias étnicas, lingiiisticas o religiosas de las provincias o las periferias; y 2) el
conflicto entre el Estado nacién y la iglesia®”. Las otras dos hendiduras son consecuencia
de la Revolucién industrial: 3) los conflictos entre el sector primario de la economia y la
clase industrial en ascenso; y 4) los conflictos entre patrones y trabajadores™’.

De acuerdo con Lipset y Rokkan, el desarrollo de estas hendiduras implico6 un
proceso en el que se configur6 un sistema de representacion a partir de la desarticulacion
del sistema precedente. En este proceso se desarticularon los vinculos de cohesion y
solidaridad del sistema anterior para dar origen al establecimiento de nuevos lazos de
lealtad. Las interacciones entre estas constelaciones de conflictos crearon identidades
distintivas y duraderas, formaron instituciones y establecieron patrones de competencia
politica.

En sintesis, Lipset y Rokkan sefialan que los partidos se han formado con base en
afinidades politicas, de clase, religiosas y regionales. Estas afinidades, que son las raices
ideologicas de los partidos, han trascendido las barreras nacionales, ya que han permitido
que los partidos politicos de Europa occidental construyan lazos de cooperacion

trasnacional y formen familias ideoldgicas o “espirituales”.

« Les familles spirituelles » de Klaus von Beyme
La teoria de las hendiduras constituyo la base de muchos otros estudios sobre

partidos politicos, como el desarrollado por Klaus von Beyme en Political Parties in

* Seymour Martin Lipset y Stein Rokkan, “Cleavage Structures, Party Systems and Voter
Alignments”, en Peter Mair (ed.), The West European Party System, Oxford, University Press, 1990,
p.101

30 .
Loc. cit.
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Western Democracies. En esta investigacion, dicho autor analiza la evolucion historica de
los partidos politicos en Europa occidental y los compara en términos de estructura
organizativa, competencia y composicion de electorado. El argumento de von Beyme es
que las ideologias explican las similitudes y diferencias entre los partidos. Por lo tanto,
clasifica los partidos europeos en nueve familias ideologicas o familles spirituelles: 1)
liberales y radicales, 2) conservadores, 3) socialistas y social democratas, 4) democrata
cristianos, 5) comunistas, 6) agrarios, 7) etnorregionalistas, 8) de extrema derecha y 9)
ecologistas®’. Como veremos a continuacion, todas estas familias estan presentes en el
PE*.

Los primeros partidos liberales surgieron a partir de grupos burgueses que se
organizaron politicamente con el fin de defender sus intereses frente a los terratenientes
que controlaban el Estado. Los origenes de estas organizaciones se remontan al siglo
XVII: aunque el término de “liberal” todavia no existia, los Whigs pueden considerarse
como los primeros liberales debido al énfasis que ponian en la libertad y en los principios
revolucionarios de 1688. En otros paises de Europa —en Francia, Italia y Bélgica, entre
otros—, el término “liberal” adquiri6 verdadero significado tras la revolucion francesa.

En las bases del liberalismo hay una fe optimista en el individuo, una busqueda de
igualdad en términos de derechos politicos y una clara conviccion de la necesidad de

separar el Estado de la sociedad. En el PE, los partidos liberales formaron el grupo de la

3! Klaus von Beyme, Political Parties in Western Democracies, Nueva York, St. Martin’s
Press, 1985, pp. 29-158.

32 La unica familia que ya no es claramente identificable es la de los partidos agrarios. Estas
organizaciones surgieron en paises de industrializacion tardia, con poblaciones rurales extensas —en los
paises escandinavos, por ejemplo—, pero terminaron siendo absorbidos por partidos de derecha y de

corte fascista.
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Europa Liberal Democrata y Reformista (ELDR), que se ubica en el centro del continuo
ideoldgico izquierda-derecha y tradicionalmente ha sido la tercera fuerza politica del PE.
Este grupo esta a favor de la integracion europea en los dmbitos politico y econdmico, por
lo que promueve politicas de libre mercado mediante el fortalecimiento de instituciones
politicas supranacionales.

Los partidos conservadores se desarrollaron casi al mismo tiempo que los liberales,
pues surgieron como oposicion al liberalismo. En Gran Bretafia, los Tories de finales del
siglo XVII son el antecedente del Partido Conservador, pero en el resto de Europa los
grupos politicos conservadores se consolidaron tras la Revolucion francesa. Estos partidos
se definieron como defensores del status quo, adquirieron rasgos paternalistas y
estuvieron propensos a fomentar la intervencion del Estado con el propdsito de preservar
el orden politico, econdmico y social. Ademds, se masificaron rapidamente y se
convirtieron en la principal fuerza politica de derecha en paises con Iglesias nacionales
independientes de Roma —como en Gran Bretafa y en los paises escandinavos.

En el PE, los conservadores estan representados por el Partido Popular Europeo
(PPE)**, que en el ambito econdmico estd a favor de la integracion y de la desregulacion
del mercado, pero en el terreno politico se opone a la construccion de autoridades
supranacionales que minen la soberania, la democracia y la cultura de los Estados

nacionales.

33 Como sefialo en el capitulo tres, en un inicio los conservadores formaron su propio grupo,
integrado esencialmente por los miembros del Partido Conservador britdnico. Sien embargo, a partir de
la tercera legislatura (1989-1994), los conservadores pasaron a formar parte del grupo del Partido

Popular Europeo.
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Los socialistas se configuraron como partidos sui generis en muchos aspectos. A
diferencia de los conservadores y de los liberales, estos partidos nacieron fuera de las
instituciones parlamentarias —con excepcion del caso francés. En algunos casos, esto se
debid a que su ideologia entraba en conflicto con la autoridad politica 0 a que no eran lo
suficientemente fuertes como para competir en las elecciones. Sin embargo, estos grupos
hicieron del socialismo una amenaza revolucionaria y un movimiento internacional.

Los partidos socialistas fueron los primeros en tener organizaciones trasnacionales.
En 1864, tras el desgaste del movimiento cartista en Gran Bretafia, los sindicatos
promovieron la idea de fomentar la solidaridad internacional entre clases trabajadoras, lo
que dio origen a la primera “Internacional” socialista. La segunda Internacional socialista
se fundo6 en 1889, siguid los lineamientos del pensamiento marxista y se consolidé como
un movimiento de masas con delegados franceses y alemanes en su mayoria.

El contenido de los programas de los partidos socialistas varié de un pais a otro,
pero en todos habia una ideologia de integracion entre Estado y sociedad. Estos partidos
tenian reapoyaron en la estructura propiamente partidista y en las estructuras sindicales;
de hecho, en algunos casos, como en el britanico, los sindicatos se volvieron
predominantes. En la primera mitad del siglo XIX, algunos socialistas moderaron su
discurso, defendieron las instituciones democraticas y propusieron politicas econdomicas
con base en los canones del keynesianismo. Estos socialistas consolidaron la ideologia
socialdemocrata e hicieron de ella una fuerza politica de primer orden en Europa.

Actualmente, el Partido de los Socialistas Europeos (PSE) es la segunda fuerza
politica del PE. Este partido apoya el fortalecimiento de las instituciones supranacionales

y las politicas econdémicas, aunque se opone moderadamente a los limites que impone el
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régimen de competencia econémica de la UE sobre la capacidad reguladora de los
Estados.

Los partidos demdcrata cristianos tienen sus origenes en los grupos catélicos que se
formaron en el siglo XIX para contrarrestar las politicas seculares de los partidos
liberales. Sin embargo, fue hasta después de la Segunda Guerra Mundial que estos grupos
se convirtieron en partidos politicos importantes. En la década de 1920, los grupos
catolicos trataron de encauzar sus intereses por medio de los partidos fascistas, pero el
desprestigio de los regimenes autoritarios que instauraron estos partidos oblig6 a la Iglesia
a formar sus propias organizaciones partidistas.

Los partidos democrata cristianos echaron mano de los recursos de la iglesia para
movilizar el electorado y se configuraron como organizaciones predominantemente
ideoldgicas y estrechamente vinculadas a la doctrina social de la Iglesia. Han sido
particularmente importantes en Italia, Francia, Bélgica, Holanda y Alemania. En el PE
estan representados por el Partido Popular Europeo (PPE), que posee el mayor nimero de
escafos y apoya enfaticamente la integracion politica y econémica en Europa.

Si bien el “fantasma del comunismo” recorria Europa y generaba divisiones al
interior de los socialistas desde mediados del XIX, los partidos comunistas surgieron
hasta principios del siglo XX como consecuencia de una escision al interior del
movimiento socialista. La formacion de estos partidos fue, en buena medida, resultado de
divisiones generadas por la primera guerra mundial. Las posturas ante el conflicto armado
acentuaron el distanciamiento entre socialistas radicales y moderados, lo que desemboco
en la creacion de nuevas organizaciones politicas.

Asi pues, la escision al interior del movimiento socialista dio lugar a que los

socialistas dispuestos a formar parte de las instituciones democraticas se distanciaran de
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aquellos que se oponian a la democracia. Estos ultimos basaron su ideologia en el
marxismo-leninismo y formaron partidos comunistas.

Muchos partidos comunistas estuvieron bajo el control del Partido Comunista de la
Union Soviética (PCUS), pero desde los afos sesenta varios de éstos fueron criticos de la
Union de Republicas Socialistas Soviéticas (URSS) y formaron el llamado movimiento
eurocomunista. En el PE, los comunistas forman parte del Grupo Confederal de la
Izquierda Unitaria Europea (IUE), que esta aliado con la Izquierda Verde Noérdica (IVN),
y se oponen firmemente a las politicas integracionistas que restringen la capacidad de los
Estados en términos de regulacion econdmica.

Los partidos etnorregionalistas surgieron como partidos nacionalistas tradicionales y
fueron especialmente importantes en el siglo XIX, cuando algunos Estados nacién, o
mejor dicho Estados nacionales, estaban consolidandose. A principios del siglo XX, estos
partidos perdieron visibilidad en los sistemas de partidos europeos, pero a mediados de
siglo resurgieron en paises como Gran Bretafia, Espafa y Bélgica.

El resurgimiento de los partidos etnorregionalistas se debid, en buena medida, a los
cambios que introdujo la integracion europea en la hendidura centro-periferia. La
existencia de una entidad supranacional alter6 la soberania y las funciones tradicionales
del Estado nacién; en cierta medida, la naturaleza de la relacion entre centro y periferia
cambi6. De este modo surgieron nuevas oportunidades politicas y electorales para los
partidos etnorregionalistas.

La familia etnorregionalista se ha venido institucionalizando en el 4mbito europeo
por medio de la Alianza Libre Europea (ALE). Esta familia es pro europea, ya que mira la
integracion como un proceso que le permite establecer vinculos de cooperacion

interregional y transfronteriza libre de la interferencia de los Estados.
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Los partidos de extrema derecha comunmente se vinculan con el fascismo, pero en
la actualidad existen, por lo menos, dos vertientes en la extrema derecha europea. En
primer lugar estdn las organizaciones neofascistas, que proponen politicas econémicas y
sociales como las instrumentadas por los regimenes fascistas en los decenios de 1930 y
1940. En segundo lugar estan los partidos nacionalistas y xenofobos, algunos de ellos
derivados de las tradiciones monarquicas —como la Allianza Nazionale— 'y otros formados
entre las décadas de 1970 y 1980 como movimientos de protesta contra la inmigracion,
pero que se deslindan del fascismo y del nazismo. La mayor parte de estos partidos no
estd adherida a algin grupo politico en el PE, pero la Allianza Nazionale forma parte de la
Union por la Europa de las Naciones (UEN).

Finalmente estan los partidos ecologistas, que son los mas recientes. El primer
partido formal de esta familia fue el Partido Britdnico Ecologista, que se fundé en 1973.
Sin embargo, el partido Verde Aleman es catalogado cominmente como el padre de los
partidos verdes, pues fue el primero en alcanzar éxito electoral. La ideologia de estos
partidos mezcla intereses post materialistas —como la proteccion del medio ambiente y el
pacifismo— con propuestas de reformas econdmicas y politicas radicales. En el PE
europeo estan representados por el grupo Verde y tienen una postura ambigua ante la
integracioén europea, ya que desaprueban las politicas econdmicas que afectan al medio
ambiente y al mismo tiempo estan a favor de una normatividad supranacional que asegure

el desarrollo sustentable en Europa.
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CUADRO 1. FAMILIAS IDEOLOGICAS, GRUPOS POLITICOS Y POSTURAS ANTE LA INTEGRACION EUROPEA

Familia
ideolégica

Hendidura

Europartido o

grupo politico

del PE al que
pertenece

Postura ante la integracion europea

Liberales

Urbano-rural

Iglesia-Estado

ELDR

A favor de la integracion econdémica y
politica.

Fortalecimiento de instituciones
supranacionales para promover politicas
de libre mercado.

Conservadores

Urbano —rural

Iglesia-Estado

PPE-DE

A favor de la integracion econdémica y de
la desregulacion del mercado.

Se oponen a las autoridades politicas
supranacionales que  socavan la
soberania, la democracia y la cultura de
los Estados nacionales.

Socialistas

obreros-
patrones

PSE

A favor de la integracion politica y
economica, pero se oponen
moderadamente al constrefiimiento de la
capacidad reguladora de los Estados.

Demobcrata
cristianos

Iglesia-Estado

PPE-DE

Muy a favor de la integracion econémica
y politica.

Proponen politicas de libre mercado y
politicas sociales vinculadas a la doctrina
social de la Iglesia catdlica.

Comunistas/
izquierda radical

obreros-
patrones

IUE-IVN

En contra de una integracion puramente
econdmica, sin contenido social.

Se oponen enfaticamente a las politicas
europeas que restringen la capacidad
intervencionista del Estado en el ambito
econdémico.

Etnorregionalistas

Centro-
periferia

ALE

A favor de la integracion econdémica y
politica.

Propuestas de  politicas  europeas
regionalistas para debilitar al Estado
nacional.

Extrema derecha

No adheridos

Algunos en la
UEN

En contra de la integracion europea.

Politicas neofascistas y xen6fobas.

Ecologistas o
verdes

Materialistas-
post
materialistas

VERDE

Postura ambigua ante la integracion. En
contra de las politicas europeas que
afectan al medio ambiente y a favor del
desarrollo sustentable supranacional.

Fuente: elaboracion propia.
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CONCLUSIONES

En este capitulo he presentado los elementos basicos para analizar el sistema de
partidos del Parlamento Europeo. La primera conclusion es que la ciencia politica ofrece
un conjunto de conceptos y herramientas analiticas para estudiar dicho sistema. Frente a la
singularidad del caso de estudio, conceptos como fragmentacion, cohesion y competencia
partidista permitiran definir y estudiar el comportamiento del sistema de partidos del PE.

En segundo lugar, es importante no pasar por alto los factores que explican el
caracter sui generis del sistema. En este sentido, las caracteristicas y la complejidad del
régimen politico europeo tienen varias implicaciones: la debilidad del PE frente a la
Comision impide que los europartidos tengan acceso al control del aparato de gobierno de
la UE; la multidimensionalidad del sistema politico origina una red compleja de
relaciones verticales y horizontales entre los europartidos y los partidos politicos
nacionales; y el déficit democratico de la UE posiciona al Parlamento y a los europartidos
como los unicos actores politicos democraticos del andamiaje institucional.

Finalmente, la dimension ideoldgica es fundamental para comprender el desarrollo
de los europartidos. El hecho de que las familles sprituelles de von Beyme estén presentes
en el PE sugiere que el sistema de representacion politica a escala europea es un reflejo de
las ideologias predominantes en Europa. En otras palabras, las hendiduras que dieron
origen a los sistemas de partidos nacionales han sido trasladadas al ambito europeo
ocasionando el surgimiento de un sistema supranacional. En suma, el elemento ideoldgico
es imprescindible para analizar la fragmentacion, la cohesion y la competencia del sistema

de partidos del PE.
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CAPITULO 2

FORMACION Y FORTALECIMIENTO DEL PARLAMENTO EUROPEO

El papel que desempefia el Parlamento Europeo en el sistema politico de la UE ha
cambiado significativamente a lo largo del tiempo. Se trata de una evolucion paulatina en
la que dicha institucién ha pasado de ser un o6rgano consultivo a uno con verdaderas
responsabilidades legislativas. Este cambio institucional ha siso impulsado por una serie
de reformas que han fortalecido al Parlamento como 6rgano de representacion politica y
como organo legislador.

El propdsito de este capitulo es analizar el fortalecimiento del Parlamento Europeo
a partir de las principales reformas institucionales que ha sufrido desde su creacion. Al
estudiar cada una de éstas podremos observar con claridad que la evolucion del PE forma
parte de una logica de parlamentarizacion como respuesta a los problemas de legitimidad
democratica de la UE. Cada avance en el proceso de integracion europea ha suscitado
debates intensos sobre la legitimidad de las instituciones comunitarias, y éstos han
desembocado invariablemente en reformas institucionales que han fortalecido al
Parlamento.

El capitulo se divide en tres partes. En la primera me refiero a los antecedentes y al
origen del PE. Abarco un periodo de dieciséis afios —de 1952 a 1968—, que inicia con el
surgimiento del PE como una asamblea para legitimar la supranacionalidad de la naciente
Comunidad Europea. En esos afos, el Parlamento operd dentro de un arreglo institucional

muy desfavorable y traté de aumentar sus poderes sin mucho éxito.



39

La segunda parte es sobre el primer periodo de fortalecimiento del PE. Entre 1969
y 1979, esta institucidon obtuvo control parcial sobre el presupuesto europeo y se fortalecio
como organo de representacion politica mediante la instauracion de las primeras
elecciones directas en 1979. Estas reformas dieron lugar a un reacomodo institucional y
permitieron que el Parlamento tuviera mas presencia en la Comunidad y en los Estados
miembros.

En la ultima parte del capitulo me enfoco en las reformas que facultaron al PE
como oOrgano legislador. Entre 1980 y 1999 se introdujeron tres procedimientos que
aumentaron los poderes legislativos del Parlamento: Cooperacion, Codecision I 'y
Codecision II. Estas reformas modificaron sustancialmente el arreglo institucional de la

UE y otorgaron al PE un papel destacado en el proceso legislativo.

2.1 ANTECEDENTES Y SURGIMIENTO DEL PE (1952-1968)

El PE surgié en 1957, cuando se firmaron los tratados de Roma, pero sus
antecedentes se remontan a 1952, cuando se constituyé la Comunidad Econémica del
Carbon y del Acero (CECA). Desde su creacion se defini6 como un organo de
representacion politica, que aspiraba a aumentar sus facultades legislativas gradualmente
y a obtener control sobre el poder ejecutivo de la comunidad. En consecuencia, el
Parlamento tratd6 de mejorar su posicion en el equilibrio institucional de la Comunidad
Europea desarrollando su vida organizativa y proponiendo reformas institucionales. Sin
embargo, entre 1952 y 1968, sus poderes legislativos y su caracter representativo

permanecieron bastante limitados.
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Antecedentes

El 18 de abril de 1951 se firmo el Tratado de Paris, es decir el tratado constitutivo
de la CECA. Esta comunidad entr6 en vigor en agosto de 1952 y desde sus inicios
descanso en un cuadrangulo institucional formado por una Alta Autoridad, un Consejo de
Ministros, un Tribunal de Justicia y una Asamblea Comun. Ese arreglo institucional se
caracterizo por un desequilibrio evidente: la Alta Autoridad —antecesora de la Comision
Europea— tuvo mas peso que las otras instituciones y destacé por ser un Organo
verdaderamente supranacional, pues controld de manera significativa la produccion y
distribucién de carbén y acero en Europa™.

Por otra parte, el Consejo de Ministros se establecid para representar los intereses
de los Estados miembros y contrarrestar el poder supranacional de la Alta Autoridad; y
el Tribunal de Justicia también se cre6 con el fin de evitar una posible tirania
supranacional y proteger los intereses de los miembros de las industrias del carbon y del
acero.

La idea de instaurar una Asamblea Comun en la CECA no fue contemplada por
Robert Schuman —el ministro francés de asuntos exteriores—, pero si estuvo presente en el
plan original de Jean Monnet —quien fue el artifice del Tratado de Paris. Monnet se
percaté de que una asamblea de esa indole era necesaria para que la CECA fuera
respaldada por la opinién publica

La decision final de implantar una asamblea fue, en buena medida, resultado de un

debate sobre la rendicion de cuentas de la Alta Autoridad. En las negociaciones de la

* La logica que estuvo detras del establecimiento de la Alta Autoridad fue la de delegar
soberania a un 6rgano supranacional para evitar que el requisito de unanimidad en la toma de

decisiones del Consejo de Ministros ocasionara paralisis.
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CECA, Dirk Spierenburg, lider de la delegacion holandesa, advirti6 a su gobierno que el
poder de la Alta Autoridad podia conducir a una dictadura supranacional, ejercida por un
grupo de expertos, sobre las industrias nacionales del carbon y del acero. Esta percepcion
fue compartida por los otros dos paises del Benelux y propicié que franceses y alemanes
reflexionaran sobre el tema. La necesidad de controlar la Alta Autoridad también fue
inminente en tanto que todos los Estados miembros eran democracias parlamentarias. En
este sentido, Monnet afirmé que “Europa no puede construirse sin una asamblea en un
mundo [el mundo europeo occidental] en el que la autoridad del gobierno deriva de
asambleas parlamentarias representativas™”.

Finalmente se determind instaurar la Asamblea Comun, pero sus facultades fueron
tan escasas que no constituyeron un contrapeso real al poder de la Alta Autoridad®®. La

Asamblea contd con 78 miembros®’: 18 alemanes, 10 belgas, 18 franceses, 18 de italianos,

4 luxemburgueses y 10 holandeses®®. Esos asambleistas tuvieron poderes de supervision

% Historical Archives of the European Communities, Florencia, julio 11 de 1950, cit. por

Berthold Rittberger en “The Creation and Empowerment of the European Parliament”, Journal of
Common Market Studies, 41 (2003), p. 212.
3% A pesar del entusiasmo mostrado por Monnet para constituir la Asamblea Comin, esta
institucion casi no fue tomada en cuenta en las negociaciones previas al establecimiento de la CECA.
La Asamblea fue mencionada sélo en diez de los mas de cien articulos del tratado constitutivo de la
CECA (Amie Kreppel, The European Parliament and Supranational Party System, Cambridge,
University Press, 2002, pp. 54 y s.).

37 En los tratados de Paris se estipuld que los miembros de la Asamblea comun podian ser
elegidos de manera directa, pero los Estados miembros tenian derecho de decidir como elegir a sus
representantes. Esto propicié que todos los Estados optaran por asignar a representantes de sus
legislaturas nacionales como miembros de la Asamblea Comun. Por lo tanto, los asambleistas tenian
un mandato dual: por un lado, eran miembros de la Asamblea Comun, y por otro, miembros de su

parlamento nacional. Pero so6lo eran elegidos directamente para el segundo cargo.

3% Henri Manzanares, Le Parlement Européen, Paris, Editions Berger-Levrault, 1964, p. 50.
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limitados y mal definidos, y sus responsabilidades legislativas fueron practicamente nulas.
Se les concedio la facultad de iniciar una mocion de censura en contra de la Alta
Autoridad, pero ésta solo podia llevarse a cabo cuando se presentaba el reporte anual y
con una mayoria de dos tercios de los asambleistas.

A comparacion de los parlamentos nacionales, la Asamblea Comun fue
notoriamente débil, pero fue muy distinta de las otras asambleas internacionales de su
tiempo, ya que fue la primera en organizarse con base en afinidades ideoldgicas y no en
delegaciones nacionales™. En un periodo de dos afios, se crearon seis comités internos en
la Asamblea y se gestaron tres grupos politicos supranacionales —el demdcrata cristiano, el

socialista y el liberal.

Surgimiento del PE

En 1955 ya se habia planteado la posibilidad de llevar la cooperacion
supranacional a nuevas arenas. Se habia propuesto, por ejemplo, crear una Comunidad
Politica Europea y una Comunidad de Defensa Europea. Estas propuestas no lograron
concretarse, pero ello no impidi6 que los alcances de la integracion europea se
redefinieran y ampliaran. En ese mismo afio, los paises del Benelux elaboraron una
propuesta para acelerar el proceso de integracion. Paul-Henri Spaak, primer ministro
belga y ex presidente de la Asamblea Comun, hizo un llamamiento a los paises de la

CECA para profundizar el proceso de integracion mediante la cooperacion supranacional

3% Para destacar el caracter ideologico que tuvo la Asamblea Comin desde su creacién es
interesante mencionar que el socialista belga Paul-Henri Spaak, el primer presidente de dicha
Asamblea, derrot6 al demoécrata cristiano aleman von Breton gracias al apoyo de todos los socialistas,

incluyendo el de los alemanes, quienes optaron por votar en contra del candidato aleman.
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en nuevos ambitos. Esa propuesta se expresé formalmente en el “Memorandum del
Benelux” y exhort6 a todos los Estados miembros a cooperar en el sector energético —con
especial atencidn en la energia atdbmica—, en la arena social y en el &mbito econdémico mas
alla de las industrias del carbon y del acero.

La reaccion de los Estados miembros fue positiva y las negociaciones derivaron en
los dos tratados de Roma: el de la Comunidad Economica Europea (CEE) y el de la
Comunidad Europea de Energia Atomica (EURATOM). En el primer tratado se convino
profundizar la integracion econdémica entre los seis paises de la CECA mediante la
creacion de un mercado interno libre. El segundo tratado se enfoco en el desarrollo de la
energia atomica y en el uso pacifico de ésta en Europa. En marzo de 1957, los seis
Estados miembros firmaron los tratados para constituir las dos comunidades nuevas.

La CEE y la EURATOM coexistieron con la CECA dando origen a nuevos
arreglos y equilibrios institucionales en el ambito supranacional. Aunque eran tres
comunidades distintas, articulaban en conjunto una gran “Comunidad Europea™’. La Alta
Autoridad prevalecié en la CECA, pero en las nuevas comunidades se instauraron dos
Comisiones con facultades similares a las de la Alta Autoridad. Esas dos Comisiones
también tuvieron caracter supranacional, pero fueron menos autébnomas que la Alta
Autoridad, ya que en la CEE y en la EURATOM se implantaron Consejos de Ministros

mas fuertes que el de la CECA.

% Formalmente eran tres comunidades, pero por razones meramente practicas se hacia
referencia a la tres de manera conjunta bajo el nombre de “Comunidad Europea”. Por lo tanto, cuando
me refiera a la Comunidad Europea incluiré de manera implicita a las tres comunidades: la CECA, la

EURATOM y la CEE.
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Cada comunidad contd con una Comision —o una Alta Autoridad— y un Consejo,
pero so6lo hubo una Asamblea y una Corte de Justicia para las tres comunidades. Esto
implic6 un cambio importante en la vida institucional comunitaria y favorecio la
formacion de una institucidon parlamentaria en el &mbito europeo.

La Asamblea Comin de la CECA fue disuelta y se instaur6 la Asamblea
Parlamentaria Europea, que fue integrada por 142 miembros’' y se dio a conocer, de
manera informal, como el “Parlamento Europeo”. Por lo tanto, podemos afirmar que en
aquel momento naci6 lo que hoy se reconoce formalmente en los tratados como
Parlamento Europeo. Esta institucion sesiond por vez primera en marzo de 1958, con
Schumman como Presidente.

El PE se diferenci6 de la Asamblea Comun en algunos aspectos. En primer lugar,
la facultad de iniciar una mocion de censura contra las Comisiones o la Alta Autoridad ya
no se limité al reporte anual, sino que se permitio llevarla a cabo en cualquier momento y
sobre cualquier asunto. En segundo lugar, los nuevos tratados permitieron al PE participar
en la vida legislativa mediante la aplicacion del procedimiento de Consulta en algunas
areas. En algunos articulos de los tratados se especifico que el Consejo y la Comision
debian consultar al PE para saber su opinién sobre ciertas iniciativas, aunque €stos no
estaban obligados a seguir las recomendaciones parlamentarias*.

El procedimiento de Consulta funciona de la manera siguiente: la Comision

propone una iniciativa, el PE emite una opiniéon —generalmente enmendando la propuesta

* De los 142 miembros que integraron la Asamblea Parlamentaria Europea, 50 habian

formado parte de la Asamblea Comun (Amie Kreppel, op. cit., p.58).
*2 La aplicacién de la Consulta se convino para 22 casos en el tratado de la CEE y 11 en el
tratado de la CECA (Richard Corbett, « Des pouvoirs construits par voie coutumiére », en P. Delwit, J-

M Waele y P. Magnette, eds., A quoi sert le Parlement européen?, Bruxelles, Complexes, 1999, p.64).
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inicial-, después la Comision puede hacer modificaciones incorporando o no las
recomendaciones del PE y, finalmente, el Consejo decide aceptar la iniciativa por mayoria
calificada o enmendarla por unanimidad.

Si bien la creacion del Parlamento Europeo fue un avance institucional importante
—ya que tuvo mas facultades y responsabilidades que la Asamblea Comun—, los poderes
de éste permanecieron limitados con respecto a los de las Comisiones y de los Consejos.
Los miembros del PE todavia eran designados por los parlamentos nacionales, sus
responsabilidades legislativas eran precarias y no tenian control sobre el presupuesto de
las comunidades.

En los diez afos que siguieron a los tratados de Roma, es decir entre 1958 y 1968,
las comunidades europeas enfrentaron un periodo de crisis y anquilosamiento. En teoria,
la implementacion de estos tratados se llevaria a cabo en tres etapas, iniciando la ultima
de éstas en 1966, pero hubo un retraso de veinte afios y la ejecucién de estas fases
concluy6 hasta 1986, cuando se firmé el Acta Unica Europea™.

Este decenio de inmovilidad perjudico al PE, ya que sus expectativas de
fortalecimiento se vieron frustradas. Dicha institucion se habia fijado como meta principal
el establecimiento de las elecciones directas y propuso, en el “Reporte Dehousse” (mayo

de 1960), un procedimiento para elegir directamente a los miembros parlamentarios en los

® Es importante precisar que el decenio de 1960 fue un periodo de estancamiento no s6lo para
el Parlamento, sino para la Comunidad entera. En esta década se reavivaron los nacionalismos, se
cuestiond la supranacionalidad de las comunidades y se debatid6 mucho sobre el rumbo que debia
seguir el proceso de integracion. La situacion llegd a ser tan critica que, en 1965, debido a desacuerdos
sobre los mecanismos de financiamiento de la comunidad —y en particular de la Politica Agricola
Comun (PAC)-, los franceses, liderados por el presidente Charles de Gaulle, boicotearon el Consejo de

Ministros originando la llamada crisis de “la silla vacia”.
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seis Estados de las comunidades europeas*. Sin embargo, el “Reporte Dehousse” fue
ignorado casi por completo. En 1963 y 1969 se presentaron otras dos iniciativas en el
mismo sentido, pero tampoco se materializaron. EI PE también se habia planteado como
objetivo tener control sobre el presupuesto europeo, pero esta aspiraciéon tampoco se
concreto.

Ante esta situacion, el PE puso en practica varias estrategias para tratar de mejorar
su posicion en el entramado institucional europeo. La primera consistido en desarrollar su
vida organizativa apoyandose en los grupos politicos. Estos fueron incluidos formalmente
en la reglas del PE y constituyeron la base de su organizacion interna. Los debates y las
propuestas orientadas a fortalecer el PE fueron impulsados por los grupos®. De este modo
se empezaron a desarrollar y articular los intereses politicos del Parlamento.

La segunda estrategia fue hacer uso pleno de sus poderes —en particular del poder
de consulta. Los miembros del PE aprovecharon cada vacio legal para usar sus poderes en
el sentido mas amplio posible: por ejemplo, en los tratados se estipulaba que la Comision
podia incorporar las recomendaciones del PE en sus iniciativas, pero el procedimiento que
debia seguirse para tomar la decision de incorporar o no dichas recomendaciones no

estaba reglamentado apropiadamente. El PE aproveché ese vacio y exigi6 a la Comision

44 ., . . . . ., L.

El reporte surgi6é del trabajo realizado al interior de una subcomisién de asuntos politicos
encargada de estudiar el problema de las elecciones directas. Esta subcomision se cred en octubre de
1958 y estuvo presidida por Jean-Maurice Dehousse (Henri Manzanarés, op. cit., p. 61).

45 . . [ " .

Como se analiza en el tercer capitulo, los grupos politicos se convirtieron en organizaciones
parlamentarias fundamentales, ya que comenzaron a desarrollarse como estructuras partidistas y

tuvieron una actitud pro-integracionista.
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regular los procedimientos y criterios que se aplicaban para incorporar o desechar las
recomendaciones parlamentarias*®.

Una tercera estrategia fue redefinirse ante el publico. En marzo de 1962, el
Parlamento aprobd una resolucion para cambiar su nombre de “Asamblea Parlamentaria
Europea” a “Parlamento Europeo”. Dicha resolucion fue ignorada por las otras
instituciones comunitarias, pero fue bien recibida por los medios de comunicacion,
quienes empezaron a usar de manera cotidiana el nombre de Parlamento Europeo —
excepto cuando se hacia mencién de los documentos oficiales”’.

Pese a los esfuerzos realizados por el PE, su posicion en el equilibrio institucional
no mejoro. Pero esto no propiciod que dejara de tener expectativas altas de fortalecimiento.
Aunque débil frente a otras instituciones comunitarias, a finales de la década de 1960 se
hizo evidente que un Parlamento Europeo habia nacido y que trataria de fortalecerse en

los afios siguientes.

2.2 PRIMER PERIODO DE FORTALECIMIENTO (1969-1979): CONTROL DEL PRESUPUESTO Y
ELECCIONES DIRECTAS

En el decenio de 1970 se abri6 una ventana de oportunidades para la integracion
europea. La Comunidad entré en una fase de dinamismo y el PE experimentd su primer

periodo de fortalecimiento. Esta institucion sufrid dos cambios importantes: obtuvo

* En 1964, el PE pidi6 a la Comisién que elaborara un reporte sobre las recomendaciones
parlamentarias explicando las fallas de éstas. Posteriormente, en una resolucion de 1966, se acordo que
la Comision debia hacer explicitas las sugerencias del PE en el texto final de la iniciativa (Amie
Kreppel, op. cit., p. 61)

*" El cambio de nombre de “Asamblea Parlamentaria Europea” a “Parlamento Europeo” fue

reconocido por el Consejo hasta la firma del Acta Unica Europea.
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facultades sobre el control del presupuesto europeo y sus miembros fueron elegidos de
modo directo por vez primera en 1979. La primera reforma fue resultado de un debate
intenso sobre los mecanismos de financiamiento de la comunidad, mientras que la
segunda fue una especie de valvula de escape ante la inminente politizacion y la crisis de

legitimidad democréatica de la Comunidad.

Control del presupuesto

En la década de 1960, la creacion de un sistema comunitario de recursos para
reemplazar el sistema de contribuciones nacionales motivd numerosas discusiones y
enfrentamientos entre los Estados miembros. Francia, por ejemplo, se aferrd a conservar
sus ventajas financieras en el sector agricola y se opuso radicalmente a la creacion de tal
sistema. Sin embargo, a finales de 1969, tras la salida del presidente Charles de Gaulle, la
posicion de los franceses se flexibilizé y se llegd a un acuerdo.

Georges Pompidou, quien sucedié a de Gaulle, mostr6 una actitud mas
conciliadora e integracionista, ya que su discurso se distinguié por enfatizar la necesidad
de profundizar la integracion y ampliar la Comunidad Europea. En 1969, el presidente
francés convoco a los lideres de los Estados miembros en la Cumbre de la Haya con el fin
de discutir los problemas relativos al financiamiento de la PAC. La cumbre fue fructifera
y desemboco6 en la definicion de un nuevo procedimiento presupuestal.

En abril 22 de 1970 se firm6 el Tratado de Luxemburgo y se convino poner en
practica una nueva ley de presupuesto europeo. Esta fue adoptada por el Consejo y
ratificada por todos los Estados miembros en septiembre del mismo afio, pero entrd en
vigor hasta 1975. En dicha ley se acordo, a grandes rasgos, crear un sistema de recursos

para la Comunidad a partir de la recaudacion de impuestos nacionales sobre productos
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agricolas y de obligaciones fiscales sobre bienes industriales importados. Ademads, se
establecieron contribuciones nacionales de no mas de uno por ciento de las recaudaciones
provenientes del impuesto al valor agregado en la Comunidad.

El PE se benefici6 de ese nuevo procedimiento presupuestal, ya que obtuvo nuevas
responsabilidades. Los gastos de la Comunidad se clasificaron en dos tipos: obligatorios y
no obligatorios. El control del PE sobre el primer tipo de gastos fue casi nulo, pero
control¢ significativamente la asignacion y aprobacion de los gastos no obligatorios™.

Pese a algunas restricciones, el Parlamento adquirié la facultad de reducir o
incrementar los gastos no obligatorios de la Comunidad, sin necesidad de la aprobacion
del Consejo, y obtuvo el derecho de rechazar tanto el presupuesto anual como los
presupuestos suplementarios. Respecto a la primera facultad, es importante mencionar que
en 1975 los gastos no obligatorios representaban menos de 5% del presupuesto total de la
Comunidad, pero actualmente representan casi 50%".

Asi, el PE gano la oportunidad de ejercer cierto control sobre el poder ejecutivo de

la Comunidad y fortaleci6 su caracter de institucion supranacional. A pesar de la

* Los gastos obligatorios se definieron como gastos inevitables: por ejemplo, subsidios para
mantener los precios de garantia de ciertos productos que benefician al sector agricola. Los gastos no
obligatorios se definieron como aquellos que pueden ejercerse con cierta discrecionalidad. Esta
definicion, empero, fue bastante laxa e hizo evidente que la clasificacion de los gastos se realizé mas
con base en criterios politicos que técnicos. Asi, los gastos obligatorios se limitaron al sector agricola
y a transferencias para paises en desarrollo, mientras que los gastos no obligatorios se aplicaron
practicamente en el resto del presupuesto (Richard Corbett et al., The European Parliament, Londres,
Cartermill, 1995, p. 229).

¥ Este crecimiento de los gastos no obligatorios y, por ende, del control del PE sobre el
presupuesto europeo se logréo mediante diversos acuerdos entre el Parlamento y el Consejo para
reclasificar y crear gastos. Cabe mencionar que en 1975 se acordd una tasa maxima de crecimiento
para los gastos no obligatorios. Sin embargo, desde 1979 y hasta mediados del decenio de 1990, esta

tasa fue rebasada (Richard Corbett, art. cit., p. 66).
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precariedad de sus facultades en el ambito legislativo, el Parlamento encontr6 un nuevo
espacio de negociacion y de control. Dejo de ser un 6rgano exclusivamente consultivo y
adquirio la responsabilidad de decidir como ejercer el presupuesto europeo. Esto ocasiond
un cambio importante en la relacion entre el PE, la Comision y el Consejo.

Aunque el PE no podia proponer ni ejecutar politicas publicas, si podia restringir
la implementacién de éstas por medio de la limitacion del gasto, lo que le permitio
disminuir su debilidad frente a la Comision. Con relacion al Consejo, el Parlamento gano
cierta autoridad y capacidad de negociacion al obtener la facultad de incrementar o reducir
los gastos no obligatorios. En sintesis, el desequilibrio institucional que marginaba la

participacion del Parlamento empez6 a atenuarse.

Primeras elecciones directas

En este periodo de dinamismo integracionista la Comunidad Europea sufrié su
primera ampliacion. En enero de 1973 entraron Gran Bretaia, Irlanda y Dinamarca; la
Comunidad pas6 de seis a nueve Estados miembros. Esta ampliacion tuvo consecuencias
importantes para el PE, pues entraron nuevos partidos nacionales, se fortalecieron los
grupos politicos del Parlamento y el nimero de escafios aument6 de 142 a 198.

Paralelamente a la ampliacion de la Comunidad Europea se fortalecieron los lazos
de cooperacion politica entre sus miembros. Aunque no se cred una estructura
institucional compleja para encauzar este tipo de cooperacion, los principales lideres
nacionales formalizaron la dindmica de reunirse con cierta regularidad para discutir temas
politicos que, por lo general, no formaban parte de la jurisdicciéon econdémica de la

Comunidad.
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Esos encuentros fueron propuestos por Pompidou en la Cumbre de Haya. La idea
original era formalizar un proceso de coordinacion en materia de politica exterior por
medio de encuentros bianuales entre los ministros de asuntos exteriores de cada Estado
miembro. Para evaluar esta propuesta se cred el “Comité de Davignon”, que en mayo de
1970 emitié un reporte aprobando la formalizacién de los encuentros. Posteriormente, en
la Cumbre de Paris, realizada en diciembre de 1974, los encuentros intergubernamentales
se institucionalizaron cuatrimestralmente y se dieron a conocer como “Consejos
Europeos”.

A primera vista, este tipo de cooperacion politica no favorecia al PE, ya que era
eminentemente intergubernamental y limitaba la influencia de los miembros
parlamentarios sobre los asuntos de la Comunidad. Sin embargo, el alto grado de
activismo politico, que estimulaba la formalizacion de la cooperacion intergubernamental,
condujo al fortalecimiento del PE como 6rgano de representacion politica.

Es importante precisar que la politizacion de la Comunidad Europea no fue
producto de los encuentros mencionados, sino un fenémeno que se gestd gradualmente y
que a mediados del decenio de 1960 alcanzé un punto algido. Las discusiones sobre el
financiamiento de la PAC evidenciaron que los paises miembros también negociaban
intereses politicos de peso. En ese momento quedd claro que la logica integracionista no
solo afectaba el ambito econdmico, sino también el politico.

Asi pues, la formalizacion de la cooperacion politica por medio de los Consejos
Europeos no debe mirarse como causa de politizacion, sino como consecuencia de la
logica integracionista, que llevo a los Estados miembros a reconocer, discutir y encauzar

la integracion politica de la Comunidad.
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Este clima politico gener6 la percepcion de que la Comunidad tenia problemas de
déficit democratico. Las instituciones supranacionales tomaban decisiones que afectaban
la vida politica, econdémica, social y cultural de los Estados y de los ciudadanos, pero
estos ultimos no eran representados de manera directa. Por lo tanto, la legitimidad de la
Comunidad Europea se puso en tela de juicio.

Asi, el principal factor que motivo el fortalecimiento del PE como 6rgano de
representacion politica fue la inminente politizacién de la Comunidad Europea™. En la
Cumbre de Paris también se decidio elegir a los miembros parlamentarios por sufragio
universal directo.

Las primeras elecciones al PE se programaron para junio de 1978, pero finalmente
se efectuaron en junio de 1979. La tasa de participacion en esta primera contienda
electoral a escala europea estuvo por debajo de las expectativas: 62.1% en promedio; un
apatico 33% en Gran Bretafia frente al alentador 91.3% en Bélgica’'. Ademas, en todos
los Estados miembros, la tasas de participacion fueron menores a las de las elecciones
nacionales™. Sin embargo, las elecciones impactaron positivamente al Parlamento, ya que
los eurodiputados aumentaron de 198 a 410 y la vida organizativa del parlamento y de sus

grupos politicos se hizo mas compleja.

%0 Con politizacion me refiero a que, en el decenio de 1970, la integracion europea dejé de ser
estrictamente econdmica y se infiltré en el ambito politico. La propuesta casi perpetua de crear un
Comunidad Politica Europea y la percepcion de déficit democratico generaron un ambiente propicid
para fortalecer el Parlamento Europeo como érgano de representacion politica.

T a participacion fue de 60.8% en Francia, 85.5% en Italia, 88.9% en Luxemburgo, 46.8% en
Dinamarca, 65.7% en Alemania, 63.6% en Irlanda y 58.1% en Holanda (Karlheinz Reif, ed., Ten
European Elections, Hampshire, Gower, 1985, pp. 200-201).

>> En Bélgica y en Gran Bretafia, por ejemplo, las tasas de participacion en las elecciones

nacionales fueron 93.7% y 76.3%, en 1978y 1979, respectivamente (/bid., pp. 202 y 211).
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La autoridad politica y la posicion del PE en el arreglo institucional de la
Comunidad también cambiaron. Aunque prevalecié como una institucion débil frente a la
Comision y el Consejo, el Parlamento amplié su presencia en la Comunidad y en cada
Estado miembro. La Comisiéon y el Consejo quedaron como instituciones desvinculadas
de los ciudadanos, mientras que el PE se posiciondé como la tnica institucion
supranacional representante de la ciudadania. La Comision se afirm6é como el brazo
principal de un poder ejecutivo que no esta sujeto a refrendo democratico y el Consejo
como un O6rgano eminentemente intergubernamental, con facultades ejecutivas y
legislativas importantes.

Por lo tanto, el PE se convirtio en la institucidon comunitaria mas cercana al
publico, la Gnica responsable ante el electorado™. Los partidos politicos nacionales y los
grupos politicos del Parlamento se presentaron como organizaciones politicas mediante
las cuales se podian encauzar de manera mas directa las demandas de la ciudadania. Este
cambio aumento el peso institucional del parlamento y de sus grupos politicos abriendo la
puerta a debates diversos sobre la legitimidad de la Comunidad Europea y las

posibilidades de democratizarla.

53 @i . .. )

Si bien el Consejo de Ministros representa a los Estados Miembros y, por ende, de modo
indirecto a los ciudadanos, desde que se llevaron a cabo las primeras elecciones a escala europea, el
Parlamento Europeo se convirtié en la nica institucion que representa directamente a los ciudadanos

europcos.



54

2.3 FORTALECIMIENTO DEL PE COMO ORGANO LEGISLADOR (1980-1999)

El PE se fortalecié significativamente después de que se llevaron a cabo las
primeras elecciones directas. La razon de este fortalecimiento fue, en esencia, la misma
del decenio anterior: aumentar los poderes del Parlamento para tratar de resolver el
problema de déficit democratico en la Comunidad Europea. Pero en esta ocasion las
reformas fueron mas profundas, lo cual sugiere que la percepcion de déficit democratico
era mayor.

En este periodo de diecinueve afios se realizaron tres reformas que facultaron al
Parlamento como o6rgano legislador. La primera de ellas se llevéd a cabo en 1986, cuando
se firmé el Acta Unica Europea, y consisti6 en establecer el procedimiento de
Cooperacion, que otorgd al PE un poder de agendacion condicionado en el ambito
legislativo. La segunda reforma, que partio del Tratado de Maastricht de 1992, fue la
introduccion del procedimiento de Codecision y provey6 al Parlamento de un poder de
veto no condicionado. Finalmente, con el Tratado de Amsterdam se puso en practica una
reforma institucional que redefini6 el procedimiento de Codecision y convirtié al Consejo

y al Parlamento en colegisladores.

Cooperacion
En el decenio de 1980, la Comunidad Europea fue blanco de numerosas criticas
provenientes de algunos Estados miembros, de los parlamentos nacionales y del PE. El

reclamo principal tuvo que ver con el déficit democratico y, en particular, con la
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aplicacion del principio de mayoria calificada en el Consejo —que desde el decenio de
1960 habia reemplazado en areas importantes al principio de unanimidad®*.

En las negociaciones previas a la firma del Acta Unica Europea se propuso que la
aplicacion del principio mayoritario en el Consejo se ampliara a todas las areas necesarias
para alcanzar el objetivo de tener un mercado interno plenamente integrado en Europa.
Esta propuesta fue apoyada en tanto mecanismo facilitar la toma de decisiones en el
6rgano intergubernamental, pero fue cuestionada por exacerbar el déficit democratico de
la Comunidad. Las principales criticas fueron hechas por los parlamentos nacionales, los
cuales alegaron que hacer mas facil la toma de decisiones en el Consejo —mediante
votaciones de mayoria calificada— iba en detrimento del control parlamentario —nacional y
supranacional— y centralizaba el proceso de integracién™. En otras palabras, se penso que
la aplicaciéon del principio de mayoria calificada en el Consejo podia alentar el
autoritarismo intergubernamental.

Por lo tanto, en las negociaciones del Acta Unica Europea, con el fin de compensar
las ventajas relativas que procuraban conceder al Consejo, también se propuso considerar
la posibilidad de otorgar més poderes al Parlamento. Para ello, en junio de 1984, se creo el
“Comité Dooge”, al cual se le encomend6 la tarea de discutir los dilemas de la

profundizacion de la cooperacion econdmica y las reformas institucionales necesarias. En

> A mediados de la década de 1960, el principio de mayoria calificada remplazo al de
unanimidad en diversas areas para facilitar la toma de decisiones al interior del Consejo de Ministros,
lo que condujo a un desequilibrio institucional entre el Parlamento y el Consejo, en favor de este
ultimo. Por lo tanto, en 1980, cuando comenz6 a negociarse la posibilidad de ampliar la aplicacion del
principio de mayoria calificada en el Consejo hubo diversas reacciones en contra.

> Véase Richard Corbett, The European Parliament’s Role in Closer Integration,

Basingstoke, Palgrave, 1998, pp. 185-194.
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marzo de 1985, dicho comité recomend¢é llevar a cabo algunas reformas institucionales
para crear un mercado interno plenamente integrado. De este modo, se puso énfasis en la
importancia de fomentar la eficiencia econdmica acompanada de instituciones
democraticas.

Con base en el reporte del Comit¢ Dooge, en junio de 1985 se cre6 una
Conferencia Intergubernamental (CIG) para debatir las reformas institucionales. La mayor
parte de los Estados miembros, presionada por partidos politicos nacionales y por el PE,
se inclind por aumentar los poderes legislativos del PE para legitimar la profundizacion de
la integracion en el ambito econdmico. Se argumentd que, para compensar la pérdida
esperada de capacidad de control en los parlamentos nacionales, era necesario fortalecer,
o mejor dicho desarrollar, el papel legislativo del PE.

Gran Bretafia, Dinamarca y Grecia —que entré a la Comunidad en 1981—, se
opusieron radicalmente a la aplicacion del principio de mayoria calificada; Italia amenazo
con vetar cualquier iniciativa que no favoreciera al PE; y Francia y Alemania propusieron
ampliar la aplicacion del principio mayoritario en el Consejo y reforzar el papel
legislativo del Parlamento.

Finalmente se llegd a un acuerdo. En el Acta Unica Europa se aprobd la
ampliacion del principio de mayoria calificada en casi todas las areas relacionadas con la
creacion de un mercado interno unico. El Parlamento, por su parte, obtuvo nuevas
facultades legislativas mediante la introduccién del procedimiento de Cooperacién en
algunas areas.

Al inicio, los miembros del PE no recibieron con mucho entusiasmo el nuevo
procedimiento legislativo, ya que no satisfacia sus demandas. Sin embargo, la

Cooperacion fortalecid considerablemente al Parlamento como érgano legislador, ya que
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le otorgd un poder de agendacion condicionado. Este mecanismo legislativo funciona

como se describe en la figura 1.

FIGURA 1. PROCEDIMIENTO DE COOPERACION

La Comision propone una iniciativa y la envia al Consejo y al PE.

A 4

El PE lleva a cabo la primera lectura. Emite una opinion y
usualmente enmienda la propuesta original.

A 4

La Comisiéon modifica la propuesta, incorporando o no las
enmiendas sugeridas por el PE.

\ 4

por unanimidad.

El consejo adopta una posicion comun, en la cual acepta la
propuesta de la Comision por mayoria calificada o la enmienda

A 4

Segunda lectura del PE

\ 4

El PE enmienda por
mayoria absoluta la
posicion comun del
Consejo.

El PE rechaza por
mayoria absoluta Ia
posicion comun del
Consejo

El PE aprueba la
posicion comun.

\ 4

A 4

A 4

La Comision revisa la
propuesta 'y puede
incorporar o no las
sugerencias del PE

El Consejo tiene Ia
facultad de adoptar la
posiciébn comun por
unanimidad.

El Consejo adopta
la iniciativa.

A 4

El Consejo toma una
decision  final, que
consiste en adoptar la
propuesta por mayoria
calificada o rechazarla
por unanimidad.
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La Comision inicia el procedimiento legislativo enviando una iniciativa al
Consejo y al PE. Este ultimo lleva a cabo la primera lectura y puede sugerir algunas
enmiendas, que son enviadas a la Comisién. Esta modifica la propuesta, incorporando o
no las sugerencias del PE, y la envia el Consejo, el cual adopta una posiciéon comun, que
consiste en aceptar la propuesta por mayoria calificada o modificarla por unanimidad. Una
vez que el Consejo adopta su posicion comun inicia la segunda lectura. Y es aqui donde se
hace mas visible el poder de agendacion condicionado del Parlamento. Este puede
modificar, rechazar o aprobar por mayoria absoluta la posicion comun del Consejo.

En el primer caso, las modificaciones parlamentarias son enviadas a la Comision.
Si ésta las acepta, el Consejo s6lo puede rechazarlas por unanimidad. En el segundo caso,
es decir cuando el PE rechaza la propuesta, también se requiere unanimidad en el Consejo
para ratificar la posicion comun. Cuando el PE acepta la propuesta, el Consejo
simplemente la ratifica y la convierte en ley.

Asi, al poder enmendar las propuestas de la Comision, el PE obtuvo un poder de
agendacion, pues gané la posibilidad de introducir sus intereses en el proceso legislativo
de la Comunidad. Esta facultad esta condicionada, en primer lugar, por la Comision —la
cual decide adoptar o no las sugerencias parlamentarias— y, en segundo lugar, por el
Consejo, que toma la decision final. Sin embargo, el fortalecimiento legislativo del PE
bajo el procedimiento de cooperacion fue significativo. Entre 1987 y 1993, el PE realizd
4,572 enmiendas en primera lectura y 1,074 en segunda. La Comision adoptd 55% de las
enmiendas de primera lectura y 44% de las emitidas en segunda. El Consejo, por su parte,

aceptd 43% y 24% en primera y segunda lectura, respectivamente™. Ademas, la

*6 Richard Corbett et al., op. cit., p. 199.
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aplicacion de la Cooperacion aumentd: en 1987 solo 1.12% del total la legislacion de la
Comunidad se adoptdé mediante este procedimiento, mientras que en 1993 el porcentaje

fue 9.52°7.

Codecision |

Después de la firma del Acta Unica, el PE siguié manifestando su inconformidad y
reclam6 mas poderes legislativos. Estas demandas resonaron con mas intensidad cuando
se plante6 la posibilidad de estrechar los lazos monetarios entre los Estados miembros
para fortalecer y consolidar el mercado unico europeo. Una vez mas, la idea de
profundizar la integracion econdémica avivo el clima politico y el PE se beneficio de la
situacion.

A principios de 1990 se llevo a cabo otra CIG para discutir la creacion de una
union monetaria. El PE y los parlamentos nacionales presionaron para incluir nuevas
reformas institucionales. Propusieron ampliar el principio de mayoria calificada en el
Consejo, incrementar los poderes legislativos del PE, establecer una Unién Europea
basada en principios democraticos y fomentar la creacion de una ciudadania europea.

Esas propuestas fueron apoyadas por los gobiernos aleman y francés. El canciller
Kohl y el presidente Mitterrand propusieron a los otros Estados miembros crear una

segunda CIG para discutir especificamente las cuestiones relacionadas con la dimension

°7 Si bien el aumento parece marginal, la Cooperacion se aplicé en areas importantes: salud,
educacion y asuntos de mercado interno, entre otras. También es importante precisar que menciono el
aumento de la aplicacion de este procedimiento solo hasta 1993, ya que a finales de ese afio entrd en
vigor el procedimiento de Codecision, que reemplazd al de Cooperacion en varias areas (véase
Andreas Maurer, “The Legislative Powers and Impact of the European Parliament”, Journal of

Common Market Studies, 41, 2003, pp. 231-233).
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politica de la integracion europea. La propuesta fue escuchada y en la Cumbre de Dublin
de junio de 1990 se convino crear una segunda CIG para transformar la Comunidad
Europea en una union de naturaleza politica. En esta CIG, el PE particip6 intensamente y
sus esfuerzos se cristalizaron en el Tratado de Maastricht, que fue ratificado en 1992 y
entrd en vigor en noviembre de 1993.

En ese tratado se acordo crear una Unién Monetaria Europea y reemplazar las tres
Comunidades por una nueva “Uniéon Europea”. El rasgo distintivo de esta Union fue el
reconocimiento formal de que la integraciéon politica era tan importante como la
econdmica. La homologacion, en cuanto a importancia, de las integraciones politica y
economica favorecid considerablemente al PE: en primer lugar, la ciudadania europea y
los europartidos fueron reconocidos en lo tratados por vez primera; en segundo lugar, el
PE obtuvo un nuevo poder legislativo.

El tratado de Maastricht introdujo el procedimiento de Codecision I. Para el
Parlamento, esta reforma ha sido la mas importante desde su creacion, ya que le concedio
un poder de veto no condicionado: si el PE rechaza la propuesta final, ésta no puede
convertirse en ley. Ademas, este procedimiento reemplazé al de Cooperacién en diversas
areas y se implement6 en nuevos ambitos de la legislacion europea: salud, educacion,

cultura, proteccion al consumidor, asuntos de mercado interno, entre otros™®.

58 . , . .o ., .,
Como mencioné arriba, el procedimiento de Cooperacion no desaparecid, pero fue

reemplazado por el de Codecision en muchas areas, entre las cuales destacan salud, educacion y
asuntos de mercado interno. Actualmente, la Cooperacion se aplica, principalmente, en areas de
politica social, implementacion de fondos regionales, investigacion y desarrollo tecnologico (George
Tsebelis y Geoffrey Garrett, “Legislative Politics in the European Union”, European Union Politics, 1,

2002, p. 13).
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Existe una diferencia fundamental entre los procedimientos de Cooperacion y
Codecision: el Consejo ya no toma la decision final. Después de la segunda lectura, el
Consejo no puede rechazar las enmiendas parlamentarias aceptadas por la Comision, sino
que debe convocar a la formacion de un “Comité de Conciliacion”. En éste se incluyen
todos los miembros del Consejo y una representacion parlamentaria numéricamente igual.
Si el Comité no llega a un acuerdo, el Consejo puede reafirmar su posicion comun, pero el
PE tiene la facultad de vetarla por mayoria absoluta. En este caso la propuesta no se hace
ley. En cambio, si el Comité llega a un acuerdo, la propuesta se convierte en ley mediante
las ratificaciones del Consejo —por mayoria calificada— y del PE —por mayoria absoluta.

El reemplazo del proceso de Cooperacion por el de Codecision en diversas areas
implico un intercambio entre un poder de agendacion condicionado y un nuevo poder de
veto no condicionado. Para George Tsebelis y Geoffrey Garrett, este intercambio
disminuyo el poder del PE, ya que éste perdid la posibilidad de introducir sus intereses en
el establecimiento de la agenda Europea™. Sin embargo, la mayor parte de los autores
coincide en que la introduccion de la Codecision fortalecid significativamente al PE y le

permitié estar casi a la altura del Consejo en el proceso legislativo de la UE®.

*% Véanse Geroge Tsebelis, “The Power of the European Parliament as a Conditional Agenda
Setter”, American Political Science Review, 88 (1994), pp. 128-142; y Geofrey Garrett, “From the
Luxembourg Compromise to Codecision: Decision Making in the European Union, Electoral Studies,
50 (1995), pp. 289-308.

60 Véanse Peter Moser, “The European Parliament as a Conditional Agenda Setter: What are
the Conditions? A Critique of Tsebelis (1994)”, American Political Science Review, 90 (1996), pp.
834-838; Cristophe Crombez, “Understanding the EU Legislative Process-Codecision: Towards a
Bicameral European union”, European Union Politics, 3 (2000), pp. 363-368; y Richard Corbett,
“Academic Modelling of the Codecision Procedure: A Practitioner’s Puzzled Reaction”, European

Union Politics, 3 (2000), pp. 373-381.
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A mi parecer, el Parlamento si se fortaleci6 mediante el procedimiento de
Codecision. En primer lugar, no perdio la facultad de negociar sus intereses en la
definiciéon de la agenda europea, sino que dicha facultad se trasladé a la ultima fase del
proceso legislativo. Por medio del Comité de Conciliacion, el Parlamento adquirié la
responsabilidad de tomar, junto con el Consejo, la decision final y, por ende, la facultad
de negociar sus intereses. En segundo lugar, el poder de veto aument6 la capacidad de
negociacion del Parlamento. Como este poder de veto no estuvo condicionado, tanto la
Comision como el Parlamento tuvieron que elaborar o modificar sus propuestas tomando
en cuenta que, en ultima instancia, éstas podian ser rechazadas por mayoria absoluta
parlamentaria. Esto generd un incremento en el numero de enmiendas parlamentarias
aprobadas. En este sentido, la evidencia empirica es contundente: entre 1993 y 1997, la
Comision adoptd 52.5% de las enmiendas parlamentarias realizadas en primera lectura y
61% de las de las emitidas en segunda lectura; mientras que el Consejo adopto 42.7% y

46.9% en primera y segunda lectura, respectivamente®’.

Codecision 11

En 1995, 1a UE ya contaba con 15 Estados miembros. Portugal y Espaiia entraron
en 1986; Austria, Suecia y Finlandia en 1995. Estas ampliaciones no sélo incrementaron
el numero de asientos en el Parlamento a 626, sino que condujeron al planteamiento de
nuevas reformas y ajustes institucionales. Tan sdlo tres afios después de la
implementacion del Tratado de Maastricht se convocd a una CIG para discutir los

problemas asociados a la ampliacion y la profundizacion de la Union. Los debates

' Cf. supra.
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desembocaron en el Tratado de Amsterdam, que se firmoé en 1997 y entré en vigor en
1999. En esta ocasion también se fortalecid el PE como organo legislador. No se llevo a
cabo una reforma institucional de gran escala, pero si un ajuste que perfecciond la
Codecision I y dio origen a una nueva version de dicho procedimiento: Codecision I1.

La aplicacion de esta nueva version de la Codecision se amplidé a nuevas areas,
como igualdad de sexos, administracion del Fondo Social Europeo y medio ambiente.
Desde el punto de vista institucional, el cambio mas importante fue la simplificaciéon del
procedimiento. El Comité de Conciliacion se convirtié en la ultima fase del proceso
legislativo. En la Codecision I, este comité, en caso de llegar a un acuerdo, hacia una
propuesta al PE, el cual decidia si la vetaba o no. En contraste, en el procedimiento de
Codecision II el Comité esta obligado a llegar a un acuerdo. De lo contrario, la iniciativa
expira.

Esta simplificacion del procedimiento tiene dos consecuencias institucionales
importantes. La primera es que el Consejo y el PE se convirtieron en colegisladores. Ya
no existe un desequilibrio entre los poderes de dichas instituciones en el ambito
legislativo, pues el PE y el Consejo negocian en igualdad de condiciones. Ademas, el
papel de la Comisién en este procedimiento sigue siendo limitado, ya que no tiene voz ni
voto en la ultima fase de negociacion. En segundo lugar, el PE obtuvo un nuevo poder de
agendacion: ahora puede influir en el establecimiento de la agenda europea al introducir o
negociar sus intereses en el Comité de Conciliacion.

Finalmente, los datos muestran que este ajuste institucional incremento el trabajo
legislativo del Parlamento. Es interesante observar que en 1997 las resoluciones
legislativas derivadas de los procedimientos de cooperacion y Codecision representaban

11.95% del trabajo legislativo total de la UE, mientras que en 2002 el porcentaje fue
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21.33%. En lo que respecta al porcentaje de enmiendas parlamentarias adoptadas por el
Consejo y la Comision, el cambio no fue tan drastico, pero si hubo un avance. Segin
Christiane Kasack, entre 1993 y 1999, el Consejo y la Comision adoptaron 30.8% y
40.3% del total de las sugerencias que el PE hizo en las lecturas primera y segunda del
procedimiento de Codecision I. Entre 1999 y 2002, bajo la aplicacion de la Codecision 11,
los porcentajes fueron 32.5 y 42.1%.
CONCLUSIONES

En este capitulo he analizado la evolucion del Parlamento haciendo énfasis en las
reformas institucionales que lo facultaron como 6rgano de representacion politica y como
organo legislador. Para concluir podemos sefialar, en primer lugar, que el fortalecimiento
de esta institucion esta vinculado de manera estrecha al déficit democratico de la UE. La
profundizacion del proceso de integracion en Europa ha politizado inevitablemente la vida
de la Unién y ha creado un aparato de gobierno supranacional. Esto se ha traducido en
problemas de legitimidad, ya que las instituciones que detentan el poder ejecutivo en la
UE no estan sujetas a refrendo democratico directo. Por lo tanto, aumentar los poderes del
PE ha sido una manera de solucionar los problemas de legitimidad.

En segundo lugar, las reformas que ha sufrido el PE han modificado significativa y
gradualmente el arreglo institucional de la UE. La debilidad del Parlamento frente a la
Comision y el Consejo permanece, pero ha disminuido. En el primer periodo de

fortalecimiento, el control obtenido sobre el presupuesto europeo amplid el poder de

62 Andreas Maurer, art. cit., p. 233.
8 Christiane Kasack, “The Legislative Impact of the European Parliament under the Revised

Co-decision Procedure”, European Union Politics, 5 (2004), p. 251.
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negociacion del PE y el establecimiento de las elecciones directas foment6 el desarrollo
organizativo del mismo acercandolo al publico.

En tercer lugar, en el ambito legislativo se puede observar una tendencia hacia la
bicameralidad. Aunque la Comision monopoliza el derecho de iniciativa, sus facultades en
el resto del proceso legislativo han permanecido limitadas. Mientras tanto, el Consejo y el
PE se han convertido en colegisladores. El primero representa a los Estados miembros y el
segundo a los ciudadanos europeos.

Finalmente, el capitulo muestra que el proceso de fortalecimiento del Parlamento
Europeo se ha llevado a cabo de manera incremental. En buena medida, las reformas
institucionales orientadas a aumentar los poderes de dicho 6rgano han sido producto de

.. . 4
decisiones para “salir del paso™®

. Los problemas de legitimidad democratica en la Union
Europea han generado una dinamica parlamentarizacion, cuya caracteristica principal no

ha sido la de dar grandes pasos en el terreno de la democratizacion de la Union, sino la de

combatir de modo incremental el déficit democratico.

6 Con “salir del paso” me refiero a la teoria del “incrementalismo” de Charles Lindblom.
Segun ésta, el método mas usual en la toma de decisiones de politicas publicas es el incrementalismo,
ya que normalmente no es posible el cambio politico drastico, ni siquiera cuando se planea dar grandes
pasos con todo cuidado. Por lo tanto, en la elaboracion de politicas publicas prevalece la idea de que
solo son posibles pasos pequefios o incrementales: nada mas que salir del aprieto (“Still Muddling-not

yet Through”, Public Administration Review, 39, 1979, pp. 317-336).
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CAPITULO 3
DESARROLLO DEL SISTEMA DE PARTIDOS DEL PARLAMENTO EUROPEO

El sistema de partidos del Parlamento Europeo ha evolucionado en consonancia con el
fortalecimiento de dicha institucion. Como analizamos en el capitulo anterior, el
Parlamento se ha convertido gradualmente en un verdadero 6rgano legislativo. Entre 1952
y 1979, como consecuencia de un alto grado de activismo politico, se fortalecio al obtener
facultades de control presupuestal y responsabilidades de representacion politica. Sin
embargo, fue hasta después de 1979, tras la instauracion de las primeras elecciones
directas, que el PE desarrollé sus facultades legislativas y se consoliddé como 6rgano de
representacion politica.

Asimismo, la evolucion del sistema de partidos del PE se divide claramente en dos
periodos. Entre 1952 y 1979 tuvo lugar la gestacion del sistema. Los grupos politicos del
Parlamento ideologizaron la institucion y configuraron un sistema de representacion
politica trasnacional sin precedentes. Sin embargo, todavia no existia un sistema de
partidos desarrollado, ya que los miembros parlamentarios no se elegian de manera directa
y los grupos politicas tenian algunos problemas de cohesion. A partir de 1979, el sistema
empez6 a desarrollarse, surgi6 un vinculo entre el electorado europeo y el Parlamento, y
los grupos politicos se institucionalizaron como partidos a escala europea.

Tomando estos procesos de cambio institucional como referentes, el proposito de
este capitulo es analizar la evolucion del sistema observando las transformaciones que
sufrio en los dos periodos mencionados. Por lo tanto, en el primer apartado estudio el
surgimiento del sistema (1952-1979). Para ello me refiero concretamente a tres aspectos:

1) el establecimiento de los grupos politicos del PE, 2) el papel de éstos como agentes
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promotores de la integracion europea y 3) los desafios que enfrentaron tras la primera
ampliacion de la Comunidad Europea, es decir tras las adhesiones de Gran Bretaia,
Irlanda y Dinamarca en 1973.

En el segundo apartado analizo los principales cambios que sufrid el sistema tras
la instauracion de las elecciones europeas. Llamo a este periodo etapa de fortalecimiento.
Para ello comienzo con un breve recuento historico de la composicion de los grupos
politicos entre 1979 y 2004, después estudio el desarrollo organizativo del sistema,
haciendo énfasis en los distintos niveles de organizacion partidista en la Unién Europea, y

por ultimo me ocupo de las caracteristicas del proceso electoral.

3.1 SURGIMIENTO DEL SISTEMA (1952-1979)

Entre 1952 y 1979, los grupos politicos se consolidaron como la base de la vida
organizativa del Parlamento Europeo. Desde sus inicios surgieron como un reflejo fiel de
las ideologias predominantes en Europa, establecieron lazos de cooperacion trasnacional,
articularon el debate politico al interior del Parlamento y mostraron una actitud pro-
integracionista con el fin de fortalecerse como estructuras partidistas supranacionales. En
la mayor parte de este periodo, el comportamiento de los grupos del PE se rigi6 por la
conviccion de que la profundizacion del proceso de integracion en el ambito politico
desembocaria en el fortalecimiento de las facultades del PE en términos legislativos, de
representacion politica y de control presupuestario. Sin embargo, tras la ampliacion de la
Comunidad en 1973, los lazos de cooperacion politica trasnacional y la actitud pro-
integracionista de los grupos se pusieron a prueba. La incorporacion de los conservadores
britanicos, por ejemplo, y los desacuerdos relativos al financiamiento de la PAC

vulneraron la cohesion de los grupos politicos dentro del PE.
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Establecimiento de los grupos politicos del Parlamento Europeo

Al momento de instaurar la Asamblea Comun de la CECA, nada indicaba que al
interior de este oOrgano, y posteriormente al interior del PE, se desarrollarian grupos
politicos con base en afinidades politicas o ideoldgicas. El tratado de Paris no previo el
establecimiento de estas organizaciones politicas, sdlo hizo referencia a la existencia de
las delegaciones nacionales. Por lo tanto, cuando la Asamblea sesiond por vez primera, en
septiembre de 1952, no hubo grupos politicos organizados ideologicamente. Los
asambleistas se sentaron por orden alfabético, como ocurria en la mayor parte de las
asambleas internacionales, y se determind organizar la Asamblea en funcién de las
nacionalidades de sus miembros y no de afinidades ideoldgicas o partidistas. Ademads, en
las reglas de procedimiento se estipuld integrar la Oficina Ejecutiva de la Asamblea
Comun por cinco vicepresidentes y un presidente, con el fin de asegurar que cada uno de
los seis Estados miembros de la CECA estuviera representado en el cuerpo ejecutivo de la
Asamblea®.

Sin embargo, el primer reconocimiento formal de la existencia de hendiduras
ideologicas al interior de la Asamblea tuvo lugar muy pronto. En enero de 1953, tras
discutir y reformular las reglas de procedimiento de la Asamblea, se propuso que los
comités de dicho organo se integraran por representantes tanto de las naciones como de

las diversas tradiciones politicas. A partir de ese momento, la Asamblea Comun quedo

65 La distribucion de nacionalidades en los comités también estuvo regulada de tal modo que
se logré un balance equitativo (Simon Hix et al., “The Party System in the European Parliament:

Collusive or Competitive?”, Journal of Common Market Studies, 41, 2003, pp. 311 y s).
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dividida de facto en tres grupos politicos representantes de las ideologias predominantes
en Europa occidental: demdcrata cristianos, socialistas y liberales®.

Esta division politica de facto motivo la creacion inmediata de un comité para
discutir una vez mas las reglas de procedimiento. Pero en esta ocasion se puso mas énfasis
en la importancia de las estructuras partidistas dentro de la organizacion interna de la
Asamblea. En la sesion ordinaria de junio de 1953, el comité recomendd reconocer
legalmente los “grupos politicos” de la Asamblea. La sugerencia se adoptdo y el
reconocimiento de éstos se estipuld en el articulo 36 del reglamento de procedimiento,
que dispuso lo siguiente:

“los miembros de la Asamblea Comtin pueden organizarse en grupos con base en
sus afinidades politicas. Los grupos seran constituidos una vez que hayan
remitido ante el presidente de la Asamblea una declaracion de constitucion que

contenga el nombre del grupo, las firmas de sus miembros y los integrantes de su

oficina. Esta declaracion se publicara en el Diario Oficial...y ningin miembro
parlamentario podra aparecer en la lista de dos o mas grupos™’.

Asi, los grupos politicos se convirtieron rapidamente en una realidad legal y la

Asamblea Comun se convirti6 en la primera asamblea internacional organizada a partir de

66 Aunque en el decenio de 1950 los comunistas ya se perfilaban como una fuerza politica
importante en Europa occidental —especialmente en Francia e Italia—, éstos no lograron formar un
grupo politico al interior de la Asamblea Comun. Fue hasta 1975, después de la primera ampliacion de
la UE, que los comunistas formaron un grupo alcanzando 15 escafios en el Parlamento Europeo.

57 También se establecié como requisito contar con al menos nueve miembros para formar un
grupo politico, pero este numero se elevo a 17 en 1958 (Henri Manzanarés, Le Parlement Européen,

Paris, Editions Berger-Levrault, 1964, p. 114)
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las distintas afinidades ideologicas de sus miembros®. Los 78 asambleistas se agruparon
de la manera siguiente: 38 formaron el grupo de los democrata cristianos, 23 el de los
socialistas, 11 el de los liberales y solamente seis asambleistas no se afiliaron a algin
grupo politico®.

A pesar de que los grupos estuvieron muy vinculados a los partidos politicos
nacionales, empezaron a gestarse como estructuras partidistas supranacionales’’. En este
sentido es importante mencionar que dichos grupos obtuvieron financiamiento,
desarrollaron estructuras administrativas propias, elaboraron estatutos y programas de
trabajo, y desde sus inicios tuvieron la intencién de convertirse en partidos politicos
plenamente desarrollados’".

Entre 1953 y 1955, mientras se debatian las posibilidades de llevar la integracion a
nuevos ambitos de cooperacion mediante la creacion de una Comunidad Politica Europea
y una Comunidad de Defensa Europea, el papel desempefiado por la Asamblea Comun

empez6 a adquirir mayor importancia y los grupos politicos obtuvieron beneficios

% En sentido estricto, la Internacional Socialista puede considerarse la primera asamblea
internacional organizada en funcion de las afinidades ideologicas de sus miembros. Sin embargo, a
diferencia de ésta, la Asamblea Comun incluyé miembros de ideologias distintas; y en contraste con
otras asambleas internacionales, como la de la ONU, se organizé en funcion de las afinidades politicas
o ideoldgicas de sus miembros, y no en funcion de las nacionalidades de éstos.

%" Philomena Murray, “Factors for Integration? Transnational Party Cooperation in the
European Parliament: 1952-1979”, Australian Journal of Politics and History, 50 (2004), p. 107.

" Simon Hix, “The Transnational Party federations”, en J. Gaffney (ed.), Political Parties and
the European Union, Routledge, Londres, 1996, p. 308.

! véase Henri Manzanarés, op. cit., pp. 117-121.
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inmediatos y tangibles: en particular, recursos para financiar sus secretariados y
departamentos de investigacion, asi como para organizar cumbres y debates’.

Cuando se cred el PE — formalmente llamado Asamblea Parlamentaria— en 1957,
los grupos politicos ya se habian convertido en la parte esencial de la organizacion interna
de la Asamblea Comun, pues estructuraban el debate politico y la formacion de
coaliciones al interior de ésta. Por lo tanto, al momento de instaurar el nuevo 6rgano
parlamentario se decidi6 conservar y fortalecer el papel de los grupos. De hecho, la
representacion por grupos politicos se introdujo en todo el cuerpo ejecutivo del PE, es
decir en la Oficina Ejecutiva ampliada —presidente, vicepresidentes y presidentes de
grupo. De este modo, en un periodo de tiempo bastante corto, los presidentes de los
grupos politicos lograron controlar casi por completo la toma de decisiones al interior del
cuerpo ejecutivo del Parlamento.

El hecho de que la Asamblea Comun, a diferencia de otras asambleas
internacionales, haya traspasado las lealtades nacionales para organizarse ideologica o
politicamente motiva diversas reflexiones. En 1959, Boisson observd este tipo de
organizacion como algo inevitable: era natural que los partidos formaran grupos politicos,
ya que tenian intereses comunes en el proceso de integracion’. Para otros autores, como
Kapteyn, la creacion de lazos entre miembros parlamentarios de distintas nacionalidades

con base en afinidades ideologicas se debio, fundamentalmente, a la existencia previa de

™ En 1953, los grupos politicos de la Asamblea Comun recibieron una transferencia de medio
millon de francos belgas (Philomena Murray, art. cit., p. 108).
7 Antoine Boisson, « Les Partis politiques a 1’Assemblée Commune de la Communauté

Européenne du Charbon et de I’ Acier », Annuaire Européen, 7 (1959), p. 81.
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cooperacidn trasnacional entre partidos’*. En 1947, los partidos demdcrata cristianos y
liberales formaron organizaciones trasnacionales —la Nouvelles Equipes Internationales y
la Internacional Liberal, respectivamente—, mientras que los antecedentes de cooperacion
trasnacional entre partidos socialistas se remontan a la creacion de la primera
Internacional Socialista en 1864.

Ambos argumentos tienen validez. Por un lado, las expectativas generadas por el
proceso de integracion en Europa hicieron converger de manera inevitable las visiones de
los partidos politicos ideolégicamente cercanos a lo largo de la Comunidad. Asi, pese a
que la CECA nacié como una unidén entre Estados, las afinidades ideologicas entre
partidos de los diversos Estados miembros vulneraron los lazos de lealtad nacional en la
Asamblea Comun. Esto se debid, esencialmente, a que los miembros de la Asamblea
fueron designados por los parlamentos nacionales, lo que permitié la apertura de un
espacio para politizar e ideologizar la Comunidad.

Por otro lado, las tradiciones de cooperacion trasnacional entre partidos politicos
facilitaron la organizacion de los grupos politicos de la Asamblea Comun. Los
antecedentes de intercambio de ideas, formacion de estructuras administrativas y
elaboracién de posiciones comunes, entre otros factores, permitieron que los grupos
politicos de la Asamblea no partieran de cero al momento de organizarse.

Finalmente, la cooperacion partidista trasnacional también puede interpretarse,

aunque simbodlicamente, como un esfuerzo por mitigar los nacionalismos europeos, que

™ P. J. G. Kapteyn, “The Common Assembly of the European Coal and Steel Community as a
Representative Institution”, en Kenneth Lindsay (ed.), European Assemblies: the Experimental Period,

Nueva York, Praeger, 1960, p. 247.
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llevaron a Europa a la segunda guerra mundial y se reavivaron —aunque con menos

intensidad— en la década de 1960.

Los grupos politicos como agentes integracionistas

El papel desempenado por la Asamblea Comun cambid significativamente al
convertirse, en 1957, en el Parlamento Europeo de las tres comunidades —la CECA, la
CEE y la EURATOM. El Parlamento obtuvo nuevas facultades y se consoliddo como un
foro de debate politico, pero su participacion en la vida institucional y en la toma de
decisiones de la Comunidad todavia era limitada. Ante esta situacion, los grupos politicos
optaron por una actitud pro-integracionista: defendieron la idea de profundizar la
integracion —sobre todo en el ambito politico— para fortalecer al Parlamento.

El 4nimo integracionista de estos grupos se nutria, basicamente, de las propuestas
desarrolladas por los miembros parlamentarios, quienes aprovecharon la peculiaridad de
su espacio politico institucional para proponer reformas orientadas a incrementar las
facultades del Parlamento y de sus grupos politicos’.

Este espacio politico en el que operaban los miembros del PE tenia dos
caracteristicas distintivas. Por un lado, permitia a los diputados europeos detentar un
mandato dual: eran miembros del PE y al mismo tiempo ocupaban un escafio en sus
respectivas asambleas nacionales. Esto quiere decir que eran miembros parlamentarios de

medio tiempo en un parlamento también de medio tiempo. Por otro lado, los grupos

> Como mencioné en el capitulo anterior, en este periodo se elaboraron diversas reformas —la
mayor parte de ellas ignorada— orientadas a fortalecer el Parlamento Europeo como d6rgano legislador y
de representacion politica. Entre éstas destaca la que se presentd en el “Reporte Deohusse” de 1960,
que establecia los lineamientos para elegir de manera directa a los miembros del PE y evitar que estos

fueran designados por los gobiernos nacionales.
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politicos casi no tenian influencia en la designacion de los miembros parlamentarios, ya
que estos ultimos no eran elegidos directamente y s6lo las asambleas y los partidos
politicos nacionales estaban facultados para designarlos’®.

Paradojicamente, estas caracteristicas, que a primera vista constreiian el margen
de maniobra de los miembros parlamentarios y la autonomia de los grupos politicos,
fomentaron la actitud pro-integracionista de éstos. Debido a la inexistencia de elecciones
directas, los miembros del PE encontraron un espacio politico con cierta libertad para
desarrollar y proponer politicas integracionistas. En primer lugar, en el espacio “europeo”
no existia un compromiso electoral, en tanto que los miembros del Parlamento no se
elegian de manera directa. En segundo lugar, este espacio fue una arena de debate distinta
de, y a menudo ignorada por, la arena nacional’’. Ademas, la imposibilidad de elegir
directamente a los miembros del PE era razon en si misma para proponer cambios.

En consecuencia, el mandato dual permitié6 que los miembros del PE, pese a ser
funcionarios de medio tiempo, conocieran minuciosamente el proceso de toma de

decisiones en la Comunidad Europea sin perder contacto con sus parlamentos nacionales.

7% En los articulos 21-1° del tratado de la CECA, 108-1° del tratado de la EURATOM vy el 138-
1° del tratado de la CEE se estipuld que “La Asamblea Parlamentaria se forma de delegados de los
parlamentos nacionales, los cuales se designan segin los procedimientos establecidos en cada Estado
miembro” (Henri Manzanarés, op. cit., p. 54).

" Con esto me refiero a que en ese entonces todavia era facil diferenciar los debates propios
de la arena europea o comunitaria de aquellos que pertenecian al ambito nacional. Esto se debia,
fundamentalmente, a que los alcances de la integracion europea eran mas limitados y apenas
comenzaban a infiltrarse en el ambito politico, por lo que era mas sencillo distinguir la arena de debate
europea de la nacional. Por lo tanto, en este entorno, los miembros del parlamento europeo, pese a ser
designados por sus respectivos gobiernos nacionales, podian debatir y hacer propuestas tomando

distancia del escrutinio de los parlamentos nacionales (Philomena Murray, art. cit., p. 105).
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De esta manera desarrollaron ideas concretas sobre como profundizar el proceso de
integracion y se hicieron expertos en vincular el &mbito europeo con el nacional.

Asi, el Parlamento, desde una vision federalista y pro-integracionista, inici6 una
lucha por profundizar y redefinir los alcances de la Comunidad Europea. La aspiracion
principal de este 6rgano era convertirse en una verdadera institucion legislativa dentro de
una eventual Comunidad Politica Europea —propoésito que reflejo con claridad el alto
grado de activismo politico que existia al interior del PE.

Las hendiduras ideolégicas que atravesaron el espectro politico del PE hicieron
que los grupos politicos se alinearan de manera natural en el continuo ideologico
izquierda-derecha. El grupo demdcrata cristiano (DC), ubicado a la derecha, se caracterizo
desde el principio por ser el “partido del gobierno”, ya que fue el grupo mas cercano a los
principales o6rgano ejecutivos de la Comunidad —la Alta autoridad y las Comisiones.
Ademas, constituy6 la primera fuerza politica entre 1953 y 1979, ya que fue el que obtuvo
mas escafios. Fue un grupo plenamente convencido de ampliar los alcances de la
integracion europea, pero tuvo algunos conflictos internos después de 1973, cuando se
discutié la afiliacion del Partido Conservador britanico y se negociaron algunos aspectos
de la PAC.

Los socialistas, en el lado izquierdo del espectro, fueron la segunda fuerza politica
del Parlamento —fue hasta 1979 que superaron al grupo DC en niimero de parlamentarios.
Mostraron una actitud favorable hacia la integracién, pero criticaron enfatica y
constantemente las politicas del ejecutivo por no promover el progreso social en la
Comunidad.

En la idea integracionista de los socialistas, combatir el desempleo, fomentar los

derechos civiles y desarrollar politicas sociales y regionales, entre otras, eran prioridades.
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Sin embargo, este grupo también tuvo problemas de cohesion interna y su entusiasmo
integracionista disminuyo a principios del decenio de 1970, pues las discusiones sobre la
PAC suscitaron algunas divisiones.

En el centro del continuo ideologico, y como tercera fuerza politica, se
posicionaron los liberales, quienes promovieron el fortalecimiento de las instituciones
comunitarias para ampliar los alcances la integracion europea. Por lo tanto, este grupo
también fue participe del animo integracionista que caracterizo a los miembros del PE.

Si bien las visiones de los principales grupos politicos divergian en cuanto al
rumbo que debia seguir el proceso de integracion, todas ellas coincidian en un aspecto
fundamental: fortalecer el Parlamento, mejorar su posicion en el arreglo institucional de la
Comunidad Europea. Las aspiraciones colectivas de los miembros parlamentarios eran
evidentes: controlar el presupuesto europeo, ser elegidos directamente y tener mayor peso
en el proceso legislativo de la Comunidad; y para lograr estos objetivos era necesario

avanzar en el terreno de la integracion politica.

Los desafios de la ampliacion

Hasta 1965, los unicos grupos politicos del PE fueron el DC, el socialista y el
liberal. En ese afio se fundd un nuevo grupo: el de los gaullistas franceses, quienes
rompieron con los liberales para formar la Union Democrata Europea (UDE). Este grupo,
empero, no gand ningin escafio en el PE debido a que obtuvo resultados desastrosos en
las elecciones nacionales.

Fue hasta 1973, cuando se llevo a cabo la primera ampliacioén de la UE, que el PE
y los grupos sufrieron cambios importantes de composicion. Las adhesiones de Irlanda,

Gran Bretafia y Dinamarca implicaron cambios y desafios. La actitud pro-integracionista
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y el trasnacionalismo de los grupos fueron vulnerados por las tensiones y el desorden
derivados de la ampliacion. Se formaron tres grupos nuevos: el de los Democratas
Progresistas Europeos (DPE), el Comunista y el Democratico Europeo (DE)’®. Pero estas
agrupaciones fueron binacionales, mas que trasnacionales.

El DPE fue en realidad una refundacion de la UDE. Como los gaullistas no habian
obtenido representacion en el Parlamento, decidieron unirse con el partido irlandés
Fianna Fail para fundar el DPE, que obtuvo 17 asientos en 1975. Este grupo tendid a
favorecer las politicas proteccionistas nacionales, se comprometié con la PAC y apoy¢ la
idea de mantener precios altos en los productos agricolas.

El grupo comunista obtuvo 15 escafios en 1975 y fue integrado por los partidos
comunistas italiano (PCI) y francés (PCF). El PCF se opuso con firmeza a la integracion y
la supranacionalidad, pero el PCI mostr6 una actitud mas conciliadora, pragmatica y pro-
integracionista. Por lo tanto, la cohesion del grupo fue baja.

El grupo DE fue formado por los conservadores britanicos, aunque también se
incluyeron algunos miembros daneses de corte conservador. El hecho de que los
conservadores —en particular los miembros del Partido Conservador britdnico— no se
hayan adherido a ninguno de los grupos politicos previamente establecidos —al DC, por
ejemplo— se percibi6 como un golpe a la supranacionalidad del PE. En ese momento
quedo claro que la incorporacion de Gran Bretafia desafiaba la actitud pro-integracionista
y el trasnacionalismo de los grupos. Ademads, la creacion del grupo implico la

incorporacion de una nueva légica parlamentaria y partidista, pues mostré una

® En 1973, también hubo un cambio en las reglas: se convino que con tan sélo 10 miembros,
provenientes de tres 0 mas Estados miembros, se podia formar un grupo politico (Richard Corbett et

al., The European Parliament, Londres, Cartermill, 1995, p.65).
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organizacion sin precedentes. El grupo DE tuvo 20 miembros parlamentarios en 1975,
frente a los 51 del DC.

En el cuadro 3.1 podemos observar el numero y el porcentaje de miembros
parlamentarios que obtuvo cada grupo politico entre 1953 y 19797

CUADRO 3.1 COMPOSICION DE LAS LEGISLATURAS DEL PE ENTRE 1953 Y 1979

Grupo DC Socialistas | Liberales DPE DE Comunistas NA Total
Afo | N % N % N % N % N % N % N % N
1953 |38(0.4872|23|0.2949|11(0.1410] - - - 6 10.0769| 78
1958 |137(0.474412210.2821(17]0.2179| - - - 2 10.0256| 78
1963 | 65|0.4643|35|0.2500|26|0.1857| - - - 1410.1000| 140
1965 |62(0.4429|35|0.2500 |26 |0.1857 | - - - 17]0.1214| 140
1970 |62(0.4429|35|0.2500 |26 |0.1857 | - - - 17]0.1214| 140
1975 |51]0.2787|4910.2678 |25|0.1366|17]0.0929 | 20| 0.1093 | 15| 0.0820 | 6 |0.0328 | 183
1979 153]0.2718|66(0.3385]230.1179]17]0.0872|18]0.0923| 18| 0.0923 | - 195

Este nuevo arreglo de los grupos al interior del PE estuvo acompafiado de un
agitado clima politico. Diversos miembros parlamentarios de los Estados recién adheridos
—en especial los daneses y los laboristas britdnicos— criticaron el rumbo y la razén de ser
de la Comunidad. De ahi surgi6é una division politica semejante, aunque no igual, a una

hendidura pro-antieuropea, es decir a una brecha entre integracion y soberania™.

” Philomena Murray, art. cit., p. 107.

% Sin embargo, es importante explicar que no es posible definir con claridad una hendidura
pro-antieuropea debido a la ambigiiedad de la dimension integracion-independencia. Con esto me
refiero a que la integracion puede tener significados distintos seglin las circunstancias y los ambitos en
los que se ponga en practica: por ejemplo, los actores politicos que estan a favor de una economia
proteccionista pueden tender a limitar la integracion para seguir controlando los mercados internos,
pero los actores a favor de una economia abierta también pueden inclinarse por limitar la integracion
para escapar del control de la UE. Por lo tanto, un mismo actor politico puede estar a favor de la
integracion en ciertos aspectos y en contra en otros; o desde otra perspectiva, actores ideoldégicamente

distintos pueden coincidir en ciertos aspectos de la integracion.
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Esta division perjudicoé particularmente la cohesion del grupo socialista. Las
votaciones consensuadas y el animo pro-integracionista se vieron afectadas debido a que
los laboristas britdnicos mostraron una actitud anti-integracionista. Los franceses e
irlandeses apoyaron la PAC, pero los britdnicos se opusieron.

El grupo DC también presenci6 algunas tensiones internas. En las votaciones sobre
la PAC se dividieron: los miembros alemanes se aliaron con la derecha secular, es decir
con los conservadores y liberales, mientras que los italianos, holandeses y belgas se
alinearon con los socialistas.

Asi, en la vispera de las primeras elecciones directas, se hizo evidente que el PE
habia alcanzado un grado de politizacion bastante alto. El desdnimo integracionista y la
vulneracion de la cooperacion trasnacional no eran mas que sintomas de la inminente
politizacién que sufrian el Parlamento y la Comunidad. La ampliaciéon desempefié un
papel fundamental en este sentido, pues modifico el equilibrio politico entre los Estados
miembros e introdujo nuevas légicas parlamentarias y partidistas. Los grupos politicos
también fueron actores esenciales, ya que politizaron el PE al demandar incansablemente
su fortalecimiento.

Entre 1952 y 1979, los grupos politicos se desempefiaron como agentes
integracionistas que expresaron politica y legitimamente las hendiduras ideoldgicas de la
Comunidad. Puesto que carecian de facultades de representacion politica, todavia no
conformaban un sistema de partidos supranacional o europeo, pero ya habian establecido
un sistema de cooperacion partidista trasnacional ingenioso. Las elecciones directas de
1979 vendrian a modificar significativamente la situacion de los grupos. No so6lo surgiria
un vinculo directo con el electorado europeo, sino también una nueva dindmica de

competencia, con mas incentivos para la cohesion interna y el desarrollo organizativo.
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3.2 FORTALECIMIENTO DEL SISTEMA (1979-2004)

Tras la instauracion de las primeras elecciones europeas, el sistema de partidos que
se habia estado gestando al interior del PE se desarrolld6 con mayor rapidez. Desde
entonces, los grupos politicos se han consolidado como estructuras partidistas del ambito
europeo, logrando desarrollarse en términos organizativos y consoliddndose como
representantes de las principales familias ideologicas de Europa. Por ello, la presencia de
estos grupos en el Parlamento y, en términos mas generales, en el sistema de

representacion politica de la UE se ha ido afianzando a lo largo de los afios.

Evolucion historica de la composicion de los grupos politicos

Cuando se llevaron a cabo las primeras elecciones directas del Parlamento
Europeo, el nimero de escainos pas6é de 198 a 410. En esta primera legislatura (1979-
1984) también se formd un “Grupo Técnico”, integrado por italianos radicales, belgas
regionalistas, irlandeses independentistas, entre otros. Pese a sus diferencias ideoldgicas,
estos miembros parlamentarios consideraron que formar un grupo heterogéneo tenia mas
ventajas que permanecer como miembros independientes o no afiliados®'.

Aunque no se crearon otros grupos inmediatamente después de las elecciones,
hubo cambios importantes en el equilibrio de las fuerzas politicas del Parlamento. Los
socialistas constituyeron la primera fuerza politica con 113 miembros parlamentarios; el
grupo DC se convirtido en el grupo del Partido Popular Europeo (PPE) y obtuvo 107
asientos; los conservadores pasaron de ser la quinta a la tercera fuerza con 64 miembros —

de los cuales, 60 fueron conservadores britdnicos—; los comunistas pasaron del sexto al

81 . . . . 4 J4 4
Este grupo tuvo 12 miembros parlamentarios y, a diferencia de los demas, no conto6 sélo con

un lider, sino que fue dirigido por tres copresidentes (Richard Corbett et al., op. cit., pp. 65-66).
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cuarto sitio con 44 miembros y permitieron las afiliaciones de algunos partidos de
izquierda no comunistas —como el Partido Popular Socialista danés— para formar el grupo
de los Comunistas y los Aliados; el grupo liberal obtuvo 40 asientos y descendi6 al quinto
lugar; y el grupo de los Democratas Progresistas Europeos s6lo gand 22 escafios.

La incorporacién de Grecia a la Comunidad, que tuvo lugar en 1981, no condujo a
cambios significativos en la composicion de los grupos, aunque el niimero de escafos
aumentd a 434. Los mas beneficiados de esta adhesion fueron el PSE y el PPE, pues
ganaron las afiliaciones de los partidos PASOK y Nueva Democracia, respectivamente.

En 1984 inici6 la segunda legislatura. Surgié un nuevo Grupo de las Derechas
Europeas, integrado por miembros del Front National de Le Pen en Francia y del
Movimiento Social Italiano. Por otro lado, el Grupo Técnico sufrié una ampliacion y
reestructuracion: se convirtid en el Rainbow Group, que incluyé a los primeros partidos
verdes representados en el PE —el Die Griinen de Alemania y el Agalev de Bélgica—, asi
como partidos etnorregionalistas —el Volksunie de Béligica y la Union Valdotaine-Partido
Sardo d’Azione de Italia— y de izquierda alternativa —como la Democrazia Proletaria de
Italia.

Tras las adhesiones de Espafa y Portugal, llevadas a cabo en 1986, hubo cambios
importantes en la composicion de los grupos, ya que el nimero de miembros
parlamentarios aument6 de 434 a 518. Los socialistas fueron los mas beneficiados al
ganar 42 miembros nuevos; el grupo conservador DE recluto a la Alianza Popular —el
principal partido espafiol de centro-derecha—; los liberales se convirtieron en el grupo de
la Europa Liberal, Democratica y Reformista (ELDR), tras la afiliaciéon de los social
democratas portugueses; los Democratas Progresistas Europeos, es decir los gaullistas,

cambiaron de nombre y se convirtieron en el grupo de la Alianza Democratica Europea
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(ADE); y tanto el Partido Popular Europeo y como el Rainbow Group permanecieron sin
cambios.

El tercer Parlamento elegido de manera directa (1989-1994) también condujo a
modificaciones importantes. Por una parte, los dos grupos principales se fortalecieron y
llegaron a controlar casi 70% de los miembros parlamentarios; el grupo de los socialistas,
que después del tratado de Maastricht se hizo llamar grupo del Partido de los Socialistas
Europeos (PSE), alcanzé 198 escafios y el PPE 162. Cabe destacar que el crecimiento de
este ultimo se debid, en buena medida, a que el grupo los conservadores —el DE— se le
unié. Por otra parte, los grupos pequefios se fragmentaron: los partidos verdes se
independizaron del Rainbow Group para formar el grupo “Verde”; y el grupo de los
Comunistas y los Aliados se dividid, los comunistas franceses ortodoxos formaron un
grupo propio y los reformistas italianos se afiliaron al PSE o se declararon miembros
independientes.

En la cuarta legislatura (1994-1999) también hubo una reestructuracion notable. El
namero de asientos aumentd a 626 cuando Austria, Finlandia y Suecia se incorporaron a
la Union Europea en 1995. Una vez mas los dos grupos mayoritarios fueron los mas
beneficiados de esta ampliacion, pues el PSE alcanzé 221 escanos y el PPE 200. De los
ocho grupos politicos de la legislatura anterior sobrevivieron cinco: el PPE-DE, el PSE, el
ELDR, el Verde y la ADE de los gaullistas. Ademas, se formaron cuatro grupos nuevos:
1) la Alianza Radical Europea (ARE), integrada por partidos radicales —franceses e
italianos, principalmente- y etnorregionalistas; 2) la Union por la Europa de las Naciones
(UEN), dirigida por franceses, en particular por el nacionalista y euro-escéptico Philippe
de Villiers; 3) el Grupo Confederal de la Izquierda Unitaria Europea (IUE), formado por

partidos comunistas; y 4) la Forza Europa, que fue el grupo representante de la Forza
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Italia de Berlusconi. También surgio6 el grupo Izquierda Verde Nordica (IVN), integrado
por partidos suecos y fineses de izquierda radical, pero se ali6 con la IUE.

En la quinta legislatura (1999-2004), el PPE-DE desplaz6 al PSE del primer sitio
al alcanzar 232 asientos. Ademas de esta alternancia ocurrieron otros cambios, aunque
marginales. Hubo una escision al interior de la UEN que dio origen a un nuevo grupo
euro-escéptico, el de la Europa de las Democracias y las Diferencias (EDD); y el grupo de
los Verdes se alié con la Alianza Libre Europea de los etnorregionalistas. También cabe
destacar que hasta antes de 1999, un grupo podia formarse con miembros parlamentarios
de un solo Estado miembro, pero en las reglas de procedimiento de la quinta legislatura se
acordd que los grupos debian incluir diputados provenientes de al menos dos Estados.

Las tultimas elecciones europeas también tuvieron consecuencias significativas,
pues se llevaron a cabo tras la ampliacion mas importante que ha sufrido la UE. Las
adhesiones de Chipre, Republica Checa, Eslovaquia, Eslovenia, Estonia, Hungria,
Letonia, Lituania, Malta y Polonia elevaron el nimero de miembros parlamentarios a
732%2. El PPE-DE se reafirm6 como la primera fuerza politica al obtener 267 escafios y el
PSE se mantuvo en la segunda posicion con 201*. Los liberales también se beneficiaron
de la ampliacion, ya que formaron una Alianza de los Liberales y Democratas por Europa

(ALDE), integrada por el ELDR y partidos liberales y reformistas provenientes de los

82 También hubo cambios en las reglas para constituir un grupo politico: se establecio que el
nimero de diputados necesario para formar una organizacion de esta indole es de 19 y que deben estar
representados cinco Estados miembros como minimo.

> Es interesante destacar que en el PPE-DE, 73 de los 267 miembros parlamentarios

provienen de los nuevos Estados miembros, mientras que en el PSE sélo 32.
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Estados recién adheridos®. Los otros grupos politicos no sufrieron cambios importantes:
el grupo de la Europa de las Democracias y las Diferencias se hizo llamar grupo
Independencia y Democracia (ID), pero obtuvo el mismo nimero de asientos en el
Parlamento; los Verdes, la UEN y el grupo IUE-IVN también se mantuvieron sin
cambios.

En suma, la evolucion histérica de la composicion de los grupos politicos del PE
muestra que las familias politicas o ideoldgicas de Europa han sido representadas de
manera estable en el PE. Los socialistas, los democrata cristianos y los liberales
constituyen los casos mas claros, pues han estado presentes en todas las legislaturas y se
han institucionalizado como las tres principales fuerzas politicas del PE mediante el PSE,
el PPE y el ELDR, respectivamente.

Los conservadores también mostraron solidez en el grupo DE, que desde el cuarto
Parlamento se adhirié al del PPE. Los comunistas y radicales de izquierda han sido
representados desde 1979 y su capacidad organizativa ha sido menos eficaz, pero desde
1994 se agrupan en la IUE. Los verdes han formado un grupo bastante s6lido desde 1989
y se han aliado con los etnorregionalistas en las ultimas dos legislaturas. Finalmente,
podemos identificar una familia euro-escéptica, la cual ha sido representada desde 1994
por la UEN vy, a partir de 1999, por el grupo EDD (actualmente ID).

En los cuadros 3.2 y 3.3 se resume la composicion de los grupos politicos y de las

legislaturas del Parlamento Europeo entre 1979 y 2004. El cuadro 3.2 muestra la

% La ALDE obtuvo 88 escafios y en las elecciones europeas la presencia de algunos partidos
de Europa del este afiliados a esta alianza fue notable: en Lituania, por ejemplo, el Darbo Partija
obtuvo 30.4% de los votos, en Estonia los partidos Eesti Keskerakond y Eesti Reformierakon
obtuvieron 30%, y en Eslovenia el partido Liberalna Demokracija Slovenije obtuvo 22%. Estos

resultados se convirtieron en 19 nuevos miembros parlamentarios para el grupo de los liberales.
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distribucién de los legisladores por grupo y por Estado en la legislatura actual. En el
cuadro 3.3 podemos observar el nimero de miembros parlamentarios que obtuvo cada

grupo en cada legislatura desde 1979.

CUADRO 3.2 DISTRIBUCION DE LOS MIEMBROS PARLAMENTARIOS EN LA LEGISLATURA ACTUAL

Estado/Grupo |PPE-DE| PSE | ALDE |Verdes |IUE-IVN| ID | UEN | NA |Total
Alemania 49 23 7 13 7 99
Austria 6 7 1 2 2 18
Bélgica 6 7 6 2 3 24
Chipre 3 1 2 6
Dinamarca 1 5 4 1 1 1 1 14
Eslovaquia 8 3 3 14
Eslovenia 4 1 2 7
Espana 24 24 2 3 1 54
Estonia 1 3 2 6
Finlandia 4 3 5 1 1 14
Francia 17 31 11 6 3 3 7 78
Grecia 11 8 4 1 24
Holanda 7 7 5 4 2 2 27
Hungria 13 9 2 24
Irlanda 5 1 1 1 1 4 13
Italia 24 15 12 2 7 4 9 5 78
Letonia 3 1 1 4 9
Lituania 2 2 7 2 13
Luxemburgo 3 1 1 1 6
Malta 2 3 5
Polonia 19 10 4 10 7 4 54
Portugal 9 12 3 24
Reino Unido 27 19 12 5 1 10 4 78
Republica Checa 14 2 6 1 1 24
Suecia 5 5 3 1 2 3 19
Total 267 201 89 42 41 36 27 29 732
Porcentaje 36.48% |27.46%|12.16% | 5.74% 5.6% |4.92% |3.69% | 3.96% | 100%

Fuente: elaboracion propia con informacion de la pagina electronica del PE (www.europarl.europa.eu).



CUADRO 3. 3 COMPOSICION DE LAS LEGISLATURAS DEL PARLAMENTO EUROPEO ENTRE 1979 Y 2004

GRUPO
POLITICO FAMILIA 1979-84 1984-89 1989-94 1994-99 | 1999-2004 2004-

DEL PE IDEOLOGICA N % N % N % | N % N % N %
PSE Socialistas 11310.2756]172]0.3320]198]0.3822{221]0.3530(175{0.2796| 201 [ 0.2746
PPE Demdcrata cristianos
(PPE-DE) (DC y conservadores) 10710.2610]121{0.2336(1620.3127(200]0.3195]232(0.3706 | 267 | 0.3648
ELDR (ALDE) Liberales 40 [0.0976] 49 [0.0946| 44 |0.0849] 42 |0.0671| 52 ]0.0831| 89 ]0.1216
DE Conservadores 64 [0.1561 | 59 ]0.1139| - - - -
ADE Gaullistas franceses 22 [0.0537] 29 [0.0560] 20 [0.0386]| - - -
VERDES Ecologistas - - 28 10.0541( 27 [0.0431| 45 [0.0719] 42 [0.0574
RAINBOW Ecologistas, etnorregionalistas, socialistas | - 19 10.0367( 16 |10.0309{ - - -
IUE-IVN Comunistas y radicales de izquierda - - - 34 10.0543] 49 10.0783 | 41 |0.0560
ARE Radicales y etnorregionalistas - - - 21 10.0335{ - -
UEN Euro-escépticos - - - 15 [0.0240( 23 10.0367| 27 |0.0369
EDD (ID) Euro-escépticos - - - - 18 10.0288 | 36 |0.0492
Derechas Europeas | Extrema derecha - 16 10.0309( 14 10.0270| - - -
Forza Europa Conservadores italianos - - - 29 10.0463 | - -
Comunistas y
aliados Comunistas 44 [0.1073 ] 43 10.0830| - - - -
Comunistas
franceses Comunistas - - 13 10.0251 | - - -
Grupo Técnico Varios 12 10.0293 | - - - - -
No Afiliados 8 [0.0195] 10 |0.0193] 23 [0.0444[ 37 [0.0591] 32 ]0.0511] 29 ]0.0396
Total 410 518 518 626 626 732

Fuente: elaboracion propia con datos de la pagina electronica del PE (www.europarl.europa.eu) y del Diario Oficial de la Union Europea.
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Desarrollo organizativo

La vida partidista de la UE constituye una red bastante compleja de interacciones
entre los ambitos nacional y europeo. Los actores politicos de estos niveles institucionales
se vinculan de diversas maneras. Una de ellas es por medio del Consejo de Ministros, ya
que los partidos gobernantes nacionales son representados directamente en este organo.
También hay lazos entre las organizaciones partidistas nacionales y el Parlamento
Europeo, ya que todos los miembros parlamentarios pertenecen a un partido nacional.
Pero la actividad partidista del ambito europeo se articula, fundamentalmente, a partir de
los grupos politicos del PE.

A primera vista, identificar las estructuras partidistas propias de la arena europea
puede ser complejo y confuso, pues las familias de partidos no estdn organizadas en una
sola estructura, sino que estan presentes en federaciones trasnacionales, grupos politicos y
partidos nacionales. Sin embargo, al analizar las interacciones entre dichas
organizaciones, asi como sus ambitos de competencia, podemos deducir que los grupos
politicos del PE son las principales organizaciones partidistas a escala europea y
constituyen algo semejante a un sistema de partidos supranacional.

De acuerdo con Simon Hix y Christopher Lord, el organigrama de una familia de
partidos en la UE puede conceptualizarse de tres maneras® . La primera es observar cada
partido nacional de manera independiente. Desde esta perspectiva, una familia puede estar
formada por 25 organizaciones distintas si cuenta con alguna forma de representacion

partidista en cada uno de los Estados miembros. Sin embargo, esta manera de analizar la

% Simon Hix y Christopher Lord, Political Parties in the European Union, Nueva York, St.
Martin’s Press, pp. 57 - 67.
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organizacion de los partidos en la Unién me parece la menos adecuada, pues no permite
diferenciar las instancias organizativas de la vida partidista europea.

La segunda manera de concebir la organizacion de los partidos en el ambito
europeo es observar cada familia ideologica como una sola y muy compleja
organizacion™. Sin embargo, considero que esta concepcion tampoco es valida porque
supone un grado de complejidad organizativa inexistente al interior de las familias. Con
esto quiero decir que las familias ideoldgicas no constituyen por si mismas organizaciones
o estructuras partidistas supranacionales. Estas familias se definen simplemente como un
conjunto de partidos politicos que comparten una ideologia y que pueden establecer o no
mecanismos de cooperacidon trasnacional, pero no son organizaciones partidistas. Las
estructuras partidistas supranacionales son los grupos politicos del PE, que representan a
estas familias.

Una tercera forma de conceptuar este organigrama es dividiendo la vida
organizativa de las familias en tres niveles: 1) el nivel nacional, que incluye a los partidos
nacionales; 2) el nivel europeo, conformado por los grupos politicos del Parlamento
Europeo; y 3) un nivel de enlace, integrado por las federaciones trasnacionales, que se
desempefian como agentes de vinculacion entre los dos niveles anteriores®’. Esta
concepcion es bastante pertinente, ya que cada una de las organizaciones mencionadas
cuenta con administraciones y estatus legales propios.

Para explicar este organigrama es necesario analizar el papel que desempena cada
organizacion. En primer lugar estan los partidos politicos nacionales, que constituyen la

base de las familias y el nivel organizativo mas desarrollado. Cuentan con mas recursos

% Ibid., p. 58.

87 .
Loc. cit.
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politicos y financieros que los grupos politicos del PE y que las federaciones
trasnacionales®™, pero la mayor parte de éstos se utiliza en el ambito nacional. En el
ambito europeo estan representados en el Consejo de Ministros, en el Consejo Europeo y
en el Parlamento. En los dos primeros casos, el vinculo entre el partido y la institucion
europea es directo, ya que no hay ninguna organizacion intermediaria. Sin embargo, es
importante aclarar que, si bien los lideres de los partidos gobernantes forman parte de
ambos Consejos, lo hacen mas en calidad de representantes nacionales que de
representantes partidistas. Evidentemente, los partidos nacionales de oposiciéon no son
representados de modo directo en el Consejo de Ministros ni en el Consejo Europe, pero
si lo son en el PE por medio de los grupos politicos.

Los miembros parlamentarios europeos forman parte de las estructuras politicas
supranacionales, pero nunca se deslindan de su partido nacional. De hecho, los candidatos
para las elecciones europeas son seleccionados por las organizaciones partidistas
nacionales. Los grupos politicos casi no inciden directamente en este proceso, s6lo pueden
hacer sugerencias o exigir que cada partido remita una lista con los candidatos.

En lo que respecta al segundo nivel organizativo, los grupos politicos del PE son
las unicas organizaciones partidistas formales a escala europea que existen en el
entramado institucional de la UE. Como hemos visto, estos grupos se han fortalecido
significativamente como organizaciones partidistas supranacionales desde 1979.

Actualmente, los grupos cuentan con estructuras organizativas bien definidas, que varian

% En 2004, por ejemplo, el Partido Laborista britanico reportd un ingreso cercano a los 40
millones de euros (Labour Party Annual Report, 2005), mientras que el Grupo Politico del PSE en el
Parlamento Europeo reportd en ese mismo afio un ingreso aproximado de 5 millones de euros

(Parlamento Europeo, Informe Anual del Grupo del PSE, 2004).
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en tamafo, pero que generalmente estdin compuestas por un presidente y varios
vicepresidentes —uno de cada partido miembro—, una oficina ejecutiva, un secretariado, un
conjunto de comités de trabajo y un estatuto o reglamento®.

A grandes rasgos, los grupos politicos determinan la distribucion de poder al
interior del PE mediante el nombramiento de los principales lideres de dicho érgano —
presidente, vicepresidentes, jefes de comité, relatores, entre otros—, articulan relaciones de
competencia politica y electoral, establecen la agenda parlamentaria, organizan debates
extraparlamentarios y son los actores centrales del proceso legislativo’’. En este sentido,
al interior del PE existe un verdadero sistema de partidos supranacional.

Es importante destacar que el desarrollo de estas estructuras partidistas a escala
europea ha exigido el establecimiento de reglas con el fin de otorgarles certidumbre
organizativa. El primer gran paso se dio en 1992, cuando el Tratado de Maastricht
modificd significativamente el estatus de los grupos politicos del PE al reconocer
formalmente la importancia de éstos como organizaciones partidistas a escala europea. En
el articulo 138A de dicho tratado se establecio que “los partidos politicos a escala europea
son un factor importante de integracion en la Unién. Estos contribuyen a formar una

. . o . s 1
conciencia europea y a expresar la voluntad politica de los ciudadanos en la Union™".

¥ El grupo politico del PPE, por ejemplo, cuenta con una oficina ejecutiva, la cual estd
integrada por el presidente y varios vicepresidentes, los dirigentes de las delegaciones nacionales, el
jefe de comités parlamentarios y los coordinadores de cada comité. Ademas, el grupo del PPE cuenta
con un secretariado, un reglamento y un programa de accion.

% Ademés de las labores estrictamente parlamentarias, cuando no hay actividades plenarias o
de comité, los miembros de cada grupo convocan a una “semana del grupo” para discutir la proxima
agenda plenaria y realizar actividades exclusivas —campaiias, conferencias, publicaciones, entre otras.

! Union Europea, Les traités de Rome, Maastricht, Amsterdam et Nice. Textes Comparés,

Paris, La documentation frangaise, 2002, p. 141.
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En febrero de 2001, la reglamentacion de los partidos a escala europea sufrié una
modificacién importante con la firma en del Tratado de Niza: en el articulo 191 se
estipulod que el “Consejo de Ministros, conforme al procedimiento previsto en el articulo
251, determinara el estatus de los partidos politicos a nivel europeo y, en particular, las
reglas relativas a su financiamiento™”. De este modo, los grupos politicos del PE ganaron
certidumbre en términos de financiamiento.

Actualmente, el estatus y el financiamiento de los grupos politicos del PE estan
regulados mediante una resolucion emitida por el Consejo de Ministros y el PE, la cual
entrd en vigor en julio de 2004”. De acuerdo con el articulo tercero de esta resolucion,
“un ‘partido politico a escala europea’ debera satisfacer las siguientes condiciones: tener
personalidad juridica en cada Estado miembro, estar representando en al menos cinco
Estados miembros [...] y participar en las elecciones al Parlamento Europeo”. Con base
en el cumplimiento de esas condiciones, los grupos politicos del PE pueden solicitar

. . ., . 4
financiamiento comprometiéndose a transparentar sus ingresos y egresos anualmente’”.

%2 El articulo 191 del Tratado de Niza es el mismo que el 138A del Tratado de Maastricht, ya
que la numeracion del Tratado Constitutivo de la Comunidad Europea cambié en 1997, cuando se
firmo6 el Tratado de Amsterdam.

%3 «“Reglamento (CE) no. 2004/2003 del Parlamento Europeo y del Consejo relativo al estatuto
y la financiacién de los partidos politicos a escala europea”, publicado el 4 de noviembre de 2003 en el
Diario Oficial de la Union Europea.

% Ademas, en los articulos 6 y 7 de dicha resolucion se especifica que los grupos politicos
deberan declarar y publicar anualmente sus gastos e ingresos —dando a conocer una lista de los
donantes que hayan aportado mas de 500 euros— y que estos recursos solo podran emplearse para
cubrir gastos directamente vinculados a los objetivos establecidos en el programa politico del grupo,
por lo que queda estrictamente prohibido hacer uso de éstos para financiar directa o indirectamente a
los partidos politicos nacionales. Asimismo, se estipula que el financiamiento que proviene de los

partidos politicos nacionales no podra exceder 40% del presupuesto total del grupo politico.
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Siguiendo los lineamientos de esta resolucion, en octubre de 2005 se determind un
presupuesto anual de 8 millones 594 mil euros para los partidos politicos a escala europea.
De este monto, 15% se distribuyd en partes iguales entre los grupos politicos del PE y el
resto se asignd en proporcion al nimero de miembros parlamentarios de cada uno de
éstos”.

Ahora bien, retomando el organigrama de la vida partidista europea, en el tercer
nivel organizativo se encuentran las federaciones trasnacionales de partidos. Cuando se
puso en practica del Tratado de Maastricht, estas organizaciones se hicieron llamar
partidos en lugar de federaciones o confederaciones. Actualmente hay cinco
organizaciones trasnacionales de partidos: el Partido Popular Europeo, el Partido de los
Socialistas Europeos, el partido de la Europa Liberal, Democrata y Reformista, la
Federacion Europea de Partidos Verdes y la Alianza Libre Europea.

Como podemos observar, los principales grupos politicos del PE llevan el nombre
de estas federaciones —por ejemplo, el Grupo del PSE. Sin embargo, es importante tener
claro que los grupos politicos parlamentarios y las federaciones trasnacionales de partidos
son organizaciones distintas en términos legales y practicos. Los primeros constituyen las
unicas organizaciones partidistas genuinamente europeas, pues forman parte del
Parlamento, mientras que las federaciones existen fuera del andamiaje institucional de la
UE.

Al igual que las organizaciones partidistas nacionales y que los grupos del PE, las

federaciones trasnacionales de partidos tienen estatutos, presupuestos, secretariados y

% “Convocatoria de propuestas (no. VIII-2006/01). Linea presupuestaria 4020: Contribuciones
a los partidos politicos a escala europea”, publicada el 6 de octubre de 2005 en el Diario Oficial de la

Union Europea.
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mecanismos de toma de decisiones propios. Sin embargo, tienen una vida organizativa
completamente distinta. En primer lugar, las federaciones de partidos no estan vinculadas
a la arena electoral europea, ya que son estructuras que existen fuera del PE y no inciden
ni en el proceso de selecciéon de candidatos ni en la organizacion de las elecciones’. En
segundo lugar, las federaciones de partidos son menos autonomas en términos financieros,
pues los ingresos de estas organizaciones partidistas provienen, fundamentalmente, de las
aportaciones hechas por los grupos politicos del PE y los partidos nacionales’”.

En realidad, las federaciones trasnacionales de partidos se desempefian
simplemente como estructuras de enlace. Sus funciones consisten, a grandes rasgos, en
vincular los partidos nacionales con los grupos politicos del PE mediante la celebracion de
cumbres y el establecimiento de agendas politicas. Para ello tienen un conjunto de
organos de decision. El PSE, por ejemplo, cuenta con un Congreso, un Consejo, una

Presidencia, una Conferencia de Lideres partidistas y un Secretariado’™.

% Aunque las federaciones trasnacionales de partidos participan en la elaboracion de los
manifiestos para las elecciones europeas y son consultados para aprobar los programas de accion de los
grupos politicos del PE, los papeles que desempefian tanto en el proceso electoral como en la arena
parlamentaria europea son marginales, ya que no proveen a los candidatos de una verdadera plataforma
politica ni influyen en la vida organizativa de los grupos politicos del PE.

7 De acuerdo con el articulo 27 de los Estatutos del Partido de los Socialistas Europeos, el
PSE se financiara de “las cuotas y/o contribuciones provenientes de los partidos miembros —ya sean
asociados u observadores— y del grupo politico del PSE en el PE, asi como de donaciones y de
financiamiento publico proveniente del presupuesto de la Unién Europea”. Sin embargo, de acuerdo
con Georgia Delsoldato, hasta el momento no se ha asegurado un flujo continuo de ingresos publicos,
por lo que mas de cincuenta por ciento del financiamiento de las federaciones trasnacionales proviene
de las contribuciones que hacen los partidos nacionales (“Eastward Enlargement by the European
Union and Transnational Parties”, International Political Science Review, 23, 2002, p.273).

% Estatutos del Partido de los Socialistas Europeos, articulos 6 a 26.
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El Congreso es el drgano supremo de la federacion, se retine cada dos afios y entre
sus facultades mas importantes se encuentran elegir a los miembros de la presidencia y
adoptar el manifiesto para las elecciones europeas. El Consejo es un comité ejecutivo
compuesto por delegados de los partidos nacionales y del grupo politico del PE, se retine
seis veces al afo y tiene como finalidad colaborar en el establecimiento de una agenda
politica.

La presidencia, integrada por un presidente y varios vicepresidentes, estad
encargada de la gestion interna de la federacion y de implementar las decisiones tomadas
por el Congreso. La Conferencia de Lideres tiene como propdsito adoptar resoluciones y
hacer recomendaciones a las organizaciones partidistas que forman parte de la federacion
como y a los 6rganos de decision de la misma®. Finalmente, el secretariado es el aparato
burocratico y su principal funcién es apoyar a la Presidencia en las tareas administrativas
de la federacion.

Asi, la vida partidista de la Union Europea constituye una red bastante compleja,
dentro de la cual podemos identificar un organigrama de tres niveles. En la base estan los
sistemas de partidos nacionales, en el ambito europeo los grupos politicos del PE y en un
nivel de enlace intermedio —que existe fuera del entramado institucional comunitario—

estan las federaciones trasnacionales de partidos.

% Esta conferencia se lleva a cabo ocasionalmente e incluye a los lideres partidistas
nacionales, al presidente y a los vicepresidentes de la federacion, al lider del grupo politico del PSE en
el PE, al presidente de la Internacional Socialista, al presidente del PE —en caso de ser miembro de la

federacion—y a los miembros del PSE en la Comision Europea.
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El proceso electoral

Las formulas electorales desempefian un papel importante en los sistemas
democraticos, pues determinan las reglas de la contienda electoral e influyen en el tipo de
competencia politica que se genera al interior del sistema de partidos. En otras palabras,
un determinado tipo de sistema electoral puede conducir a la formacion, consolidacion o
transformacion de un determinado tipo de sistema de partidos'™.

En el caso europeo, las elecciones al Parlamento han desempefiado un papel
fundamental en el desarrollo institucional de la Union, ya que, hasta cierto punto, han
permitido legitimar, o al menos encauzar, la creciente politizacion de la Comunidad y
establecer un vinculo mas directo entre la Unién y los ciudadanos europeos. Por lo tanto,
para los propositos de esta investigacion es importante analizar como intervienen los
grupos politicos del PE en este proceso electoral o, de manera mas general, como
interactuan los sistemas electorales y de partidos en la arena europea.

Asi, lo que nos interesa analizar en este apartado son las caracteristicas del proceso
que conduce a la eleccion de los miembros del PE. Es importante saber como se designan
los candidatos, como se organizan las elecciones y cudles son las formulas electorales que

se aplican.

100 . . . . . ,
El primer estudio en el que se reflexiona sobre la influencia de las formulas electorales en

los sistemas de partidos es el texto clasico de Maurice Duverger, Los partidos politicos, México, FCE,
2000 (primera edicion en francés, 1951). En este estudio se plantea la llamada “ley de Duverger”,
segun la cual: “el escrutinio mayoritario de una sola vuelta tiende al dualismo de los partidos” (p.
245) y “el escrutinio mayoritario de dos vueltas o la representacion proporcional tienden al
multipartidismo” (p. 266). Estas leyes formuladas por Duverger han sido el punto de partida de
diversos estudios que analizan las modalidades de sistemas electorales (véase Giovanni Sartori, “The
Influence of Electoral Systems: Faulty Laws or Faulty Method?”, en Arend Lijphart y Bernard
Grofman, eds., Electoral Laws and Their Political Consequences, Nueva York, Agathon Press, 1986,

pp- 43-68).
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El primer aspecto que debemos subrayar es la ausencia de un sistema electoral

europeo unificado. Aunque en casi todos los Estados miembros los eurodiputados son

elegidos con base en el principio de representacion proporcional, el sistema electoral es

bastante heterogéneo, ya que tanto la seleccion de los candidatos como la organizacioén de

las elecciones queda en manos de los gobiernos nacionales. Los unicos lineamientos

establecidos a nivel comunitario son aquéllos relativos al ntimero de escafios que

corresponden a cada Estado miembro de la Union. En este sentido, vale la pena destacar

que los 732 escanos del PE se asignan en funcion de la poblacion de los Estados.

CUADRO 3.4 POBLACION Y ESCANOS EN EL PE POR ESTADO MIEMBRO

Escaiios P / poblacién

Estado miembro en el PE (N) N / total de escaiios Poblacién (P) total de la UE
Alemania 99 0.1352 82,536,680 0.1818
Austria 18 0.0246 8,067,289 0.0178
Bélgica 24 0.0328 10,355,844 0.0228
Chipre 6 0.0082 715,137 0.0016
Dinamarca 14 0.0191 5,383,507 0.0119
Eslovaquia 14 0.0191 5,379,161 0.0118
Eslovenia 7 0.0096 1,995,033 0.0044
Espaiia 54 0.0738 40,409,330 0.0890
Estonia 6 0.0082 1,356,045 0.0030
Finlandia 14 0.0191 5,206,295 0.0115
Francia 78 0.1066 59,630,121 0.1313
Grecia 24 0.0328 10,554,404 0.0232
Holanda 27 0.0369 16,192,572 0.0357
Hungria 24 0.0328 10,142,362 0.0223
Irlanda 13 0.0178 3,963,636 0.0087
Italia 78 0.1066 57,844,017 0.1274
Letonia 9 0.0123 2,331,480 0.0051
Lituania 13 0.0178 3,462,553 0.0076
Luxemburgo 6 0.0082 448,300 0.0010
Malta 5 0.0068 394,641 0.0009
Polonia 54 0.0738 38,218,531 0.0842
Portugal 24 0.0328 10,407,465 0.0229
Reino Unido 78 0.1066 59,862,820 0.1319
Republica Checa 24 0.0328 10,203,269 0.0225
Suecia 19 0.0260 8,940,788 0.0197
Total 732 1 454,001,280 1

Fuente: elaboracién propia con datos de la pagina electronica del PE (www.europarl.europa.eu).
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El cuadro 3.4 muestra el nimero y el porcentaje de escafios asignados a cada
Estado miembro, asi como el nimero de habitantes en cada uno de éstos. Como podemos
observar, a primera vista hay una relacion entre la poblacion y el numero de escanos de
cada Estado miembro. Para tener una idea mas clara de la correspondencia entre estas
cifras, cabe mencionar que el coeficiente de correlacion entre poblacion y nimero de
escafios es .99'"", lo que indica correlacion alta entre el niimero de habitantes y el numero
de asientos otorgados a cada Estado miembro en el Parlamento Europeo'®.

Partiendo de esta distribucion de los escafos y de algunas otras disposiciones de

1
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caracter general ~, el resto del proceso electoral es regulado por leyes electorales

101 7. . . o . .
Hice este célculo de dos formas: la primera consisti6 en estimar el coeficiente de

correlacion entre poblacion (P) y nimero de escafios (N); y en la segunda correlacioné el porcentaje de
escafios (N/total de escafios) con el porcentaje de poblacion (P/poblacion total de la UE). En el primer
caso el coeficiente fue .997 y en el segundo .995.

192 Esta distribucion sigue al pie de la letra los lineamientos del articulo 190 del Tratado
Constitutivo de la Comunidad Europea, que establece lo siguiente: “el numero de representantes
elegidos en cada Estado miembro debera garantizar una representacion adecuada de los pueblos de los
Estados reunidos en la Comunidad”.

19 Estas disposiciones son practicamente las mismas desde que se llevaron a cabo las primeras
elecciones europeas. Se encuentran en el “Acta del 20 de septiembre de 1976 (DO L 278 de 8 de
octubre de 1976)” y en el articulo 190 del Tratado Constitutivo de la Comunidad Europea, y son, entre
otras, las siguientes: 1) las elecciones se celebraran en todos los Estados miembros durante un mismo
periodo, comenzando un jueves por la mafiana para terminar el domingo siguiente; 2) los diputados al
Parlamento Europeo seran elegidos por un periodo de cinco afios; y 3) el Parlamento Europeo
elaborard un proyecto encaminado a hacer posible su eleccion por sufragio universal directo, de
acuerdo con un procedimiento uniforme en todos los Estados miembros o de acuerdo con principios
comunes a todos los Estados miembros. Sin embargo, con respecto a esta ultima disposicion, es
importante aclarar que no se ha logrado establecer un proceso electoral uniforme en todos los Estados
miembros. En marzo de 1993, por ejemplo, el Parlamento present6 una propuesta (informe De Gucht)
en favor homogeneizar el proceso electoral mediante un sistema proporcional con un umbral minimo

de 5%, pero no se concreto.
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nacionales. A falta de una ley electoral comunitaria integral, cada Estado elabora la suya o
define las condiciones bajo las cuales se llevan a cabo las elecciones europeas'®. De esta
manera, diversos sistemas electorales confluyen cada cinco afos en la organizacion de la
contienda electoral del Parlamento Europeo. En los cuadros 3.5 y 3.6 se presenta, de

modo sindptico, este crisol de disposiciones electorales'®.

CUADRO 3.5 REGLAS ELECTORALES EN LA UE DE 15'%

Estado Dia de Edad Edad
miembro Sistema electoral Circunscripciones | eleccion | elector | candidato
Alemania Proporcional; umbral 5% Léanders Dom. 18 18
Austria Proporcional; umbral 4% Circunscripcion Unica |  Dom. 18 19
Bélgica Proporcional con voto 4 circunscripciones Dom. 18 21
preferencial.
Dinamarca Proporcional con voto Circunscripcion Unica Jue. 18 18
preferencial
Grecia Proporcional; umbral 3% Circunscripcion tnica Jue. 18 21
Espaiia Proporcional Circunscripcion tnica | Dom. 18 18
Finlandia Proporcional con voto 4 circunscripciones Dom. 18 18
preferencial
Francia Proporcional ; umbral 5% Circunscripcion Gnica |  Dom. 18 23
Irlanda Proporcional con voto tnico 4 circunscripciones Jue. 18 21
transferible (VUT)
Italia Proporcional con voto 5 circunscripciones Dom. 18 25
preferencial
Luxemburgo Proporcional con reparto del | Circunscripcion tinica |  Dom. 18 21
voto entre varias listas
Paises Bajos Proporcional con voto Circunscripcion tnica Jue. 18 18
preferencial
Portugal Proporcional con voto Circunscripcion Gnica | Dom. 18 18
preferencial
Mayoritario (Ing., Escocia y 84 circunscripciones Jue. 18 21
Reino Unido Gales) y proporcional con + 3 (Irlanda del N.)
VUT (Irlanda del N.)
Suecia Proporcional con voto Circunscripcion Unica |  Dom. 18 18
preferencial; umbral 4%

104

Sélo por citar un ejemplo, en Francia las elecciones al PE se rigen por medio de la Ley del
5 de febrero de 1994 relativa al ejercicio del derecho de sufragio activo y pasivo por los ciudadanos
de la UE residentes en Francia (Ley no. 94-104, Journal Officiel, 8 de febrero de 1994, pp. 2124-
2155).

19 Por razones meramente practicas decidi separar la informacion agregando los diez Estados
recién adheridos a la UE en otro cuadro.

% Fuente de los cuadros 3.5 y 3.6: elaboracion propia con informacién de la pagina

electronica del Parlamento Europeo (www.europarl.europa.cu) y de las leyes electorales nacionales.



99

CUADRO 3.6 REGLAS ELECTORALES EN LOS DIEZ NUEVOS ESTADOS MIEMBROS DE LA UE

Dia de Edad Edad
Estado miembro Sistema electoral Circunscripciones | eleccion | minima | minima
elector | candidato
Chipre Proporcional Circunscripcion Unica |  Dom. 18 25
Eslovaquia Proporcional; umbral 5% | Circunscripcion inica | Dom. 18 21
Eslovenia Proporcional con voto Circunscripcion tnica | Dom. 18 18
preferencial
Estonia Proporcional Circunscripcion Unica |  Dom. 18 21
Hungria Proporcional; umbral 5% | Circunscripcion Gnica | Dom. 18 18
Letonia Método Sainte-Lagué Circunscripcion Unica Sab. 18 21
(division de numeros
nones sucesivos)
Lituania Proporcional; umbral 5% | Circunscripcion tnica | Dom. 18 21
Malta Proporcional con VUT Circunscripcioén unica | Dom. 18 18
Polonia Proporcional; umbral 5% | 13 circunscripciones 18 21
Republica Checa Proporcional; umbral 5% | Circunscripcion unica Vie. 18 21
Sab.

El principal problema de conservar esta diversidad de sistemas electorales no es
que resulte dificil armonizar el proceso electoral europeo, sino que la mayor parte de
dicho proceso tiende a nacionalizarse. En términos organizativos, las elecciones europeas
recaen en las estructuras partidistas nacionales, pues €stas se encargan de seleccionar a los
candidatos. Por lo tanto, los debates y las propuestas de las campaiias, asi como el voto de
los ciudadanos, tienden a nacionalizarse. Desde esta perspectiva, las elecciones al PE son
mas nacionales que europeas. No existe una arena electoral genuinamente europea.

En virtud de que casi todas las responsabilidades del proceso electoral europeo son
delegadas a los gobiernos nacionales, los ciudadanos tienden a nacionalizar el voto de las
elecciones europeas, es decir que tienden a definir el sentido de éste en funcion de lo que
ocurre en la arena nacional y no de lo que acontece en el ambito europeo. En muchos
casos, las elecciones al PE se convierten en un medio para sancionar o apoyar el

desempefio de sus respectivos gobiernos nacionales. En las ltimas elecciones europeas,
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por ejemplo, la mayor parte del electorado emiti6 un voto de sancion'®’: en 19 de los 25
Estados miembros de la UE, los resultados electorales muestran que los partidos que
detentan el gobierno o la mayoria parlamentaria fueron sancionados'®.

Desde otra perspectiva, las elecciones europeas son de “segundo orden™®, es
decir que la mayor parte de los ciudadanos consideran la arena electoral europea menos
importante que la nacional. Esto se debe, por un lado, a que los ciudadanos le restan
importancia al PE porque no influye en la formacion del aparato de gobierno de la UE, y
por otro, a la ausencia de un sistema electoral comunitario.

Sobre este ultimo aspecto es importante subrayar que la ausencia de un sistema
electoral a escala europea —con grupos politicos del PE mas involucrados en la
organizacion de las elecciones— ha impedido consolidar la identidad entre el elector y el
espacio europeo de representacion politica. En otras palabras, hay una inconsistencia en el
desarrollo institucional de este espacio: paraddjicamente, se ha desarrollado un sistema de
partidos supranacional, pero éste no se ha acompafnado de un sistema electoral a escala
europea. En consecuencia, cuando el ciudadano asiste a las urnas europeas decide su voto

del mismo modo que lo hace en las urnas nacionales, es decir sin diferenciar el espacio

politico-electoral europeo del nacional.

197 Véase Corinne Deloy y Dominique Reynié, Les élections européennes 10-13 juin 2004 :

Abstention, soutien aux partis pro-européens et vote sanction, (mimeo.), julio de 2004.
"% En Francia, por ejemplo, los socialistas obtuvieron 29% de los votos, mientras que la UMP
—el partido que tiene la mayoria en la Asamblea Nacional— sélo obtuvo 16.63%. En Alemania, los
socialdemocratas de Schroeder también fueron sancionados en la contienda electoral europea, pues
obtuvieron 21.5% de los votos —el resultado mds bajo para el PSD desde 1953—y la Uniéon Democrata
Cristiana les super6 con 36.5%.

19 yéase Karlheinz Reif y Hermann Schmitt, “Nine Second Order National Elections. A
Conceptual Framework for the Analysis of European Election Results”, European Journal of Political

Research, 8 (1980), pp. 3-44.
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Algunos autores, como Maurice Duverger, opinan que los grupos politicos del PE
deberian desempefiar un papel mas importante en la organizacion de las elecciones
europeas. Un afio antes de la contienda electoral de 2004, Duverger lament6 la eascasa
participacion de los grupos politicos del PE en la organizacion de las elecciones: “una vez
mas, en 2004, los diputados del Parlamento Europeo seran elegidos a partir de criterios
puramente nacionales. Desde las negociaciones del tratado de Niza en 2000, el
Parlamento habia sugerido que una parte de sus miembros fuera elegida con base en listas
de partidos nacionales y otra con base en listas de partidos a escala europea...Se ha

.- . 11
omitido dar este importante paso™''°.

CONCLUSIONES

Para concluir este capitulo quiero hacer énfasis en los cambios que sufrieron los
grupos politicos del Parlamento Europeo tras la implantacion de las elecciones directas en
1979. En primer lugar, estos grupos se hicieron mas sélidos y complejos en términos
organizativos, pues desarrollaron una vida parlamentaria y extraparlamentaria mas
dindmica, ampliaron sus facultades legislativas y de representacion politica, definieron un
conjunto de reglas claras y lograron ser reconocidos legalmente como “partidos a escala
europea” en el Tratado de Maastricht.

En segundo lugar, estas organizaciones partidistas lograron contener de manera
exitosa la dispersion ideoldgica al interior del Parlamento. Con esto quiero decir que,
desde 1979, las ideologias politicas predominantes en Europa han sido representadas en el

Parlamento por un conjunto estable de grupos politicos. Si bien la primera ampliacion de

"% Maurice Duverger, « Vers I’émergence des partis transnationaux », Le Monde, 3 de

septiembre de 2003.
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la Comunidad puso a prueba la cohesion interna de los grupos, éstos se fortalecieron en
cohesion y composicion internas después de las elecciones de 1979.

Finalmente, pese al fortalecimiento del Parlamento Europeo y el desarrollo de un
sistema de partidos supranacional al interior de éste, la desvinculacion del proceso
electoral persiste. Como vimos en la parte final de este capitulo, hasta el momento no
existe un sistema electoral a escala europea, lo que explica, en buena medida, la
nacionalizaciéon de las elecciones. Por lo tanto, es importante reflexionar sobre la
posibilidad de que los grupos politicos del PE desempefien un papel mas importante en la
organizacion de las elecciones europeas con el fin de homogeneizar el sistema electoral y
establecer una arena electoral de “primer orden”.

Asi pues, estos cambios han caracterizado el desarrollo del sistema de partidos del
PE. En el siguiente capitulo profundizaré en las caracteristicas del sistema mediante el
andlisis de tres elementos: fragmentacion, cohesion y competencia. Esto permitird definir
con mas detalle el sistema y constatar con evidencia empirica que los grupos politicos han
conseguido canalizar la dispersion ideoldgica, aumentar sus niveles de cohesion interna y

establecer una dindmica de competencia interpartidista al interior del Parlamento.
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CapriTULO 4
CARACTERISTICAS DEL SISTEMA:
FRAGMENTACION, COHESION Y COMPETENCIA

Como mencioné en el primer capitulo, es muy dificil analizar el sistema de partidos del
Parlamento Europeo usando los enfoques teodricos tradicionales sobre partidos y sistemas
de partidos, pues es un sistema bastante sui gemeris. Cualquier intento de clasificarlo
empleando las tipologias y/o clasificaciones derivadas de la literatura disponible esta
predestinado a encontrarse con fallas importantes y vacios conceptuales, ya que aun no se
ha desarrollado la categoria de “sistema de partidos supranacional”. Esto quiere decir que
la rareza del objeto de estudio impide la aplicacion directa de las teorias clésicas, por lo
que es indispensable tomar en cuenta las caracteristicas distintivas de éste para
comprender mejor su funcionamiento.

Esta dificultad tedrica, empero, no implica hacer a un lado las definiciones y los
conceptos de la literatura clasica. No se trata de desechar por completo el bagaje tedrico
disponible, sino de encontrar la manera de utilizarlo. El objetivo es aprovechar y aplicar
de manera cautelosa las herramientas analiticas que proveen algunas tipologias de
sistemas de partidos.

Asi pues, el proposito de este capitulo es mostrar evidencia empirica de que se ha
desarrollado un sistema de partidos al interior del PE y analizarla utilizando algunos
elementos tedricos. Es importante subrayar que no pretendo insertar el sistema del PE
dentro de una tipologia o dilucidar con exactitud qué tipo de sistema es, sino analizar el
comportamiento de éste e identificar sus caracteristicas principales utilizando los

conceptos que considero mas pertinentes. Para ello retomo, fundamentalmente, los
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""" y de Giovanni Sartori''?, aunque también hago referencia a

enfoques de Jean Blonde
otros autores.

El capitulo se divide en cuatro apartados. El primero consiste en una breve
discusion sobre las tipologias de sistemas de partidos propuestas por Blondel y Sartori. El
objetivo es definir qué conceptos son adecuados para analizar las caracteristicas del
sistema de partidos del Parlamento Europeo. Por lo tanto, de este apartado se desprenden
los cuatro elementos centrales que utilizo para estudiar el sistema: fragmentacion,
cohesion, competencia y distancia ideologica.

El segundo apartado tiene que ver con la primera caracteristica que tomo en
cuenta: la fragmentacion. Analizo el grado de fragmentacion del sistema del PE
calculando el nimero “efectivo” de grupos politicos —desde 1979 hasta 2004— y
evaluando el peso ideologico de éstos. El objetivo es saber si la dispersion ideoldgica del
sistema se ha logrado contener y estabilizar de manera exitosa a lo largo del tiempo, es
decir si se ha consolidado un bipartidismo, un tripartidismo o un multipartidismo.

En la tercera parte del capitulo analizo la cohesidn interna de los grupos politicos
del PE. Ademas de analizar la fragmentacion del sistema, considero indispensable
identificar si la cohesion interna de los grupos politicos del sistema que analizamos es alta
o baja. Mientras mas altos sean los niveles de cohesion, mayor certeza tendremos de que
las organizaciones politicas que analizamos se comportan como partidos politicos
supranacionales, pues en cualquier partido politico es deseable alcanzar un

comportamiento cohesivo.

"1 Jean Blondel, “Types of Party System”, en Peter Mair (ed.), The West European Party

System, Oxford, University Press, 1990, pp. 302-310

"2 Giovanni Sartori, Partidos y sistemas de partidos, Madrid, Alianza, 2000.
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Ademas, la cohesién también puede observarse como un indicador del grado de
desarrollo organizativo de los grupos politicos. Por ello, en este apartado estimo los
niveles de cohesion de cada uno de los grupos politicos relevantes a lo largo de cinco
legislaturas —1979-2001. El anélisis consiste en observar si los miembros parlamentarios
de cada grupo politico han votado historicamente en el mismo sentido o no. De este modo
podremos determinar si la cohesion de un determinado grupo politico parlamentario es

alta o baja.

En el cuarto apartado analizo la formacién de coaliciones parlamentarias para
identificar qué tipo de competencia interpartidista se ha consolidado al interior del
sistema. El analisis consiste en observar el comportamiento legislativo de los principales
grupos politicos y calcular qué porcentaje de veces se ha coludido un grupo con otro para
votar una iniciativa. Al igual que en el tercer apartado, en éste también abarco el mismo
periodo de cinco legislaturas. Asimismo analizo las razones que llevan a los grupos

politicos a coludirse o a competir entre si.

Finalmente, cabe mencionar que la distancia ideologica es un factor permanente en
el analisis. El elemento ideologico es fundamental para explicar la cohesion de los grupos
politicos, la fragmentacion de éstos y la competencia interpartidista. Por lo tanto, no lo
trato de manera independiente, sino que lo incluyo a lo largo del capitulo, en cada uno de

los apartados mencionados.
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4.1 SOBRE LAS TIPOLOGIAS DE SISTEMAS DE PARTIDOS

Jean Blondel opina que, “en términos generales, el andlisis de un sistema de
partidos requeriria tomar en consideracion el numero de partidos, la fortaleza de éstos, su
posicion en el espectro ideoldgico, su legitimidad y su organizacion y tipo de
liderazgo™'". Sin embargo, dicho autor sostiene que para analizar los sistemas de las
democracias liberales de occidente basta con tomar en cuenta los tres primeros elementos
—numero de partidos, fortaleza y posiciéon en el espectro ideoldgico—'", ya que, salvo
algunas excepciones, puede asumirse que los partidos de este tipo de sistemas son
legitimos y cuentan con mecanismos bien regulados para la seleccion de sus lideres'".

Siguiendo este argumento, Blondel identifica seis tipos de sistemas de partidos en
las democracias occidentales''®. En un extremo estan los sistemas bipartidistas —entre
¢éstos, el mejor ejemplo es el caso estadounidense— y en el otro estdn los sistemas que

cuentan con partidos que no obtienen mas de 25 por ciento de las preferencias electorales

'3 Jean Blondel, op. cit., p. 302.

"% Estos tres elementos se definen de la manera siguiente: el numero de partidos se aplica
simplemente para identificar si el sistema es bipartidista, de dos partidos y medio o multipartidista; la
fortaleza se refiere, esencialmente, a la importancia del partido en términos electorales; y la posicion en
el espectro ideologico se utiliza para saber cuales son la fuerzas ideoldgicas predominantes en el
sistema (ibid., pp. 303-307).

"3 Ibid., p. 302.

e A grandes rasgos, Blondel elabora esta tipologia uniendo el criterio numérico con la
fortaleza de los partidos, es decir que estima el numero de partidos con base en la fuerza electoral de
¢éstos. Asi, obtiene una primera clasificacion de los sistemas: bipartidistas, de dos partidos y medio,
multipartidistas con partido dominante y multipartidistas sin partido dominante. Posteriormente,
incluye la variable ideoldgica para identificar la posicion de los partidos en el espectro ideologico. Los
seis tipos de partidos que identifica en la dimensién ideoldgica izquierda-derecha son: comunistas,
socialistas, liberales o radicales, agraristas, demdcrata cristianos y conservadores. De este modo, su
tipologia permite observar el grado fragmentacion del sistema y la existencia o no de ideologias

predominantes dentro del mismo (véase /bid., pp. 302-310).
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de manera independiente''’. Entre estos dos polos hay cuatro tipos de sistemas: 1) sistema
de dos partidos y medio, con medio partido de centro; 2) sistema de dos partidos y medio,
cuyo medio partido es de izquierda; 3) multipartidismo con partido socialista dominante;
y 4) multipartidismo con partido dominante de derecha''®.

La tipologia de Blondel es pertinente en tanto que los partidos a los que hace
referencia suelen ser, efectivamente, organizaciones politicas legitimas que cuentan con
una vida organizativa desarrollada, es decir que tienen reglas claras y rutinas bien
enraizadas. Sin embargo, es importante destacar que no es una tipologia exhaustiva ni
actualizada''®. Pese a las similitudes, los sistemas conformados por este tipo de partidos
también difieren en términos organizativos. No podemos asumir, por ejemplo, que la vida
interna de los partidos britanicos es idéntica a la de los partidos estadounidenses, asi como

tampoco es posible afirmar que tienen grados de institucionalizacion similares y que el

tipo de competencia entre éstos es el mismo.

"7 Segiin Blondel, este tipo de sistemas multipartidistas, en los que el voto de los electores

estd tan disperso que ningln partido obtiene mas de 25 por ciento, se encuentran en Holanda, Suiza,
Francia y Finlandia (op. cit., p. 310).

"% De acuerdo con el estudio de Blondel, los paises con sistemas de dos partidos y medio son
cinco: Alemania, Bélgica, Luxemburgo, Canada e Irlanda. En los tres primeros, el partido pequefio, o
mejor dicho el medio partido, es de centro —liberal o radical-, mientras que en Canada e Irlanda el
medio partido es de izquierda. Por otro lado, Dinamarca, Noruega y Suecia son casos de
multipartidismo con partido socialista dominante, mientras que Italia e Islandia constituyen
multipartidismos con partido dominante de derecha.
9 Esta tipologia, elaborada en 1990, sigue vigente solo en parte, pues desde entonces han
habido cambios importantes en algunos sistemas. En Italia, por ejemplo, ya no existe un
multipartidismo con partido dominante de derecha. En 1994, la Democracia Cristiana, tras casi

cincuenta afios de estar en el poder, perdid las elecciones dando lugar a una transformacion

significativa del sistema de partidos italiano.
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Por lo tanto, considero que las diferencias en cuanto a organizacion y grado de
institucionalizacion pueden ser fundamentales para diferenciar los tipos de sistemas de
partidos. Un andlisis exhaustivo de cualquier sistema de partidos no sélo deberia incluir
los tres elementos propuestos por Blondel, sino que también deberia profundizar en el
ambito organizativo. Desde este punto de vista, la fortaleza de un partido no tendria que
analizarse iinicamente en funcion de su importancia electoral, sino también de su solidez
institucional .

Aunque en esta investigacion no ha sido mi propdsito profundizar en la vida
interna ni en el grado de institucionalizacion de los grupos politicos del Parlamento

Europeo, me parece importante contar al menos con un elemento de analisis que sirva

como indicador del desarrollo organizativo de estos europartidos'?'. En este sentido, la

120 Con relacion a la importancia del cardcter institucional de un partido politico, Angelo
Panebianco sefiala que “los partidos se diferencian principalmente por el grado de institucionalizacion
alcanzado”. Dicho autor define “institucionalizacion” en funcion de dos procesos: autonomizacion y
sistematizacion. El primero se refiere a la medida en que la organizacion desarrolla independencia y
capacidad de control de los procesos de intercambio con el ambiente que le rodea, mientras que
sistematizacion se refiere al proceso mediante el cual el partido logra coherencia estructural, disciplina
y certidumbre organizativa, principalmente (Véase Modelos de partido, Madrid, Alianza, 1982, pp.
115-119).

Cabe mencionar que Panebianco retoma, en parte, los criterios propuestos por Huntington para
analizar el grado de institucionalizacién de una organizacion politica: autonomia, coherencia,
complejidad y capacidad de adecuacion o adaptabilidad (E! orden politico de las sociedades en
cambio, Buenos Aires, Paidos, 1990, p.23). Aunque son definiciones distintas, coinciden en referirse a
la autonomia y la certidumbre organizativa como aspectos centrales de la institucionalizacion.
12IA pesar de que, por razones practicas, no profundizo en el analisis de la vida organizativa de
los grupos politicos, en el capitulo tres dediqué un apartado al desarrollo organizativo del sistema de
partidos del Parlamento Europeo. Expliqué como esta organizada la vida partidista en la UE y
mencioné cuales son las principales reglas y estructuras que se han desarrollado dentro de los grupos

politicos mas importantes.
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forma mas sencilla de echar un vistazo a la vida interna de estas organizaciones politicas
es analizando el grado de cohesion de las mismas. Si los miembros de un partido tienen
un comportamiento cohesivo a la hora de legislar es porque la organizacion cuenta con
mecanismos efectivos para disciplinar a sus miembros, o bien porque existe convergencia
ideoldgica entre éstos, lo que produce cohesion interna. Asi pues, el grado de cohesion es,
en buena parte, un reflejo de lo que ocurre al interior del partido'**.

Ademas de tomar en cuenta la cohesidon, es importante analizar el tipo de
competencia interpartidista. El tipo de coaliciones y el predominio de algin o de algunos
partidos, entre otros factores, son fundamentales para analizar la competencia al interior
del sistema. Desde este punto de vista, la tipologia elaborada por Sartori es mas
exhaustiva que la de Blondel, pues analiza mas casos y distingue entre sistemas
competitivos y no competitivos.

Sartori toma en consideracion dos elementos para elaborar su tipologia: el nimero
de partidos y la distancia ideoldgica; y ambos le sirven para hacer la distincion entre
sistemas competitivos y no competitivos. Dicho autor parte de la idea de que la
importancia de un partido “no esta solo en funcion de la distribucion relativa del poder —
como es evidente—, sino también, y especialmente, en funcién de la posicién que ocupa en
la dimension izquierda-derecha™?. Apoyandose en este argumento propone que, para

determinar el nimero de partidos relevantes en un sistema, ademas de tomar en cuenta “la

122 En el apartado siguiente defino con mas claridad el concepto de “cohesion” y lo distingo de

“disciplina”. Aqui simplemente lo introduzco para hacer énfasis en que es un elemento central del
analisis.

'2 Giovanni Sartori, op. cit., p. 153.
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fuerza en niumero de escafios”, es necesario tomar en cuenta las posibilidades de coalicion
y de chantaje de éstos'**.

Con base en el criterio numérico, Sartori identifica siete clases de sistemas: 1) de
partido unico, 2) de partido hegemonico, 3) de partido predominante, 4) bipartidista, 5) de
pluralismo limitado, 6) de pluralismo extremo y 7) de atomizacioén. A grandes rasgos, esta

. s 12
clasificacion'®

es un desglose de las tres categorias tradicionales —unipartidismo,
bipartidismo y multipartidismo—, siendo el sistema de “atomizacion” una clase residual
para indicar un punto en el que ya no necesitamos una cuenta precisa, esto es, un umbral
pasado el cual poco importa el numero de partidos, sean 10, 20 o mas'*°.

Una vez hecha esta clasificacidon, Sartori introduce el término “distancia
ideologica”. Senala que “la fragmentacion del sistema de partidos puede reflejar una

situacion de segmentacion o una situacion de polarizacion, esto es, de distancia

. o 12 . , . . . .
ideolégica™?’. Para definir este término, dicho autor retoma la idea de un continuo

124 . .« g . . . g ’
Sartori propone dos normas para decidir —en una escenario multipartidista— cuando se debe

contar o no un partido. La norma 1 establece que “se puede no fener en cuenta por no ser importante a
un partido pequeflo siempre que a lo largo de un periodo de tiempo siga siendo superfluo en el sentido
de que no es necesario ni se lo utiliza para ninguna mayoria de coalicion viable”. La norma 2 sefiala
que “un partido cuenta como importante siempre que su existencia, o su aparicion, afecta la tactica de
la competencia entre los partido y en especial cuando altera la direccion de la competencia”. Asi,
Sartori argumenta que “podemos dejar de contar a los partidos que no tienen: i) posibilidades de
coalicion ni 1) posibilidades de chantaje” (ibid., pp. 154 y s).

123 Notese que Sartori se refiere a clases de partidos y no a tipos de partidos. La distincion
conceptual es importante, pues dicho autor explica que “una clasificacion es una ordenacion basada en
clases mutuamente excluyentes que se establecen conforme al principio o criterio elegido para esa
clasificacion. Una tipologia es algo mas complejo: es una ordenacion de atributos compuestos, esto es,
una ordenacion resultado de mas de un criterio” (ibid., p. 158).

12 Loc. cit.

27 Ibid., p. 159.
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ideologia-pragmatismo, en el que el significado de la palabra ‘ideologia’ queda definido
por el de su contrario, es decir por el de pragmatismo'*®.

Desde esta perspectiva, Sartori utiliza la ideologia de los partidos “para denotar en
primer lugar una distancia ideoldgica, esto es, el ambito general del espectro ideologico de
cualquier comunidad politica dada, y en segundo lugar para denotar la intensidad
ideologica, esto es, la temperatura o el afecto de un contexto ideologico dado. En términos
mas exactos, el concepto de distancia ideoldgica interviene en la aprehension de los
sistemas de mdas de un partido, mientras que la idea de la intensidad ideoldgica es
indispensable para la aprehension de las comunidades unipartidistas™'*’.

Asi, al introducir el factor ideologico, Sartori pasa de una “clasificacion” basada
en el criterio numérico a la elaboracion de una “tipologia” bastante compleja. A grandes
rasgos, la tipologia de Sartori distingue entre sistemas no competitivos y competitivos.
Dentro de los primeros se encuentran los sistemas de partido de estado, sean ideologicos o
pragmaticos, es decir los sistemas unipartidistas y de partido hegemoénico que forman
parte de regimenes totalitarios o autoritarios. Dentro de los sistemas competitivos se
encuentran los de partido predominante, los bipartidismos y las variantes del
multipartidismo —moderado, polarizado y atomizado'*".

Finalmente, la tipologia de los sistemas competitivos se simplifica en un cuadro
compuesto por dos variables: distancia ideologica y fragmentacion. Con base en estas

variables, Sartori ubica en el extremo superior izquierdo, con distancia ideoldgica pequeiia

y fragmentacion baja, la competencia centripeta; y en el extremo inferior derecho, de gran

128 .
Loc. cit.

129 .
Loc. cit.

B0 Ibid., p. 331.
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distancia ideologica y alta fragmentacién, la competencia centrifuga''. De este modo,
podemos identificar que en un multipartidismo polarizado predomina el tipo de
competencia centrifuga, ya que la fragmentacion es alta y la distancia ideoldgica es
grande. Por otro lado, en un bipartidismo existe competencia centripeta, pues no hay gran
distancia ideoldgica y la fragmentacion es baja.

Asi pues, tras haber hecho una revision de las tipologias propuestas por Blondel y
Sartori, considero pertinente tomar en cuenta cuatro elementos para analizar el sistema de
partidos del Parlamento Europeo. En primer lugar es necesario introducir el criterio
numérico, es decir analizar la fragmentacion del sistema para identificar si es
unipartidista, bipartidista o multipartidista.

En segundo lugar es importante tener un indicador del desarrollo organizativo de
cada uno de los componentes del partido. En este sentido, propongo estimar los niveles de
cohesion de cada grupo politico del PE para saber si sus miembros dan forma a una
estructura coherente y organizada o a una organizacion faccionada.

Como tercera vertiente del andlisis propongo estudiar la competencia
interpartidista al interior del Parlamento para identificar de qué tipo es y qué cambios ha
sufrido a lo largo del tiempo. Finalmente, como elemento permanente del analisis, hago
referencia a la ideologia de los partidos y, concretamente, a la distancia ideoldgica que

existe entre éstos.

B Ibid., p. 341.
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4.2 FRAGMENTACION

El nimero de organizaciones partidistas es un elemento central en el analisis de los
sistemas de partidos. Reflexiones al respecto las podemos encontrar desde el texto clasico
de Maurice Duverger, Los partidos politicos, en el cual se presenta una clasificacion —
quizas un tanto rustica e intuitiva, pero muy esclarecedora— que distingue entre sistemas
de partido tunico, bipartidistas y multipartidistas. Duverger elabora esta clasificacion
enfatizando la relacion que existe entre el niimero de partidos y el tipo de régimen
politico. Su planteamiento es conciso: “la coincidencia es exacta entre régimen totalitario
y partido Unico, entre democracia y pluralismo. En relacioén con esta antitesis, la oposicion
del bipartidismo y el multipartidismo reviste, evidentemente, menor importancia [...] No
obstante, su caracter fundamental no es discutible” 132

Tras el estudio de Duverger, el criterio numérico como elemento para definir o
clasificar un sistema de partidos se ha desarrollado en diversos textos teoricos. Esto se
debe a que el nimero de partidos revela una caracteristica importante del sistema: el grado
de concentracion o dispersion del poder politico. La existencia de pocos partidos indica
que el grado de fragmentacion del sistema es bajo, mientras que la existencia de muchos
partidos indica una gran fragmentacion. Ademas, conocer el nimero de partidos permite
estimar el nimero de coaliciones politicas posibles. Como sefiala Gunnar Sjoblom, “dos
partidos no permiten mas que una corriente de interaccidon reciproca; tres partidos
permiten tres corrientes de interaccion; cuatro partidos, seis corrientes; cinco partidos, 10

corrientes; seis partidos, 15, y siete partidos, 21'%>.

12 Maurice Duverger, op. cit., p. 234.

'3 Gunnar Sjoblom, Party Strategies in a Multiparty System, Lund, Studentlitteratur, 1968,

pp. 174 y s., cit. por Giovanni Sartori en op. cit., Madrid, Alianza, 2000, p. 151.
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Si bien el criterio numérico es importante para definir un sistema de partidos, es
aln més importante saber como contar los partidos'>*. Es fundamental definir cuéles
organizaciones partidistas son relevantes y cuales no. Evidentemente, la principal
dificultad para hacer esto radica en como establecer formulas o criterios objetivos para
contar, esto es para determinar si un sistema es unipartidista, bipartidista o multipartidista.
Como bien resume Sartori, “el problema es: ;Qué partidos importan? No podemos contar
todos los partidos simplemente por las apariencias. Y tampoco podemos resolver el
problema contandolos por orden decreciente de fuerzas. Es verdad que el cudntos son
tiene que ver con el qué fuerza tienen. Pero persiste la cuestion de cuanta fuerza hace que
un partido sea importante y cudnta debilidad hace que un partido no tenga
importancia”'®.

A mi parecer, la manera mas adecuada de estimar el nimero de partidos que
importan en un sistema es tomando en cuenta tanto la fuerza electoral como el peso
ideologico de éstos. No se trata simplemente de establecer un umbral —de cinco por
ciento, por ejemplo— para determinar cudles partidos cuentan y cuales no, sino de
identificar el nimero de organizaciones partidistas relevantes a partir de la importancia
ideoldgica de éstas y de la distribucion relativa de los resultados electorales. Por lo tanto,

para los propoésitos de esta investigacion propongo llevar a cabo dos tareas. La primera

consiste en estimar el niimero de partidos relevantes con base en su fuerza electoral y la

134 . Do -, . ,
En este sentido, Sartori sefiala que “la verdadera cuestion no es la de si importa el numero

de partidos —que si importa—, sino la de si un criterio numérico de clasificacion nos permite aprehender
lo que importa [...] Si recurrimos a contar debemos saber coémo contar. Pero ni siquiera podemos
decidir cuando uno es uno y cuando dos son dos: si un sistema es, 0 no es, un sistema bipartidista”,
(op. cit.,p. 151).

3 Ibid., p. 152.
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segunda en sopesar el peso ideologico de cada uno de los componentes del sistema para
decidir si son relevantes o no.

Para llevar a cabo la primera tarea utilizaré, en primer lugar, la foérmula
desarrollada por Laakso y Taagepera, que permite calcular el nimero efectivo de partidos

y se expresa de la manera siguiente *°:

N 1/(Ep) = (X pd)!

Si aplicamos esta expresion al caso del Parlamento Europeo, N, indica el nimero
efectivo de grupos politicos y p;i el porcentaje de escafios que obtuvo el grupo i. La
sumatoria es del total n de grupos que hayan obtenido algin asiento en el Parlamento.
Esta formula es bastante confiable, pues satisface tres condiciones esenciales: 1) todos los
partidos o componentes del sistema son tratados del mismo modo; 2) si todos los partidos
obtuvieron los mismos porcentajes, entonces el nimero absoluto de partidos es igual al
namero efectivo, es decir que N= n; y 3) si todos los partidos, excepto uno, obtuvieron
porcentajes iguales a cero, entonces N=1""". Asi podemos tener la certeza de que estamos
aplicando una expresion racional, que permite estimar objetivamente el nimero efectivo
de grupos politicos a partir de la fuerza electoral de los mismos.

También aplicaré¢ una foérmula de fraccionalizacion para complementar la
medicion del grado de fragmentacion del sistema. Esta formula, conocida como Wildgen-

Rae, incorpora el numero efectivo de partidos (N) para construir un indice de

3¢ Markku Laakso y Rein Taagepera, “Effective Number of Parties: A Measure with

Application to West Europe”, Comparative Political Studies, 12 (1979), pp. 3-27.
57 Ibid., pp. 5 y 6.



116

fraccionalizacién que va de cero (fragmentacion nula) a uno (méximo grado de
fragmentacion). Es una expresion muy sencilla: F= /- 1/ N,

Es importante enfatizar que la aplicacion de estas formulas tiene como proposito
hacer un andlisis longitudinal de los cambios que ha sufrido el ntimero efectivo de
organizaciones partidistas en el Parlamento Europeo desde que se efectuaron las primeras
elecciones europeas. De este modo podremos identificar si la dispersion ideoldgica al
interior del sistema, estimada en funcidén de los resultados electorales, ha disminuido,
aumentado o estabilizado con el paso del tiempo.

El cuadro 4.1 muestra los resultados de la aplicacion de ambas formulas para cada
legislatura. Como podemos observar, el cuadro contiene el nimero y el porcentaje de
escafos obtenidos por cada grupo politico desde 1979, asi como las cifras
correspondientes al nimero absoluto de grupos, al numero efectivo de éstos y al indice de
fraccionalizacion.

Los resultados indican que el grado de fragmentacion del sistema de partidos del
Parlamento Europeo ha disminuido a lo largo de las seis legislaturas. Por un lado,
mientras que el nimero absoluto de grupos politicos ha oscilado entre siete y ocho a lo
largo de las seis legislaturas, el nimero efectivo de éstos pas6 de 5.2 en 1979 a 4.3 en
2004. Por otro lado, el indice de fraccionalizacion se redujo de .81 a .77 en el mismo
periodo. Asi, de acuerdo con estos datos, el sistema del PE constituye un sistema de
pluralismo limitado y estable, pues desde 1989 el numero efectivo de partidos ha sido

muy cercano a cuatro.

8 1a principal diferencia entre las formulas Laasko-Taagepera y Wildgen-Rae es que la

primera mide el grado de fragmentacion en un intervalo definido (0-1), mientras que la segunda abre la

posibilidad a un nimero efectivo de partidos infinito (/bid., p. 8).
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CUADRO 4.1 NUMERO EFECTIVO DE GRUPOS POLITICO E iNDICE DE FRACCIONALIZACION

Grupo Politico 1979-84 1984-89 1989-94 1994-99 1999-2004 2004-
del PE N % N % N % N % N % N %

PSE 113]0.2756]17210.3320(198]0.3822 221 |0.3530 | 175]0.2796 | 201 | 0.2746
PPE 107]0.2610] 121 ]0.2336]1620.3127[200]0.3195]232[0.3706 | 267 | 0.3648
ELDR (ALDE) 40 [0.0976 | 49 [0.0946 | 44 [0.0849| 42 | 0.0671| 52 |0.0831| 89 |0.1216
DE 64 [0.1561| 59 |0.1139| - - - -
ADE 22 10.0537| 29 [0.0560| 20 [0.0386| - - -
VERDES - - 28 [0.0541 ] 27 [0.0431| 45 [0.0719| 42 10.0574
RAINBOW - 19 [0.0367| 16 [0.0309| - - -
IUE-IVN - - - 34 10.0543| 49 10.0783 | 41 |0.0560
ARE - - - 21 10.0335] - -
UEN - - - 15 10.0240 | 23 10.0367 | 27 | 0.0369
EDD (ID) - - - - 18 10.0288 | 36 | 0.0492
Derechas Europeas - 16 10.0309| 14 |10.0270| - - -
Forza Europa - - - 29 10.0463 | - -
Comunistas y aliados | 44 |0.1073 | 43 |0.0830| - - - -
Comunistas franceses | - - 13 10.0251 | - - -
Grupo Técnico 12 10.0293 | - - - - -
No inscritos 8 [0.0195] 10 |0.0193| 23 [0.0444| 37 [0.0591| 32 |0.0511| 29 |0.0396
Total 410 518 518 626 626 732
Numero efectivo
de grupos politicos 5.2 5.0 3.9 4.2 4.2 4.3
Fraccionalizacion 0.81 0.80 0.74 0.76 0.76 0.77

Para tener una idea mas clara de la fragmentacion del sistema es pertinente hacer

la siguiente observacion: pese a las ampliaciones de la Union Europea, el numero de

grupos politicos en el Parlamento no ha incrementado, sino que ha disminuido, e incluso

se ha estabilizado. Entre 1979 y 2004, el nimero de Estados miembros de la Union se

increment6 de 9 a 25 y el nimero partidos politicos nacionales que tienen representacion

en el PE se elevo de 41 a 176. En contraste, el numero absoluto de grupos politicos en el

PE se ha mantenido relativamente estable y el nimero efectivo, como ya mencioné, ha

disminuido
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Esto sugiere que los grupos politicos del Parlamento —y en cierta medida los
partidos nacionales— han desarrollado estrategias para consolidarse como organizaciones
partidistas en el ambito europeo, o bien para reducir el grado de fragmentacion del
sistema. Como ejemplo podemos mencionar la adhesion del grupo de los conservadores
(DE) al del Partido Popular Europeo en la tercera legislatura (1989-1994). De hecho, si
observamos el cuadro, el cambio sustancial en el numero efectivo de grupos politicos
ocurrid entre la segunda y la tercera legislatura —la cifra pas6 de 5 a 3.9. Esto evidencia
que la adhesion de los conservadores al grupo del PPE implico la desaparicion “efectiva”
de un grupo politico y, por ende, una disminucion significativa del grado de
fragmentacion del sistema'>’.

Ahora bien, como ya mencioné, ademas de estimar el nimero de organizaciones
partidistas en funcion de su fuerza electoral, es importante observar la fragmentacion del
sistema tomando en cuenta el factor ideologico. La importancia de un partido no so6lo esta
en funcidén de la distribucion relativa de los resultados electorales, sino también en
funcion de la posicion que ocupa en la dimension ideologica. En este sentido, los
componentes del sistema se inscriben claramente en el continuo ideoldgico izquierda-
derecha. El PSE y el PPE se han consolidado como los componentes mas importantes del
sistema —a la izquierda y a la derecha del espectro ideoldgico, respectivamente—, ya que

entre ambos han controlado mas de 50% -y mas de 60% desde 1989— de los asientos en

139 - . . . )
También es interesante mencionar que el grupo del PPE se ha caracterizado por ser el mas

incluyente en términos de nacionalidades, ya que en la actualidad tiene miembros provenientes de los
25 Estados. Después le sigue el grupo de los socialistas, que solo carece de miembros chipriotas y

letones.
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todas las legislaturas del Parlamento. Por otra parte, en el centro del eje ideologico, los
liberales se han consolidado como la tercera fuerza politica desde 1989.

En lo que respecta a las demas fuerzas politicas relevantes, la cuestion es menos
clara. Si s6lo tomaramos en cuenta la cifra del nimero efectivo de partidos, concluiriamos
que el sistema de partidos del PE estuvo integrado por cinco grupos relevantes en las dos
primeras legislaturas y por cuatro grupos en las ultimas cuatro. Sin embargo, al observar
la distribucion de los resultados electorales y la posicion ideologica de los grupos
politicos encontramos que en las primeras dos legislaturas no hubo cinco grupos
relevantes, sino seis.

Ademas del PSE, el PPE, los conservadores (DE), los liberales (ELDR) y los
Comunistas —que constituyeron las primeras cinco fuerzas electorales—, el grupo de los
gaullistas (ADE) debe contarse como relevante, pues fue un componente importante en
términos ideoldgicos al interior del sistema. Aunque débiles electoralmente hablando, los
gaullistas constituyeron un grupo con capacidad para negociar iniciativas y alterar la
direccion de la competencia interpartidista al interior del Parlamento Europeo'*.

En las ultimas cuatro legislaturas, el numero efectivo de partidos en promedio fue
4.15, pero, una vez mas, la realidad politica del parlamento nos hace pensar que el nimero
de grupos politicos “relevantes” fue mayor al de grupos “efectivos”. Podemos observar

que desaparecieron dos grupos considerados como relevantes: el DE de los conservadores,

% Aunque fueron perdiendo fuerza gradualmente, en el decenio de 1980, los gaullistas

constituyeron un grupo ideoldgicamente importante en tanto representantes de una corriente
nacionalista y euroescéptica. Ademas, como podremos observar en el apartado 4.4, los gaullistas
tendieron a aliarse con los grupos de derecha. Por lo tanto, siguiendo el argumento de Sartori sobre las
normas para decidir si un partido es importante o no, este grupo debe contarse como relevante en la

medida en que su presencia afectaba la tactica de competencia interpartdista al interior del PE.
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que se adhiri6 al PPE, y la ADE de los gaullistas. Sin embargo, los tres grupos principales
—socialistas, populares y liberales— permanecieron, los ex comunistas se aliaron para dar
origen al grupo de la TUE-IVN'*! y los verdes formaron su grupo propio. Cada una de
estas organizaciones partidistas supranacionales ha obtenido al menos 4% de los escafios
desde que se incorporaron al Parlamento. Ademads, son representantes de las ideologias
predominantes en Europa, por lo que, pese a las diferencias que existen entre éstos en
términos de fuerza electoral, todos deben ser considerados como grupos politicos
relevantes' .

De esta manera, desde la legislatura 1994-1999 podemos observar un sistema de
partidos estable, conformado por cinco grupos politicos o europartidos que estan
alineados ideolégicamente de izquierda a derecha de la siguiente manera: ex comunistas,
verdes, socialistas, liberales y populares. La principal conclusion de estas interpretaciones
es que la dispersion ideoldgica al interior del PE se ha logrado contener de manera

exitosa, aun y cuando la UE se ha ampliado de manera significativa desde 1979. En otras

! Es importante recordar que en la tercera legislatura (1989-1994) los comunistas se

fragmentaron. Muchos decidieron unirse al PSE y algunos, en su mayoria franceses, formaron un
grupo propio que apenas obtuvo 2.5 por ciento de los escafios del PE. Por lo tanto, en esa legislatura la
presencia de los comunistas como grupo politico fue irrelevante. Fue hasta la legislatura siguiente
(1994-1999) que los comunistas, o mejor dicho los ex comunistas, volvieron a integrar una alianza
solida de izquierda radical al interior del PE. Desde entonces han obtenido entre 5 y casi 8 por ciento
de los escafios.

2 Notese que no incluyo los grupos antieuropeos (ID y UEN) como relevantes por tres
razones: 1) son muy débiles en términos electorales; 2) sus posibilidades de formar coaliciones son
muy limitadas, ya que su actitud antieuropea es incompatible con el &animo mas bien pro integracionista
—en términos generales— de los otros grupos politicos; y 3) al estar divididos en dos grupos, muestran
que no existe una ideologia antieuropea o euroescéptica bien organizada, sino mas bien una mezcla
heterogénea de gaullistas, neofascistas, nacionalistas y xen6fobos, que se oponen a la integracion por

razones diversas.



121

palabras, podemos identificar una tendencia clara hacia la estabilizacion del sistema en
cuanto a fragmentacion y composicion ideoldgica; y esta tendencia sugiere que se ha

consolidado un sistema de pluralismo limitado.

4.3 COHESION

La cohesion y la disciplina son aspectos fundamentales de la vida organizativa de
los partidos politicos. Ambos conceptos suelen usarse de manera indistinta, pero son
diferentes. Segun Ozbudun, cohesion y disciplina tienen significados analiticamente
distintos: la cohesion se refiere a la medida en que los miembros de un partido trabajan
conjuntamente para lograr un objetivo de grupo y la disciplina tiene que ver con la
capacidad de coercion del lider del partido. Por lo tanto, la caracteristica principal de un
partido bien disciplinado es que sus miembros siguen invariablemente las directrices
impuestas por el lider, el cual tiene la capacidad de inducir —inclusos a los miembros mas
recalcitrantes de la organizacion—, a que se actué conforme a los lineamientos
establecidos'*.

De acuerdo con estas definiciones, cuando los miembros de un grupo politico
votan en bloque —es decir en el mismo sentido— es porque todos estan de acuerdo, o bien
porque algunos votan en contra de sus preferencias personales para no salirse de la linea
del partido. Por lo tanto, ambos conceptos estan vinculados de manera estrecha.
Podriamos decir que la disciplina es necesaria en partidos que muestran poca cohesion,
pero este mecanismo de coercidbn es innecesario en organizaciones politicas bien

cohesionadas.

'3 Ergun Ozbudun, Party Cohesion in Western Democracies: A Causal Analysis, Beverly

Hills, Sage, 1970, p. 305.
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Es importante hacer estd distincién conceptual, ya que cuando un grupo politico
del Parlamento Europeo vota en bloque, no se debe a la imposicidon de una linea partidista,
sino a que las preferencias de todos sus miembros convergen. En otras palabras, los
grupos politicos del PE carecen de mecanismos coercitivos; es bastante improbable que el
lider se imponga sobre el resto de los miembros'*. Por lo tanto, la disciplina no es un
rasgo caracteristico de estos grupos; en todo caso son organizaciones partidistas
cohesionadas.

En la literatura sobre partidos politicos e instituciones legislativas es recurrente
encontrar que los partidos tienden a estar mas cohesionados en los sistemas
parlamentarios que en los presidenciales'®. En el caso de los grupos politicos del PE,
estas teorias son practicamente inoperantes, pues el sistema politico de la Union Europea
no es ni presidencial ni parlamentario. Como mencioné en el primer capitulo, es un
sistema bastante peculiar, por lo que es dificil hacer algin tipo de prediccion sobre el
grado de cohesion de los grupos politicos. No podemos asumir que el grado de cohesion
de estos grupos sea similar al de los partidos estadounidenses o al de los partidos
britanicos.

Por lo tanto, en lugar de especular, lo mas sensato es encontrar un indicador
confiable de los niveles de cohesion de estas organizaciones partidistas, interpretar los
resultados de las mediciones y tratar de buscar explicaciones al respecto. En este sentido,

la manera mas precisa de estimar el grado de cohesion de cualquier partido politico es

144 . . . .. .
Los miembros parlamentarios no tienen restricciones para votar en un sentido u otro, pues

hay una “clausula de conciencia” que permite a cualquier legislador votar de manera contraria a la
tendencia del grupo politico al que pertenece sin recibir sancion alguna.
145 yéase Matthew Shugart, Presidents and Assemblies: Constitutional Design and Electoral

Dynamics, Nueva Yok, Cambridge University Press, 1992.
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analizando el comportamiento de sus miembros parlamentarios a la hora de votar cada
iniciativa. Si todos tienden a votar en el mismo sentido, el partido estd cohesionado. Si,
por el contrario, estos miembros se dividen a la hora de votar, el partido estd poco
cohesionado.

Con el propoésito de estimar el grado de cohesion de los grupos politicos, he
analizado el sentido de los votos emitidos por cada miembro parlamentario entre 1979 y
2001. Para llevar a cabo este andlisis utilicé una base de datos elaborada por Simon Hix,
Abdul Noury y Gérard Roland'*®. A grandes rasgos, la base contiene la siguiente
informacion: nombre del miembro parlamentario, nacionalidad, grupo politico al que
pertenece y sentido de su voto (a favor, en contra o abstencion) para cada iniciativa votada
desde 1979 hasta 2001 en la modalidad de votacion nominal'*’ —que representan alrededor

de 30 por ciento de las votaciones totales.

' La base esta disponible en el sitio electronico del European Parliament Research Group

(www.lse.uk/collections/EPRG).
7 De acuerdo con el capitulo 5 del reglamento del Parlamento Europeo hay tres tipos de
votaciones: 1) a mano alzada, 2) voto electronico y 3) votacion nominal. Esta ultima modalidad es la
unica en la que el voto de cada miembro parlamentario queda registrado en las minutas. Por lo tanto,
estos votos son los unicos que se pueden estudiar a detalle. De acuerdo con los articulos 99 y 100 de
dicho reglamento, la votacion nominal es obligatoria para ratificar los nombramientos de los
comisarios europeos y para llevar a cabo una mocion de censura contra la Comision; y seguin el
articulo 160, este tipo de votacion es opcional y aplicable a cualquier iniciativa, pues “se procedera a
votacion nominal cuando lo pidan por escrito un grupo politico o treinta y siete diputados como
minimo la tarde anterior a la votacion, salvo cuando el Presidente establezca un plazo distinto”. En
suma, las razones por las que se convoca a este tipo de votacion pueden ser diversas, pero podemos
asumir que se emplea para tomar las decisiones mas importantes, ya que el principal objetivo de aplicar

esta modalidad es registrar, e incluso publicitar, el sentido del voto de los legisladores.
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Con base en esta informacion calculé el grado de cohesion de los grupos politicos
relevantes'* desde la primera legislatura (1979-1984) hasta la quinta (1999-2004)'*°. Para
ello utilicé un indice de cohesion (IC) propuesto por Fulvio Attina'*’, que se expresa de la

manera siguiente:

IC= max(x,y.z) —[(x+y+z) —max(x+y+z)]
xtytz

Esta formula expresa el IC como resultado de la diferencia entre el nimero de
votos de la modalidad mas alta (voto a favor, por ejemplo) y el nimero de votos derivados
de las otras dos modalidades (votos en contra mas abstenciones), entre el total de votos. El
indice va de -.33 (cohesion nula) a / (cohesion total) y cualquier resultado mayor a 0
significa que mas de la mitad de los miembros del grupo votaron en el mismo de

. 151
sentido'®!.

'8 Para cada legislatura defini los grupos politicos relevantes con base en los resultados

electorales. Para ello retomé, fundamentalmente, el analisis de fragmentacion elaborado en el primer
apartado de este capitulo. Asi pues, ademas de incluir a los tres grandes (socialistas, democrata
cristianos y liberales), en las dos primeras legislaturas también consideré como grupos relevantes a los
conservadores, a los comunistas y a los gaullistas; en el tercer Parlamento descarté a lo comunistas e
incorporé a los verdes; y en las ultimas dos legislaturas analizadas volvi a incluir a los verdes y a los
comunistas.

149 Desafortunadamente, el analisis de la quinta legislatura no abarca hasta 2004, pues la
informacién disponible en la base s6lo llega hasta 2001. Sin embargo, considero que con las votaciones
realizadas entre 1999 y 2001 es suficiente para obtener un célculo bastante aproximado del grado de
cohesion de los grupos politicos en esta legislatura.

0 Fulvio Attind, “The voting behaviour of the European Parliament members and the
problem of the Europarties”, European Journal of Political Research, 18 (1990), p. 564.

"1 Bl caso de cohesion nula es aquél en el que el sentido de los votos emitidos por los
miembros de un grupo politico se distribuye de manera equitativa entre las tres modalidades —a favor,

en contra y abstencion. Por lo tanto, en un escenario hipotético de 33 votos a favor, 33 en contra y 33

abstenciones, la cohesion de la organizacion politica seria -.33.
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El cuadro 4.2 muestra en negritas los resultados del IC absoluto para cada grupo

politico. Como podemos observar, el grado de cohesion promedio de los grupos pasé de

.79 en la primera legislatura a .82 en la quinta. Esto indica que la cohesioén de estas

organizaciones partidistas es alta y que ha aumentado ligeramente desde 1979.

CUADRO 4.2 INDICES DE COHESION DE LOS GRUPOS POLITICOS DEL PARLAMENTO EUROPEO

Grupo/Legislatura | 1979-1984 | 1984-1989 | 1989-1994 | 1994-1999 | 1999-2004 | Promedio

Socialistas 0.68 0.83 0.88 0.88 0.87 0.83
(PSE) 1.51 1.48 1.52 1.52 1.98 1.59
Demadcrata cristianos 0.87 0.91 0.9 0.88 0.85 0.88
(PPE, PPE-DE) 1.93 1.63 1.55 1.52 1.93 1.69
Liberales 0.81 0.8 0.77 0.83 0.91 0.82
(ELDR) 1.80 1.43 1.33 1.43 2.07 1.58
Conservadores 0.86 0.9 0.88
(DE) 1.91 1.61 1.69
Verdes 0.93 0.9 0.83 0.89
(Grupo Verde) 1.60 1.55 1.89 1.70
Comunistas 0.75 0.82 0.75 0.63 0.74
(COM, IUE-IVN) 1.67 1.46 1.29 1.43 1.41
ADE (gaullistas) .83 81 .82 .82
1.84 1.45 1.41 1.57

Promedio grupos .80 .85 .86 85 .82 .84
Total PE 0.45 0.56 0.58 0.58 0.44 0.52

Cabe destacar que los tres grupos mas importantes (PSE, PPE y ELDR) se han

caracterizado por ser los més cohesionados, pues el IC promedio de éstos ha aumentado

significativamente de .79 en 1979-1984 a .88 en 1999-2001. Los avances en términos de

cohesion han sido particularmente importantes para los socialistas (PSE), ya que pasaron

de tener un IC de .68 (1979-1984) a uno de .87 (1989-2001). Por otro lado, los demdcrata

cristianos (PPE) han mostrado bastante solidez a lo largo de las cinco legislaturas con un

IC promedio de .88; y los liberales (ELDR) también han mostrado estabilidad, aunque con

un promedio ligeramente menor (.82) al del PSE y al del PPE.
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En lo que respecta a las otras fuerzas politicas, el grupo de los conservadores (DE)
obtuvo niveles de cohesion bastante altos (.86 y .90), lo cual no es sorprendente
considerando que dicho grupo era practicamente una extension del Partido Conservador
Britanico en el Parlamento Europeo. Ademas, es interesante observar que cuando los
conservadores se adhirieron al grupo del PPE en la tercera legislatura, no hubo problemas
de cohesion, ya que en ese periodo el grupo PPE-DE obtuvo un IC de .90.

Los comunistas han sido mas inestables. En la segunda legislatura, por ejemplo,
obtuvieron un IC de .82, pero en la quinta apenas alcanzaron .63. Esto se debe, en buena
medida, a que el grupo se dividié después de la segunda legislatura. Por otro lado, los
gaullistas tuvieron un comportamiento bastante cohesivo (.82 en promedio) en las tres
legislaturas que participaron como grupo y los verdes han alcanzado niveles de cohesion
muy altos. De hecho, estos ultimos constituyen el grupo con el IC promedio mas elevado
(.89). Sin embargo, en el quinto Parlamento la cohesion del grupo disminuy6 (.83), lo cual
se debid, seguramente, a que los verdes formaron una alianza con la Alianza Libre
Europea de los etnorregionalistas. De cualquier modo, el descenso estuvo lejos de ser
catastrofico y el grado de cohesidon que mantienen es bastante favorable.

En el cuadro 4.2 también se muestran, en italicas, los resultados del IC relativo. Es
un calculo muy sencillo que consiste en dividir el IC absoluto de cada grupo entre el IC
absoluto del Parlamento Europeo. Esto nos permite analizar como ha cambiado el grado
de cohesion de cada grupo con respecto al grado de cohesion del Parlamento en conjunto.
Como podemos observar, los grupos politicos han estado mas cohesionados, en términos
relativos, en el primer y en el quinto Parlamento. Esto se debe a que el Parlamento
Europeo en conjunto ha mostrado sus niveles de cohesion mas altos en la segunda, en la

tercera y en la cuarta legislatura.



127

Por otro lado, el IC relativo muestra que algunos grupos han incrementado su
grado de cohesion a pesar de que el IC absoluto indica una disminucién. Me refiero
concretamente a dos casos. El PPE, por ejemplo, obtuvo su IC absoluto més bajo (.85) en
la quinta legislatura. Sin embargo, el IC relativo del grupo en la misma legislatura fue de
1.93. Esto indica que, con excepcion del primer Parlamento, el PPE estuvo mas
cohesionado, en términos relativos, en el quinto Parlamento que en los anteriores. Otro
ejemplo es el del grupo Verde, que obtuvo .90 de IC absoluto en la cuarta legislatura y .83
en la quinta. En contraste, los IC’s relativos muestran que estuvo mas cohesionado en el
quinto Parlamento, pues en éste obtuvo 1.89 y en el cuarto 1.55.

Como conclusién podemos sefalar, en primer lugar, que no existe una relacion
causal entre heterogeneidad del grupo y grado de cohesion. El PPE y el PSE han sido
historicamente los grupos mas incluyentes y, pese a ello, han alcanzado niveles de
cohesion altos. En segundo lugar, los grupos politicos del Parlamento Europeo son
organizaciones partidistas bastante cohesionadas. La evidencia empirica muestra que, al
interior de cada grupo, la mayor parte de los miembros parlamentarios ha tendido a votar
en la misma direccion desde 1979. La importancia de este comportamiento cohesivo es
ain mayor si recordamos que en 1973 —cuando se discutié la PAC y la UE sufri6 su
primera ampliacion—, los principales grupos politicos tuvieron algunos problemas
internos.

En este sentido, el fortalecimiento del PE, mediante la instauraciéon del las
elecciones directas en 1979 y la obtencién de verdaderas facultades legislativas, se
presenta como el principal factor explicativo de la cohesion. En otras palabras, la
transformacion del Parlamento en un verdadero organo de representacion politica, y

posteriormente en un o6rgano colegislador, incentivo la cohesidon de los grupos politicos.
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Podemos deducir que la obtencién de nuevas facultades generd la percepcion de que se
estaba construyendo un Parlamento cada vez mas influyente en el sistema politico
europeo. De este modo surgid una nueva estructura de incentivos para los miembros
parlamentarios, que aument6 la participacion en las sesionas plenarias'>” y el grado de

cohesion de los grupos politicos.

4.4 COMPETENCIA

En los sistemas democraticos es deseable que los partidos tiendan a competir entre
si y no a coludirse. En teoria, la competencia interpartidista aumenta las posibilidades de
que las preferencias del electorado sean representadas, pues concede a los ciudadanos la
posibilidad de elegir un candidato o un partido entre dos o mas opciones. Pero la
competencia no solo debe prevalecer en la contienda electoral —por medio de la
confrontacion de propuestas y plataformas electorales, por ejemplo—, sino también en el
ambito legislativo —mediante la confrontacion ideoldgica a la hora de proponer y votar
iniciativas.

Las coaliciones partidistas son reflejo claro de la dinamica de competencia
existente en un sistema. En términos generales, éstas pueden ser ideoldgicas o
pragmaticas; y cuando son exclusivamente pragmaticas pueden mermar la competitividad
del sistema. En un tripartidismo o en un sistema de dos partidos y medio, por ejemplo, los

partidos mayoritarios, pese a sus diferencias ideoldgicas, pueden tender a coludirse

152 .. ., . . . ,
La participacion de los miembros del PE en las sesiones plenarias aumenté de 48% en

1989-1994 a 61% en 1994-1999 y a 72% en 1999-2000 (Colomer, Josep, How Political Parties, Rather
than Member-States, are Building the European Union, Barcelona, UPF, 2000, p. 14)
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reiteradamente con el fin de evitar el ascenso o el fortalecimiento de la tercera fuerza
politica. En estos casos, la competitividad del sistema es degradada y la hegemonia de la
colusion bipartidista puede ir en detrimento de la legitimidad democratica del sistema.

Las explicaciones tedricas sobre coaliciones politicas hacen énfasis en dos
factores: el tamafio de las organizaciones partidistas y la distancia ideologica entre éstas.
Algunos autores, como Riker, argumentan que la formacién de coaliciones se explica mas
a partir del tamafio que de la ideologia'>. Esto quiere decir que el deseo de formar una
coalicion ganadora esta por encima de las afinidades ideoldgicas y de las preferencias de
los partidos en cuanto a instrumentacion de politicas publicas. En este sentido, los
partidos tienden a formar minimum winning coalitions y estan dispuestos intercambiar o
negociar sus preferencias. Para otros autores, la distancia ideoldgica es el principal factor
explicativo de la formacion de coaliciones'™*. Desde esta perspectiva, los partidos mas
cercanos ideoldgicamente van a tender a aliarse.

En el caso del sistema de partidos del Parlamento Europeo, la competencia
también puede analizarse observando la formacion de coaliciones entre los grupos
politicos en las sesiones plenarias. En el apartado anterior constatamos que estos grupos
tienen un comportamiento cohesivo a la hora de votar cada iniciativa, pues la mayoria de
sus miembros votan en el mismo sentido. Lo que ahora nos interesa es analizar si el
sistema del PE es competitivo o no, ¢ identificar hacia donde se orienta la competencia.

En otras palabras, se trata de saber si existe un patréon definido en la formacién de

133 William H. Riker, The Theory of Political Coalitions, New Haven, Yale University Press,

1962.
154 yVéase Abram de Swaan, Coalition Theories and Cabinet Formations, Nueva York,

Elsevier Scientific Publishing Company, 1973.
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coaliciones, si los grupos se coluden o compiten, y si forman alianzas con base en la
ideologia o el tamafio.

Segin Amie Kreppel, los dos grupos politicos mayoritarios del PE —el PSE y el
PPE- han formado una “gran coalicién” que merma la competitividad del sistema'>. Sin
embargo, como analizaremos mas adelante, hay algunos aspectos que contradicen la
hipétesis planteada por la autora'°.

Para llevar a cabo este analisis uso la misma base de datos del apartado anterior.
La manera de estimar el grado de colusion o cooperacion entre los grupos politicos es
muy simple: consiste en observar cuantas veces la mayoria del grupo x votd en el mismo
sentido que la mayoria del grupo y. De este modo podemos calcular qué porcentaje de
iniciativas votaron en coalicion ambos partidos en un periodo determinado. El analisis
incluye nuevamente so6lo los partidos relevantes de cada legislatura.

El cuadro 4.3 muestra los resultados. En los dos primeros Parlamentos, el PSE y el
PPE solo se coludieron, aproximadamente, en 50% de las iniciativas. De hecho, en la
primera legislatura fue evidente que las coaliciones se formaron con base en la cercania
ideoldgica, ya que los socialistas votaron mas en concordancia con los comunistas y con
los liberales que con los demdcrata cristianos. Y estos ultimos se aliaron mdas con los

conservadores, con los liberales y con los gaullistas que con los socialistas.

155 Amie Kreppel, The European Parliament and Supranational Party System, 2001, p. 172.
156 De hecho, en una publicaciéon posterior, la misma autora, junto con Simon Hix, reconocio
que el sistema de partidos del Parlamento Europeo sufrid6 un cambio sustancial en cuanto a
competitividad a partir del cuarto parlamento: la gran coalicion desaparecid, se formaron alianzas mas
ideolégicas y el PSE, el PPE y el ELDR se convirtieron en los tres partidos “gobernantes” (“From

‘Grand Coalition’ to Left-Right Confrontation: Explaining the Shifting Structure of Party Competition
in the European Parliament”, Comparative Political Studies, 36, 2003, pp. 75-96).
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En la segunda legislatura, la situacion cambié un poco, pues el porcentaje de
iniciativas votadas en el mismo sentido por comunistas y socialistas disminuy6 diez
puntos. Sin embargo, la alianza del PPE con los conservadores persistio y se fortalecid, ya
que votaron mas de 60% de las propuestas en el mismo sentido. Esto sugiere que, en
términos generales, en las dos primeras legislaturas las coaliciones parlamentarias se

alinearon en el eje ideoldgico izquierda-derecha y que el sistema de partidos fue

competitivo.
CUADRO 4.3 PORCENTAJE DE INICIATIVAS VOTADAS EN EL MISMO SENTIDO
LEG GRUPOS VERDES | PSE | ELDR | PPE, PPE-DE | DE ADE
COMUNISTAS 54 .57 42 22 .55
§ PSE 51 48 38 52
iy ELDR .59 38 77
S | PPE 55 76
DE 62
COMUNISTAS 43 42 42 41 57
§ PSE 41 53 .50 .58
) ELDR 31 34 75
& | PPE 62 76
DE .70
VERDES 36 46 38 47
S [ PSE 40 .60 58
= | ELDR 56 67
& [ PPE-DE 70
IUE-IVN (COM) 41 33 34 25
§ VERDES .60 52 46
) PSE 67 .70
& | ELDR 65
PPE-DE
IUE-IVN (COM) .69 63 51 46
s VERDES 71 .64 49
§ [PsE 74 68
§ ELDR 73
PPE-DE
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En el tercer Parlamento (1989-1994), la coalicion PSE-PPE fue predominante.
Ambos grupos politicos votaron 60% de las iniciativas en el mismo sentido, mientras que
los porcentajes de las coaliciones PSE-ELDR y PPE-ELDR fueron 40% y 56%,
respectivamente. Por lo tanto, en esta legislatura, los grupos mayoritarios si formaron una
“gran coalicion”. Pero es muy probable que esta dinamica de cooperacion haya surgido
con el proposito de incrementar los poderes del Parlamento Europeo. De hecho, si
regresamos al cuadro 4.2, podemos ver que el tercer Parlamento fue el mas cooperativo,
es decir el que tuvo el grado de cohesion mas alto (.56). En este sentido, la “gran
coalicion” no debe entenderse como un factor que quebrantaba la competitividad del
sistema, sino como la consecuencia de un esfuerzo institucional colectivo por fortalecer al
PE. Y este esfuerzo se cristalizo con las facultades otorgadas al Parlamento en 1992 con la
firma del Tratado de Maastricht.

En la cuarta legislatura (1994-1999), los tres grupos politicos mas importantes
formaron tres coaliciones predominantes: PSE-PPE (70%), PSE-ELDR (67%) y PPE-
ELDR (65%). Ya no hubo s6lo una “gran coalicion”, sino tres grandes coaliciones.
Ademas, la cooperacion entre socialistas y verdes fue notable (60%) y la de estos ultimos
con el PPE fue baja (46%). Esto sugiere que el elemento ideoldgico volvid a desempefiar
un papel importante en la formacion de coaliciones.

Asi pues, a partir del cuarto Parlamento, los socialistas, los democrata cristianos y
los liberarales se erigieron como los tres partidos “gobernantes”. Desparecio la “gran
coalicion” y se crearon nuevas opciones de coaliciones predominantes, lo que desarrollo
una dinamica de mayor competencia al interior del sistema.

En el quinto Parlamento, este tripartidismo gobernante se hizo atin mas evidente.

El PSE y el ELDR fueron los grupos que votaron mayor nimero de veces en el mismo
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sentido (74%), seguidos por las coaliciones PPE-ELDR (73%) y PSE-PPE (68%). Por
otro lado, el elemento ideoldgico adquiridé aun mas importancia: los socialistas, por
ejemplo, tendieron a aliarse, en primer lugar, con los liberales —es decir con el partido de
centro—, y en segundo lugar con los verdes (71%) —que estan mas a la izquierda. Ademas,
el porcentaje de cooperacion entre socialistas y comunistas se incrementd
significativamente (de 33% en el cuarto parlamento a 63% en el quinto). En cambio, las
alianzas del PPE con los partidos de izquierda fueron endebles: 46% con los comunistas y
49% con los verdes.

En la quinta legislatura también ocurrié otro cambio importante en términos de
competencia. Durante el tercer y el cuarto Parlamento, el PSE y el PPE establecieron una
rutina que consistia en turnarse la presidencia del Parlamento cada dos afos y medio.
Como los socialistas eran mayoria, elegian al presidente entrante y los democrata
cristianos hacian el cambio de presidente a la mitad de la legislatura. Esta rutina, empero,
llegd a su fin al comenzar la quinta legislatura.

Después de las elecciones de 1999, el PPE se convirtid sorpresivamente en la
primera fuerza politica. Los populares consideraron que lo mas razonable era que ellos
mismos eligieran al presidente entrante -como lo hacian los socialistas cuando eran
mayoria—, pero no tenian a un candidato en mente. En cambio, los miembros del PSE,
como habian pensado que iban a volver a ser mayoria, ya tenian un candidato en puerta
para la primera mitad del periodo —el ex presidente portugués Mario Soares. Esto motivo
un conflicto irreconciliable entre ambos grupos. Finalmente, los democrata cristianos, con
el apoyo de los liberales, designaron como presidente entrante a la ex vicepresidenta

francesa Nicole Fontaine. Y en la segunda mitad de la legislatura, los democrata cristianos
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apoyaron la candidatura del liberal Pat Cox'*’. En este sentido, el PPE se alié mas con el
ELDR que con el PSE, lo que corrobora el paso de la gran coalicién —caracteristica de la
tercera legislatura— a una competencia entre el centro derecha y el centro izquierda.

En suma, los cambios que ha sufrido el sistema de partidos del PE en cuanto a
formacion de coaliciones muestran que no hay un mismo patréon de competencia en todas
las legislaturas. En un inicio, la competencia se articul6 claramente a lo largo del eje
ideoldgico izquierda-derecha; en el tercer Parlamento predomind una “gran coalicion”
formada por dos grupos distintos ideologicamente ideoldgicamente, pero muy similares en
tamafio; y en las ultimas legislaturas se aprecia una dindmica de mayor competencia, la
cual se estructura a partir tanto del tamafio como de la distancia ideoldgica de los grupos.

El hecho de que en las ultimas legislaturas los tres grupos politicos mas
importantes tiendan a formar coaliciones con altos porcentajes de cooperacidn tiene varias
explicaciones. En primer lugar, es claro que en el PE existe un interés institucional
colectivo: la mayor parte de los grupos politicos, y en particular los grupos gobernantes,
estan convencidos de la necesidad de cooperar para hacer del Parlamento una institucion
mas influyente.

En segundo lugar, esta cooperacion se debe a que los principales grupos politicos
del Parlamento son pro-integracionistas. Esto es comprensible, pues, aunque en distintos
grados, los partidos nacionales mas importantes de Europa —socialistas, social democratas,
democrata cristianos y liberales— estan a favor, o al menos moderadamente a favor, de la

. cr 1
Integracion ¥

157 Véase Amie Kreppel y Simon Hix, art. cit., pp. 77y s.

138 E] Partido Conservador britanico es de los pocos que muestran una actitud renuente hacia el

proceso de integracion en Europa.
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En tercer lugar, es muy posible que los altos indices de cooperacién estén
relacionados con la introduccidon del procedimiento de codecision. Como vimos en el
segundo capitulo, en la ultima fase de este proceso legislativo, el Parlamento y el Consejo
de Ministros convocan a un Comité de Conciliacion, en el cual los miembros
parlamentarios tienen la obligacion de aprobar o rechazar la iniciativa mediante mayoria
absoluta. Esto implica que en muchos casos sea necesario formar una coaliciéon que
incluya al menos a dos de los tres grupos principales para vetar o aprobar la propuesta.

Finalmente, podria pensarse que los tres grupos mayoritarios tienden a cooperar
para asegurar que la influencia de los grupos politicos mas pequefios no aumente. Sin
embargo, esta explicacion no me parece sensata, ya que, hasta el momento, los

comunistas, los verdes y los euroescépticos no representan amenazas politicas reales.

CONCLUSIONES

Este capitulo complementa los argumentos planteados en el capitulo anterior.
Sustenta la idea de que, tras la instauracion de las primeras elecciones directas, los grupos
politicos del Parlamento se consolidaron en términos organizativos, la dispersion
ideologica al interior del PE se estabiliz6 y, de este modo, se configuré sistema de
partidos supranacional.

La principal conclusiéon de este capitulo es que el sistema de partidos del
Parlamento Europeo se asemeja a un multipartidismo moderado, cuenta con
organizaciones partidistas cohesionadas y, en términos generales, tiende a ser competitivo.
Estos tres rasgos caracterizan los cambios que ha sufrido el sistema desde que se llevaron

a cabo las primeras elecciones directas.
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En primer lugar, es evidente que la dispersion del poder politico se ha logrado
contener de manera exitosa por medio de los grupos politicos. Entre 1979 y 2004, el
proceso de integracion en Europa se profundizé significativamente, los Estados miembros
de la Unién aumentaron y el sistema politico europeo se hizo mas complejo. Sin embargo,
el namero de grupos politicos no aumento, sino que tendi6 a disminuir y a estabilizarse.
Esto implica que, en cuanto a fragmentacion, el sistema de partidos del PE ha logrado
consolidarse.

En segundo lugar, los grupos politicos mas importantes han elevado sus niveles de
cohesion interna a lo largo del tiempo. El desarrollo organizativo —entendido como el
establecimiento de reglas y la elaboracion de propuestas politicas— de cada una de estas
organizaciones ha generado un alto grado de acuerdo entre sus miembros. Sin duda, las
afinidades ideoldgicas explican estos avances. Es claro que hay mas vinculos e intereses
comunes entre un social democrata aleman y un socialista francés, que entre un democrata
cristiano y un social demodcrata de la misma nacionalidad. En este sentido, los grupos
politicos se han consolidado como verdaderas organizaciones partidistas supranacionales.

En tercer lugar, las coaliciones parlamentarias formadas desde 1979 muestran que
no hay una tendencia clara a lo largo de las cinco legislaturas analizadas. S6lo en el tercer
Parlamento existid6 una “gran coalicion” formada por los socialistas y los democratas
cristianos. Pero desde 1994, la dindmica de competencia se define en funcion de las
coaliciones formadas por lo tres grupos mas grandes. Esto no merma la competitividad del
sistema, pues no hay una coalicién en particular que predomine sobre las demas, sino que
hay, al menos, tres combinaciones predominantes derivadas de las interacciones entre

socialistas, democrata cristianos y liberales.
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Asi, una vez analizados estos tres elementos, podemos concluir que los grupos
politicos han logrado configurar un sistema de partidos supranacional. Tomando como
referencia los sistemas de partidos nacionales, se trata, todavia, de un sistema inacabado,
en tanto que sélo participa de manera parcial en la formacion del “gobierno” europeo. No
obstante, el grado de desarrollo que ha alcanzado sugiere que estd listo para adquirir

mayores responsabilidades.
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REFLEXIONES FINALES
El proposito de este apartado no es resumir el contenido de los cuatro capitulos anteriores,
sino hacer una serie de reflexiones sobre los resultados finales de la investigacion en tres
vertientes de analisis: 1) la dindmica de parlamentarizacion de urgencia, 2) la
europeanizacion de las hendiduras ideologicas y 3) el papel del sistema de partidos del
PE a la luz del déficit democratico de la UE. Considero acertado observar los resultados
de la investigacion desde estas tres vertientes en tanto que cada una de éstas destaca la

importancia del fendmeno politico analizado.

La dinamica de parlamentarizacion de urgencia

Al analizar la evolucion del Parlamento Europeo podemos identificar una
dindmica de parlamentarizacion de urgencia en la comunidad politica europea. La mayor
parte de las reformas que han fortalecido al Parlamento se han llevado a cabo para salir de
aprietos, o bien para evitarlos, mas no para parlamentarizar o democratizar la Union
Europea. Cada vez que se ha propuesto ampliar la Unién o profundizar la integracion
europea, han saltado a la mesa de debate propuestas orientadas a fortalecer el PE; e
invariablemente, tras cada ampliacion de la Unién o de los alcances de la integracion, el
Parlamento ha salido fortalecido. En el decenio de 1970, por ejemplo, cuando la
Comunidad Europea entr6 en una fase de gran dinamismo y sufrié su primera ampliacion
—las adhesiones de Gran Bretafia, Dinamarca e Irlanda—, el Parlamento Europeo
experimentd su primer periodo de fortalecimiento gracias a las facultades que obtuvo
sobre el control del presupuesto europeo y al establecimiento de las primeras elecciones

directas.
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Entre 1980 y 1999 también hubo cambios importantes en el proceso de
integracion: se firmaron el Acta Europea y los tratados de Maastricht y de Amsterdam,
ademas de que la UE se amplié a 15 Estados miembros. De igual forma, durante este
periodo el PE se fortalecio significativamente como oOrgano legislativo mediante la
introduccion de los procedimientos de Cooperacion y Codecision.

Las razones que han conducido al fortalecimiento del PE han sido,
fundamentalmente, las mismas desde 1970: aumentar —de ultima hora en muchos casos—
los poderes del Parlamento con el fin de paliar los problemas de legitimidad democratica
de la Unidn. Por lo tanto, la intencion de fortalecer el Parlamento no ha sido democratizar
o parlamentarizar la UE, sino dar salida, mas que hallar soluciones, al problema de déficit
democratico generado por la profundizacién de la integracion.

Asi pues, esta dindmica de parlamentarizacion de urgencia encierra una paradoja:
se han aumentado los poderes del Parlamento para tratar de hacer mas democratica la UE,
pero sin la conviccion de hacer de la Union un régimen democratico. Con esto ultimo me
refiero a que no existe un esfuerzo claro y deliberado por democratizar la Union, pues
todo indica que prevalece la idea de preservar una UE de carécter intergubernamental, aun
y cuando el desarrollo institucional de ésta evidencia que existe un sistema politico
europeo con verdaderas capacidades de gobierno.

Desde esta perspectiva, es interesante observar que no es claro hacia donde va la
UE y es muy probable que ni los mismos dirigentes de los Estados miembros que la
conforman lo sepan. Por lo tanto, si existe una tendencia hacia la democratizacion de la
UE, se trata, en todo caso, de un proceso de democratizacion no premeditado, de un

cambio institucional cuyo unico objetivo es salir del paso.
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Tomando este proceso de cambio institucional como referente es importante
reflexionar sobre el sistema de partidos del Parlamento Europeo. De acuerdo con los
resultados de esta investigacion, aunque no existe un proceso de democratizacion bien
definido y pese a que las reformas que han fortalecido al Parlamento han sido mas bien
ajustes incrementales, la dindmica de parlamentarizacion conformada por estos ajustes ha
desembocado en la creacion de un multipartidismo supranacional.

Por conducto de la ampliacion de poderes del Parlamento, los grupos politicos se
consolidaron como organizaciones partidistas, los miembros parlamentarios ampliaron sus
facultades legislativas y de representacion politica, y se establecio un conjunto de reglas
que dio mayor certidumbre organizativa a los grupos politicos del PE, reconociéndolos
legalmente como “partidos a escala europea”.

Con relacion a las caracteristicas de este sistema vale la pena destacar las
siguientes: los componentes, es decir los grupos politicos del PE, se han alineado en el
continuo ideologico izquierda-derecha; la dispersion ideologica se ha contenido de marea
exitosa, es decir que el grado de fragmentacion del sistema se ha estabilizado con el paso
del tiempo"™; los grupos politicos constituyen organizaciones partidistas bien
cohesionadas, pues desde la primera legislatura han mostrado un comportamiento
cohesivo a la hora de votar las iniciativas; y la competencia al interior de dicho sistema se
caracteriza por el hecho de que no hay una coaliciéon dominante y, en términos generales,
los grupos politicos tienden a formar coaliciones ideoldgicas.

Finalmente, dada la relacion causal que existe entre la dinamica de

parlamentarizacion descrita y el surgimiento del sistema de partidos del PE, quedan

1% Como mencioné en el capitulo cuatro, el numero efectivo de grupos politicos pas6 de 5.2,

en 1979, a 4.3, en 2004, y el indice de fraccionalizacion pasé de .81 a .77 en el mismo periodo.
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algunas reflexiones que me gustaria plantear como interrogantes prospectivas: ;Hacia
donde se dirige el desarrollo institucional de la UE? ;Qué reformas al Parlamento
Europeo son o seran necesarias? ;Seguira siendo el fortalecimiento del PE una medida de
emergencia frente a los problemas de legitimidad democratica de la Union? ;Adquirird
mayor peso el sistema de partidos del Parlamento en el andamiaje institucional

comunitario?

La europeanizacion de las hendiduras ideologicas

Los resultados de esta investigacion muestran que los grupos politicos que
conforman el sistema de partidos del Parlamento Europeo se articulan a partir de las
afinidades ideologicas de miembros parlamentarios provenientes de distintos Estados. En
este sentido, es interesante subrayar que, a pesar de las ampliaciones que ha sufrido la UE,
el nimero de grupos politicos no ha aumentado, sino que se ha mantenido estable. Esto se
debe a que los miembros parlamentarios desde un principio traspasaron las lealtades
nacionales para organizarse con base en su cercania ideologica.

Por lo tanto, el sistema de partidos del PE puede concebirse como una sintesis o un
reflejo de las ideologias predominantes en Europa. Retomando los textos de Lipset y
Rokkan'®, y de von Beyme'®!, podemos constatar que los cleavages descritos por los
primeros y las familles sprituelles descritas por el segundo estan presentes en el sistema

analizado. De izquierda a derecha podemos identificar siete familias ideoldgicas que estan

10 Seymour Martin Lipset y Stein Rokkan, “Cleavage Structures, Party Systems and Voter

Alignments”, en Peter Mair (ed.), The West European Party System, Oxford, University Press, 1990.
161 Klaus von Beyme, Political Parties in Western Democracies, Nueva York, St. Martin’s

Press, 1985.
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representadas en cinco grupos politicos del Parlamento: 1) los ex comunistas, que estan
representados en el grupo Izquierda Unitaria Europea-lIzquierda Verde Nordica; 2) los
liberales, que formaron la Alianza de los Liberales y Democratas por Europa; 3) los
socialistas y socialdemocratas en el Partido de los Socialistas Europeos; 4) los
conservadores y 5) los democrata cristianos en el grupo del Partido Popular Europeo; y 6)
los regionalistas y 7) los ecologistas, que estan aliados en el Grupo Verde-Alianza Libre
Europea.

Este arreglo multipartidista nos lleva a reflexionar sobre la relacion entre la teoria
de Lipset y Rokkan y las distintas corrientes ideologicas que existen al interior del
Parlamento. Dichos autores plantean que los sistemas de partidos reflejan una
constelacion de conflictos de indole politica, econdmica, social y cultural. Ademas, estos
conflictos constituyen hendiduras o cleavages ideoldgicos que articulan la vida partidistas
de las naciones y surgen en momentos histéricos decisivos: por ejemplo, en las
revoluciones nacionales.

Siguiendo este razonamiento, Lipset y Rokkan argumentan que el desarrollo de las
estructuras de cleavages implica la desarticulacion del sistema de representacion
precedente para configurar uno nuevo. Desde esta perspectiva, es interesante preguntarnos
hasta qué punto el proceso de integracion en Europa puede ser catalogado como un
momento histérico que genera un cleavage y da paso a la creacion de un sistema de
representacion nuevo.

En primer lugar, considero que la integracién europea, mas que un momento, €s un
proceso historico decisivo, ya que ha conducido a la creacion de un sistema politico
totalmente novedoso y, por ende, ha introducido varios cambios en términos de

representacion politica en el &mbito europeo. Sin embargo, este proceso no ha generado
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una estructura de cleavage pro-antieuropea. Si bien es cierto que existen algunos grupos
euroescépticos, hasta el momento no es posible definir con claridad una hendidura pro-
antieuropea debido a que la dimensién integracién-independencia es bastante ambigua'®*.
Con esto me refiero a que un mismo actor politico puede estar a favor de la integracion en
un ambito y en contra en otro; asimismo, actores ideoldgicamente opuestos pueden
coincidir en instrumentar una politica publica para ampliar o reducir los alcances de la
integracion en un area especifica. Por lo tanto, el concepto de “integracion” puede tener
significados muy diversos.

En segundo lugar, no es facil identificar en qué medida la integracion europea ha
alterado las estructuras partidistas nacionales, pero podemos afirmar que no existen
indicios de la desarticulacion de los sistemas de partidos nacionales. Los debates sobre el
rumbo que debe seguir el proceso de integracion pueden alterar la vida interna de los
partidos politicos de diversas formas: por ejemplo, causando divisiones internas y
modificando sus estrategias politico-electorales. Pero ello no implica una desarticulacion
de los sistemas de representacion en el &mbito nacional, sino una reestructuracion de éstos
con el fin de encauzar los conflictos derivados de las politicas europeas.

En otras palabras, reconozco que la integracién europea ha propiciado una
creciente fragmentacion de intereses, pero no considero que las alternativas politicas
tradicionales se estén resquebrajando, sino que estan enfrentando un proceso de
reestructuracion para incluir esos intereses. De hecho, estas alternativas politicas se siguen

articulando del mismo modo que lo hacian antes, es decir que siguen alineadas en el

192 yéase Stefano Bartolini, « La structure des clivages nationaux et la question de I’intégration

européenne », Politique Européenne, nim. 4, 2001, pp. 15-45.
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continuo ideologico izquierda-derecha. Por lo tanto, no existe una desarticulacion de los
sistemas de partidos nacionales, sino un proceso de reestructuracion de las alternativas
politicas.

Este proceso se caracteriza por una ‘“europeanizacion” de las hendiduras
ideoldgicas. En este contexto, el concepto europeanizacion debe entenderse de dos
maneras. En primer lugar, se refiere al proceso mediante el cual se trasladan los cleavages
o las hendiduras ideologicas nacionales al ambito europeo. En segundo lugar, la
europeanizacion alude al impacto del conjunto de politicas e instituciones europeas sobre
los sistemas de representacion politica nacionales y, especificamente, sobre los partidos
politicos nacionales.

Asi, por un lado es claro que el proceso de integracién, y en particular el
fortalecimiento del PE, ha ocasionado que las hendiduras ideologicas de los sistemas de
partidos nacionales sean reproducidas en el &mbito europeo, ya que cada uno los grupos
politicos del PE se ubica en el eje clasico del espectro ideologico, esto es a la derecha o a
la izquierda de éste. Por otro lado, los efectos del proceso de integracion sobre los partidos
politicos nacionales son menos visibles, pero no por ello menos importantes. No ha sido el
proposito de esta tesis analizar estos ultimos efectos, pero seria interesante estudiar qué
cambios han sufrido los partidos y sistemas de partidos nacionales en cuanto a
fragmentacion, estructura organizativa, composicion interna y competencia.

Para concluir con este apartado me interesa destacar el hecho de que, tras la
adhesion de diez nuevos Estados miembros a la UE, no hubo cambios importantes en
composicion al interior del PE. El sistema de partidos permanecio estable, ya que todos
los eurodiputados provenientes de los estados recién adheridos se incorporaron a alguno

de los grupos politicos existentes. Esto no solo sugiere que dichos grupos han desarrollado
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estrategias para consolidarse como organizaciones partidistas a escala europea —o para
reducir el grado de fragmentacion del sistema—, sino que desde hace mas de tres décadas
siguen predominando las mismas hendiduras ideoldgicas en el sistema.

Este fenomeno parece alin mas interesante si tomamos en cuenta que estamos
hablando de ideologias predominantes en Europa occidental, mientras que los nuevos
Estados miembros forman parte de Europa del este. En suma, este contraste deberia
analizarse con mas profundidad para saber cémo se estan adecuando o insertando las
estructuras partidistas de estos nuevos paises en las tradiciones ideologicas de Europa

occidental.

El papel del sistema de partidos del PE a la luz del déficit democratico de la UE

Los grupos politicos del Parlamento Europeo ocupan un lugar central en el debate
sobre el déficit democratico de la Unién Europea. En la actualidad no hay forma de
establecer un régimen democratico sin partidos politicos; las estructuras partidistas son
indispensables para organizar y legitimar la competencia politica y electoral. Por lo tanto,
si se quiere democratizar la UE, se tiene que hacer mediante la consolidacion de un
sistema de partidos a escala europea.

Como vimos en el tercer capitulo, pese al fortalecimiento del PE y el surgimiento
de un sistema de partidos al interior de éste, los ciudadanos aun estan desvinculados de las
instituciones comunitarias, lo que acentia el problema de déficit democratico. En lo que
respecta especificamente al los grupos politicos del Parlamento, el problema es que estan
desligados de buena parte del proceso electoral europeo. Esto se debe, basicamente, a dos
razones. La primera es que no existe un sistema electoral a escala europea que permita a

los grupos politicos del PE involucrarse de manera importantemente en la organizacion de
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las elecciones europeas. La mayor parte del proceso electoral queda en manos de los
gobiernos nacionales: las formulas electorales, la seleccion de candidatos, las propuestas,
los debates y la organizacion de las elecciones se definen en el ambito nacional
ocasionado una nacionalizacién de la contienda electoral europea.

La segunda razén, y quizas mas importante, es que el Parlamento no influye en la
formacion del aparato de gobierno de la Union. La Comision Europea, el principal 6rgano
del poder ejecutivo, no esta sujeta a refrendo democratico y el Parlamento sélo tiene la
facultad de ratificar el nombramiento de su presidente. Esto fomenta que los ciudadanos
europeos no se vinculen de manera estrecha con el Parlamento, en general, y con los
grupos politicos, en particular, ya que no perciben al Parlamento como una institucion
comunitaria lo suficientemente fuerte.

La consecuencia mas alarmante de no solucionar el problema de déficit
democratico no es simplemente que los ciudadanos europeos permanezcan desvinculados
de la Unidn, sino que con el paso del tiempo éstos tienden a mostrar menos interés en las
elecciones europeas. Es un hecho que el abstencionismo en las elecciones al PE ha
aumentado progresivamente.

Este fenomeno merece ser observado con atencion. En el cuadro 5 podemos
constatar que el abstencionismo ha aumentado progresivamente desde que se llevaron a
cabo las primeras elecciones europeas, ya que la tasa de participacion fue 67.9% en 1979,

64.7% en 1984, 63.8% en 1989, 58.5% en 1994, 52.8% en 1999 y 47.8% en 2004'%.

163 , , . . o
Las tasas mas altas estan en negritas y las mas bajas en italicas.
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CUADRO 5. TASAS DE PARTICIPACION ELECTORAL POR PAISES ENTRE 1979 Y 2004164.

Estado/Eleccién 1979 1984 1989 1994 1999 2004
Alemania 65.7 56.8 62.3 60.0 45.2 43.0
Austria 67.7 49.0 41.5
Bélgica 91.3 92.2 90.7 90.7 91.0 92.0
Chipre 71.2
Dinamarca 46.8 52.2 47.4 52.9 504 46.6
Eslovaquia 17.0
Eslovenia 28.2
Espafia 68.9 54.7 59.1 64.4 459
Estonia 26.9
Finlandia 57.6 30.1 41.1
Francia 60 .8 56.7 48.8 52.7 46.8 43.1
Grecia 78.6 77.2 80.1 80.4 75.3 70.8
Hungria 38.5
Holanda 58.1 50.6 47.5 35.6 29.9 39.1
Irlanda 63.6 47.6 68.3 44.0 50.7 61.0
Italia 85.5 83.4 81.4 74.8 70.8 73.5
Letonia 41.2
Lituania 394
Luxemburgo 88.9 87.0 96.2 88.5 85.8 90.0
Malta 824
Polonia 20.7
Portugal 72.4 51.2 35.5 40.4 38.7
Reino Unido 33.0 31.8 36.6 36.4 24.0 37.7
Republica Checa 27.9
Suecia 41.6 38.8 37.2
Total 67.9 64.7 63.8 58.5 52.8 47.8

Fuente: pagina electronica del Parlamento Europeo (www.europarl.europa.eu).

164 . . . . , .y .
Es importante precisar que Grecia se incorpord a la UE en 1981 y realizd elecciones

europeas el mismo afio, por lo que inclui la tasa de participacion de éstas en la columna de la primera
legislatura. Espafia y Portugal se adhirieron en 1986 y también celebraron elecciones europeas.
Austria, Finlandia y Suecia se adhirieron a la Union en 1995; en los dos primeros Estados los comicios

se llevaron a cabo un afio después, y en Suecia se celebraron el mismo afio.
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Como podemos observar, los uUnicos Estados que han logrado mantener una
participacion electoral alta son Grecia, Luxemburgo, Bélgica e Italia'®. En contraste,
Holanda, Finlandia, Suecia y Reino Unido siempre han presentado niveles de
participacion lamentables.

Otra observacion interesante es que en las ultimas elecciones la participacion fue
excesivamente baja en casi todos los Estados recién adheridos. Estos obtuvieron una tasa
promedio de 39.3%: en Polonia y Eslovaquia —los casos mas catastroficos—, los
porcentajes fueron 20.7 y 17, respectivamente; pero, sorprendentemente, Malta alcanzé
82.4% de participacion y Chipre 71.2%'. En los otros quince Estados miembros, la tasa
promedio de participacion fue 53.4%, lo cual indica que el nivel de abstencionismo en “la
Europa de los quince” fue muy similar al de las elecciones de 1999.

Asi pues, el abstencionismo es uno de los sintomas mas alarmantes del déficit
democratico. En este terreno, el sistema de partidos que se ha desarrollado al interior del
Parlamento europeo tiene un papel muy importante por desempenar, pues constituye la
base institucional sobre la cual podria apoyarse la legitimacion la UE. Es por medio de los
partidos politicos a escala europea que se puede encauzar la democratizacion de la Unidn;
si eventualmente se decide elegir de manera directa al presidente de la Comision o
instaurar un régimen parlamentario en la UE, serd necesario echar mano de las
organizaciones partidistas supranacionales existentes. Los grupos politicos del PE deberan

involucrarse en el proceso electoral presentando candidatos, elaborando plataformas

' En Luxemburgo, Bélgica y Grecia, el alto nivel de participacion electoral se debe, quizé, a

que el voto es obligatorio. En el caso italiano, el voto obligatorio estuvo en vigor hasta 1993, por lo
que es pertinente suponer que aun perdura la disciplina civica que se impuso por ley en afios anteriores.

1% Cabe destacar que en Chipre el voto es obligatorio, pero en Malta no.
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politicas y estableciendo nuevas reglas, rutinas y 6rganos de decision. El reto es como
democratizar, qué tipo de régimen instaurar.

En 1994, Duverger expresd una preocupacion que sintetiza mi argumento en el
sentido de que el desarrollo de la UE incita a los partidos politicos a realizar una
“verdadera revolucién...[pues tienen] un desafio tan importante como aquel que
transformo a los clubes de notables en organizaciones de masas...De ahora en adelante,
los partidos de cada nacion estan obligados a expresar y estructurar de manera simultdnea
sus proyectos nacionales y los proyectos europeos...Esto implica que los partidos a escala
europea se conviertan en algo mas que simples estructuras de liderazgo™'®”.

Finalmente, insisto, no es claro qué tipo de democracia es deseable y factible en la
comunidad politica europea. A primera vista, las opciones institucionales son basicamente
dos: democracia parlamentaria o democracia presidencial. Sin embargo, ambos escenarios
se tornan difusos; el futuro de la UE es bastante incierto. S6lo queda claro que, para

conducir una eventual democratizaciéon, la Unidon Europea cuenta con una base

institucional: el sistema de partidos del Parlamento Europeo.

167 . , . , ,
Maurice Duverger, Europe des hommes: une métamorphose inachevée, Paris, O. Jacob,

1994, p. 162.
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