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INTRODUCCION

El objetivo de esta monografia es analizar la evolucién de la UE y sus poli-
ticas a la par que fue creciendo la comunicacién en las instituciones. Una
informacién que al principio era mas divulgativa y propagandistica y que,
ante su escasa eficacia, la UE decidié hacer politicas utiles para los ciuda-
danos, lo que les acercaba mas a las instituciones a través de una comuni-
cacion mas politica y profesional. En la actualidad y tras la irrupcién de las
redes sociales y los populismos, la denominada Europa Geopolitica, de la que
hablaremos més adelante, enfrenta otros retos como los de la polarizacion, la
desinformacioén y el de no pasar desapercibida en el exterior.

El papel que desempena la Unién Europea (UE) en la resolucion de los
problemas globales o en la promocién de los derechos humanos y la paz
deberia ser mas conocido dentro y fuera de la UE. Conocer su estructura
y funcionamiento es un asunto mas complejo que requiere de un espacio
publico europeo todavia en construccion y de una Europa més politica y con
mayor legitimidad popular.

A nivel interno, una de las tareas prioritarias de la Unién Europea desde su
inicio ha sido la comunicacion. La Politica de Informacién y Comunicacién
(PIC) puede ayudar a cerrar el gap entre la ciudadania y las instituciones, pero
no es el factor que mas ha influido a la hora de participar en los comicios
europeos o consultas populares ni en el alejamiento o desconocimiento de
las instituciones. La UE se ha enfrentado desde sus inicios a un problema
politico de falta de legitimidad popular, que no democratica, o de desafec-
ciéon ciudadana cuya solucién nunca ha venido de manera sustancial a través
de nuevas estrategias de comunicacion.

Los multiples cambios en la politica de comunicacion, muchos de ellos
positivos, no resolvieron el problema del desinterés por los asuntos comuni-
tarios; lo que se demuestra en la baja participacion en las elecciones euro-
peas celebradas desde 1979, como en los distintos referéndums que se han
celebrado a nivel nacional sobre tematica europea (BENEDICTO, 2018). Para
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reducir distancias entre instituciones y la poblacion europea, la estrategia
correcta no son solo reformas desde el punto de vista de la comunicacién
sino sobre todo de tipo politico y de creacién de un espacio publico europeo.

Desde los anos 50 el proceso de integracién europea ha ido mano a mano
con el proceso de crecimiento institucional de la Comunidad Europea y ambos
han ido acompanados de iniciativas especificas en el campo de la comuni-
cacion. Los Padres Fundadores de la UE buscaron la solidaridad y la puesta
en comun de intereses, en principio, econémicos para evitar nuevas guerras
y frenar a los nacionalismos; a través de unos organismos técnicos que han
ido creciendo paso a paso mediante un proceso progresivo de reforma y
ampliacion, en el que al inicio reinaba el consenso y el asentimiento, con
la vista puesta en el horizonte de una Europa politica. En los inicios de la
aventura europea prima la reconciliacion y ni se piensa en preguntar a las
opiniones publicas, se cree que con el tiempo surgird un demos europeo, un
sentimiento comun de pertenencia a una entidad superior (MORA BENAVENTE,
1 de diciembre 2011).

Al principio solo se hablaba de politica de Informacion y hasta mitad de
los anos 80 no se introduce la Politica de Informaciéon y Comunicacién de
manera explicita, que incorpora la comunicacién como un proceso de dia-
logo, participaciéon y debate. La PIC de la Union Europea llevara una evolu-
ciéon pareja al proceso de construccién europea, que siempre se ha debatido
entre una tendencia intergubernamental y otra mas integradora.

La informacién y comunicacién en Europa ha ido evolucionando desde
su creacion. De la inicial falta de politica de comunicacién y predominio de
la propaganda, se paso a los esfuerzos de transparencia y a los intentos de
crear una identidad europea. Se puso en marcha la descentralizacién de la
informacién hacia los Estados miembros con las oficinas de representacion.
Se probaron nuevos enfoques dirigidos hacia los sentimientos y emociones
mas que para informar y se produjo la saturacion informativa. También se
utilizaron los medios audiovisuales y se «customizo» el mensaje dirigido a
publicos especificos. Ademas, se ha luchado por conseguir la emergencia
de una opinion publica europea, se ha logrado una mayor coordinacién ins-
titucional y profesionalizacién de los funcionarios en comunicacién politica,
ademas de crearse estructuras para luchar contra la desinformacion dentro
y fuera de una UE, ahora, geopolitica. Por Ultimo, durante estos anos no se
ha dejado de estimular la participacion ciudadana desde las instituciones con
mas 0 menos éxito.

A nivel externo, en un mundo interdependiente, la UE tiene que demostrar
la efectividad de su presencia en todas las regiones del mundo y al mismo
tiempo defender sus valores democraticos, para mostrar que la Unién Euro-
pea tiene un papel que desempenar, en los dmbitos politico, econémico e
incluso militar. En un momento de incertidumbre por las guerras en Gaza y
en Ucrania y por el aumento de las tensiones geopoliticas entre las grandes
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potencias, una Europa mas fuerte y que hable el lenguaje del poder necesita
incrementar los instrumentos a su disposicién, entre ellos herramientas para
luchar contra las fake news que provienen de terceros paises y el desarrollo
de una diplomacia publica que promueva los valores europeos en las opinio-
nes publicas externas a los 27.

La Union Europea es un resenable actor global, pero mantiene una lucha
constante para intentar lograr una imagen fuerte y coherente y encontrar su
lugar en las relaciones internacionales (CRoss, 2013). La UE es una potencia
blanda que promociona una serie de valores, tiene un importante poder nor-
mativo y capacidad para transformar su entorno. Una de las principales fuen-
tes del soft power de la UE son sus valores, como la paz o el respeto al estado
de derecho, que son principios de gran importancia en la sociedad interna-
cional y, segun LAPORTE (2011), «sustentan el proyecto de la Union Europea,
mantienen su atraccién y representan una alternativa real a visiones politicas
mas unilaterales o agresivas». La Unién Europea necesita destreza para arti-
cular un mensaje externo que sea a la vez comprensible y atractivo. La UE se
presenta a la vez como un actor politico con prestigio internacional y capaci-
dad de influir, y como un actor atipico, que genera dinamicas diferentes a las
tradicionales (LAPORTE, 2011).

Para MANNERs (2002) la UE tiene un poder normativo que fija reglas de
comportamiento internacional y debe reforzarse con un programa de poli-
ticas coherentes y proactivas hacia los paises que quieran compartir esos
valores y ser firme frente a los que las desafien. Ademas del poder norma-
tivo, la UE tiene un poder transformador de su entorno, que le ha reportado
éxitos como la ampliacién al Centro y Este de Europa. Ese liderazgo le per-
mite generar interés por compartir los mismos valores e integrar a paises en
su area de influencia a través de las politicas de Ampliacién y de Vecindad.
Macedonia o Ucrania son algunos de los ultimos paises considerados como
candidatos a entrar en la UE, y a los que para adherirse se exige el cumpli-
miento de requisitos politicos, econdmicos y legales.

Vamos a analizar cd6mo, a nivel interno, se intenta cerrar el gap entre las
instituciones y la ciudadania y, a nivel externo, se aspira a hablar con una
voz comun y a convertirse en un verdadero actor global, mientras continua
la lucha entre la vision intergubernamental y la federalista de Europa, en un
momento de polarizacion e incertidumbre.
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INTERGUBERNAMENTALISMO
VERSUS INTEGRACION EUROPEA:
LA POLITICA DE INFORMACION
Y COMUNICACION DE LOS ANOS
50 A FINALES DE LOS 90

2.1. Mas propaganda que informacion

En los anos 50 la Comunidad del Carbén y del Acero (CECA) se debatia
entre los que buscaban una mayor integracién y lo que intentaban controlar
el proceso de crecimiento y reforma a través de lo intergubernamental; un
debate que tendra sus consecuencias en el ambito informativo, sobre todo,
en la falta de una politica activa de comunicacién desde las instituciones
comunitarias, en una época en la que la propaganda prevalece sobre la Infor-
macion.

Al principio se pretende informar a los corresponsales de los medios en
Bruselas para dar a conocer la existencia, objetivos, significacion y resulta-
dos de la CECA. En 1955 se presenté un informe en la Asamblea de la CECA
que tenia dos objetivos: controlar la accidén de la Alta Autoridad en materia
de informacién y examinar como los trabajos de la Asamblea encontrarian
mejor eco en la opinién publica (RABIER, 1993).

Siguiendo a Fernando CARBAJO (1997) puede decirse que el ideal de una
Europa unida, pacifica, democratica, prospera e influyente parece que des-
pierta un amplio consenso en la mayor parte de los medios de comunicacion
de los paises comunitarios; pero no son conscientes de que son un compo-
nente esencial de la construccién europea.
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2.2. El primer servicio comun de informacion

Tras la aprobacion del Tratado de Roma en 1957, aparecen dos nuevas comu-
nidades, el Euratom y la Comunidad Econémica Europea, y cambia la estructura
informativa, al pasar de uno a tres portavoces, uno por Comunidad. Sera en
1960 cuando surja el primer servicio comun de informacion, impulsado por la
Asamblea Europea, cuyo servicio de informacién deberia permitir a las institu-
ciones «expresarse con una sola voz» y asegurar la formacion y el desarrollo de
un clima favorable en la opinidén y una verdadera educacién del publico recu-
rriendo a todos los medios modernos de expresion (DE SELYS, 1996).

Aunque la politica informativa de la Comunidad Europea desde sus inicios
tiene como objetivo, tal y como indica el primer informe ScHUIUT (1960), la
«formacion de una opiniéon publica europea independiente»; no dejara de
estar impregnada de propaganda. La informacién no debe limitarse a dar a
conocer las decisiones de la Comunidad y su legislacion, sino como indica
ScHuT (1960) a favorecer el nacimiento «de una nueva conciencia, de un
nuevo modelo de conducta y pensamiento tanto frente a los problemas inter-
nos como a los del resto del mundo», ademas de evitar el conflicto entre los
intereses de la Comunidad y los de sus Estados miembros.

En los anos 60 aparecieron las primeras crisis de la construccion europea
cuando Francia veto6 la ampliaciéon hacia el Reino Unido y el General De Gau-
lle intentd con la crisis de la silla vacia de 1965 frenar el desarrollo suprana-
cional en favor de la intergubernamentabilidad. Durante esta crisis también
se resintié el Servicio comuin de Prensa e Informacién que se quiso controlar
de manera mas férrea y limitar su presupuesto.

Durante esos anos se subrayo la preocupacion por la ausencia de simbolos
de identidad y méas en una Comunidad con mecanismos de decisién excesi-
vamente complejos.

2.3. Formar una conciencia europea para
implantar la democracia

En los anos 70 la Comunidad Econdmica Europea (CEE) obtendra nuevas
competencias en materia de energia, medio ambiente, politica regional y de
cohesién. En la Cumbre de Paris de 1972 se hizo un llamamiento a un papel
mas fuerte de la CE dentro de la Comunidad y en el exterior, pero adoptara
un perfil politico bajo. En el Segundo Informe ScHuUIJT (1972) se subrayard la
prioridad de formar una opinién y una conciencia europea; y se anadira que
conseguir implantar un sistema democratico en la Comunidad requiere de
una informacién general en profundidad.

En 1973 se produce la ampliacion de la Comunidad a Dinamarca, Reino
Unido e Irlanda, pero su impacto se ve mitigado por la crisis econdmica y
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monetaria que extiende un sentimiento de euroescepticismo entre los euro-
peos. El Consejo de Copenhague de diciembre aprobara un informe sobre la
Identidad Europea, que defiende los principios de la democracia representativa,
el estado de derecho, la justicia social y el respeto a los derechos humanos.
En el informe se pretendia promover y demostrar los beneficios de la Comuni-
dad Europea a todos sus miembros. Las campanas de informacion sobre las
principales politicas de la CEE se realizaron a través de las oficinas de prensa
e informacion de los Estados miembros; pero asuntos como la transparencia,
la apertura o el conocimiento de las instituciones también se trataron para
demostrar que no era solo una «comunidad de mercaderes» (RONAN, 1975).

El director general de Informacion de la Comision Europea, Sean RONAN
(1975), reconocié que la Comunidad era percibida como «intangible, burocra-
tica y remota» porque los ciudadanos no tenian la posibilidad de participar en
la formulacion de politicas, no las entendian y tampoco comprendian el papel
de las instituciones. La comunicacion sobre la CEE era pobre en los medios
nacionales, debido a la escasa informacién sobre ella. Para la Comisién el prin-
cipal objetivo era crear un sentimiento de identidad europea real en la opinion
publica y esto implicara la produccion de un continuo flujo de informacién
sobre la actividad de la Comunidad, responder a las criticas y explicar las razo-
nes de decisiones impopulares (RONAN, 1975).

En esos anos «empiezan también a manifestarse algunos de los sintomas
que aquejan al tratamiento de la informacién sobre la politica comunitaria:
excesivo localismo en el Consejo, donde los medios de cada Estado entrevis-
tan a «su ministro» y la informacioén se convierte en un puzle. Como explica
CARBAJO (1997) «no hay luz y taquigrafos en los debates del Consejo y se
relega la «dimensién comunitaria. Europa no hablara con una sola voz mien-
tras la informacién solo se vea desde la 6ptica nacional».

Por otro lado, el presupuesto destinado a comunicacién sera bastante bajo,
una caracteristica de la PIC que no desaparecerd con los anos al igual que la
escasez de recursos humanos. En 1971, la Direccion General de Prensa e Infor-
macién y el Grupo de Portavoces disponen de 215 funcionarios y 71 agentes,
incluyendo a las Oficinas Exteriores. Méas de 1.000 funcionarios y agentes efec-
tuaban similares funciones en la Republica Federal de Alemania (RFA). El gasto
por habitante era 0,93 ecus en la RFA; 1,3 ecus en el Reino Unido y 0,013 ecus
en la Comunidad en 1971. Cualquier gran empresa tenia mas presupuesto
publicitario que la Comunidad. Los anos 70 terminaran con la creaciéon del
Sistema Monetario Europeo y los primeros comicios europeos.

2.4. Primeras elecciones europeas y descentralizacion
de la informacion

La Comunidad Europea entra en una nueva fase tras las primeras eleccio-
nes al Parlamento Europeo (PE) en 1979 por sufragio universal directo. La pri-
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mera constatacién es que la Comisién aparece como el simbolo y represen-
tante del proyecto de construccién europea, mientras la Eurocamara juega
un papel secundario. De ahi que en los anos 80 el Europarlamento luche
por diferenciar su tarea informativa de la de la Comisién con una voluntad
clara de descentralizar al maximo la accién de informacién para adaptarla a
las condiciones particulares de los diferentes Estados miembros. El Informe
ScHALL (1980) reconoce que, si los Estados miembros no se deciden a coo-
perar, dificilmente llegara la Comunidad a los ciudadanos debido a sus limi-
taciones presupuestarias y a las acciones formativas nacionales.

En el informe se destaca que la Comision debe, prioritariamente, infor-
mar a los ciudadanos de los fundamentos, objetivos y funcionamiento de
la Comunidad. También se reconoce la necesidad de introducir métodos de
relaciones publicas.

La estructura informativa de la CE se organiza en torno al Grupo del Porta-
voz, que se encarga de facilitar informacion a los corresponsales; y la Direc-
cion General de Informacion (DGX), que distribuye informacién detallada a
las oficinas de prensa de los Estados miembros, a determinados publicos
objetivos (partidos politicos, sindicatos, organizaciones empresariales...) y al
publico en general mediante publicaciones, ferias, exposiciones etc.

Por su parte el PE inaugura una linea de actuaciéon potenciando sus pro-
pios servicios de informacion, medida que tiene un desarrollo paralelo en los
parlamentos nacionales ante la pérdida progresiva de poder del parlamenta-
rismo. La Direcciéon General de Informacién en el PE debe ademas guardar en
exquisito equilibrio ya que hay un trabajo institucional de difusién del papel
del PE y una asistencia técnica. La perspectiva ideolégica, la aportan los ser-
vicios de prensa de los grupos politicos.

La Comisién reconoce en sus programas de 1981 y 1982 que sin una poli-
tica creible no se puede tener una buena politica de informacién y senala
que la construccién europea no puede limitarse a la difusion de resultados
positivos, sino que ademas deben explicarse las dificultades del proceso para
que se acepten sacrificios por el bien comun.

Ante las elecciones europeas de junio de 1984, el Europarlamento volvié
a preocuparse de la politica de informacion comunitaria. La Eurocdmara se
quejaba del débil interés de los medios sobre Europa y de la desafeccion de
los ciudadanos a raiz de la crisis econdmica. El PE decidié plantear la cam-
pana en torno a 3 temas: la Comunidad como factor de paz y estabilidad
y progreso econdmico y social, mostrar las ventajas que tiene la integra-
cién europea para los ciudadanos y el papel democratico que juega el PE
en materia de control y los bloqueos que ha sufrido en los procedimientos
de decision. El PE necesitaba una alta participacion electoral para conseguir
legitimidad social y poder institucional, pero no se consiguié. La falta de
informacién aparecia como causa de la escasa participacion. Para CARBAJO
(1997), «la falta de competencias claras, el multilingtiismo y la ausencia de
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una sede Unica han tenido un efecto negativo muy importante a la hora de
consolidar informativamente las instituciones y especialmente el Parlamento
Europeo (PE)».

En 1984, el Consejo Europeo de Fontainebleau establecié un Comité Ad
Hoc, presidido por Pietro Adonnino (ComisiON EUROPEA, 1985a) compuesto
por jefes de gobierno, encargado de establecer medidas especificas para
promover la imagen de la Comunidad entre la opinion publica. Se destacaron
3 areas: la primera, referente a los derechos de los ciudadanos: aumentar
la participaciéon en las elecciones al PE, reconocer el derecho de peticion y
establecer un Defensor del Pueblo. La segunda se referia a una mejora de la
imagen e identidad europea con la adopcién de simbolos que promuevan la
idea de Europa como la bandera, el himno o sellos. Y una tercera area en la
que tanto los Estados miembros como las instituciones europeas cooperasen
para dar a los ciudadanos mas informacion sobre el proceso de integracion y
las acciones y politicas comunitarias (ComisION EUROPEA, 1985a)

La ComisiON EUROPEA (1985b) introduce un nuevo enfoque para la PIC de
los anos 1985-88 liderado por el comisario Ripa di Meana. En el documento
se dice que junto a la politica de informacién hay que desarrollar una de
comunicacioén que esté dirigida mas a los sentimientos y a las emociones. La
mision de la nueva Politica de Comunicacion seria reforzar el sentimiento de
pertenencia a la UE apoyandose en unos valores comunes (libertad, demo-
cracia, solidaridad, respeto a los derechos del hombre). Se pasa de promover
una informacion persuasiva en el dambito de la propaganda, de manipular las
opiniones y los sentimientos colectivos; sobre todo en aspectos de la vida
social como los religiosos, politicos, econémicos y educativos (Roiz, 1994).
Veronique GIARD (1970) critica que la estrategia de informacion de la UE
estara disenada al servicio de un sistema tecnocratico que, inquieto por las
molestias de la opinion publica, trata de establecer contacto con ella y llega
a crear la ilusién de un funcionamiento democratico.

El comisario Di Meana da dos razones para justificar el nuevo enfoque: pri-
mera, el estado de la opinidén publica europea: con una situacion de escepti-
cismo y distanciamiento; y segunda, que la politica de informacion ha estado
organizada en torno a la tarea de explicacién y no a la del dialogo con la
opinién publica a la que incluso se ha saturado informativamente.

El informe sobre politica de informaciéon de la Comunidad Europea. del
PARLAMENTO EUROPEO (1986) Baget Bozzo defendia que una politica de
comunicacién moderna debia comprender no solo la informacién sino tam-
bién la comunicacion y veia necesaria una retroalimentacion para conocer
las demandas de los ciudadanos. El informe recomienda incrementar el pre-
supuesto y apoya la descentralizacién que da lugar al nacimiento junto a las
delegaciones de la Comision de las Oficinas Exteriores del Parlamento, que
actian en los Estados miembros como «transmisores» de la informacién que
se produce en los plenos o en los trabajos en comisién. Ademas, se reconoce
la necesidad del uso sistematico de sondeos para medir la opinion publica.
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A finales de 1986 y antes de que entrase en vigor el Acta Unica Europea,
Ripa di Meana apostd por seleccionar temas prioritarios de informacion. El
Mercado Unico vy la nueva Politica Agricola Comun fueron los escogidos en
1987 para llegar al gran publico y a otros publicos objetivos.

2.5. La euforia del Acta Unica Europea

Del pesimismo de principios de los 80 se pasara a la euforia debido a la
llegada de Jacques Delors como presidente de la Comision y a la entrada en
vigor el 1 de julio de 1987 del Acta Unica Europea (AUE), tras los referén-
dums en Dinamarca e Irlanda, que consagra el mercado Unico.

El AUE fue la mayor operacién publicitaria —con éxito— lanzada desde las
instituciones europeas, mas alla de su importante contenido econémico y secun-
dariamente politico (institucionalizacién de la Cooperacién Politica Europea).

Tanto los agentes econdémicos como los medios de comunicacién apos-
taran por esa Europa necesaria que haga realidad el mercado interior Unico
(CARBAJO, 1997). La Comisién puso en marcha toda su maquinaria informa-
tiva con el servicio de portavoces organizando ruedas de prensa; la oficina
de publicaciones de Luxemburgo produciendo folletos y con el lanzamiento
de «la television sin fronteras», para crear un espacio audiovisual comun. Sin
embargo, los problemas no tardaran en aparecer tras la firma del Tratado de
Maastricht en febrero de 1992.

2.6. Maastricht exige mas democracia

El Tratado de la Unién Europea (TUE) supuso un cambio con el fin de dotar
al proceso de construccién europea de mas democracia mediante una mayor
participacién ciudadana y el aumento del poder del Parlamento como cole-
gislador; eficacia con la restriccion de la regla de la unanimidad, y solidaridad
a través de la politica social y la cohesidén econdémica y social. Sin embargo,
tras la firma del Tratado de Maastricht en febrero de 1992 los problemas no
tardaran en aparecer, cuando Dinamarca rechazé su ratificacién en referén-
dum con efectos que se extenderian por toda UE a modo de contagio. Tras la
consulta popular, Delors defendioé la necesidad de introducir mayor transpa-
rencia en la toma de decisiones y simplificar los textos legales para acercarse
mas a los ciudadanos

En Francia, el presidente Francois Mitterrand también decidié ratificar el
TUE por consulta popular; con un gran debate publico en torno a Maastricht
y sobre Europa. Para el politblogo MAURICE DUVERGER (1992) los franceses
no tuvieron tiempo de junio a septiembre de comprender el modelo oscuro
y desconocido de Maastricht ademas del funcionamiento esotérico de sus
instituciones. A pesar de estas consideraciones, el 20 de septiembre gano el
«sin a Maastricht de manera muy ajustada.
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DEL CONSENSO INICIAL A LA POLARIZACION DE LA EUROPA GEOPOLITICA

El libro plantea la disyuntiva entre comunicar o politizar la Unién Europea, con el obje-
tivo de analizar cémo reducir la brecha entre los ciudadanos y las instituciones desde la
década de 1950 hasta la actualidad. Para ello, se examina la Politica de Informacién y Co-
municacién de la UE en paralelo al desarrollo institucional y politico, asi como su evolucién
a través de los procesos electorales.

Desde sus inicios, la UE ha enfrentado, a nivel interno, un problema de falta de legitimi-
dad popular, que no ha sido resuelto mediante estrategias de comunicacion. Para superar
esta desafeccién ciudadana, lo crucial no es solo que los europeos conozcan sus institu-
ciones, sino que perciban sus politicas como utiles y beneficiosas.

En el ambito externo, Europa debe demostrar la efectividad de su presencia global en
un contexto de incertidumbre marcado por tensiones geopoliticas entre las grandes poten-
cias y conflictos como los de Ucrania o Gaza. En este escenario, Bruselas debe ser capaz
de promover sus valores democraticos en el exterior y, al mismo tiempo, hablar el lenguaje
del poder para consolidar su papel geopolitico, econédmico y militar.

La UE ha pasado de ser un ente distante a convertirse en un actor politico con un impac-
to directo en la vida cotidiana. Anteriormente, predominaba un europeismo homogéneo
y acritico, con una comunicacion mas divulgativa y propagandistica. Sin embargo, en la
actualidad, la UE estd mas politizada, con distintas visiones sobre su futuro y una comuni-
cacion mas profesional que afronta retos como el de la desinformacién. Mientras persiste el
debate entre una visidon intergubernamental y otra federalista de Europa, hemos pasado del
consenso de los Padres Fundadores a la incertidumbre y polarizacién de la UE geopolitica.
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