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Presentacion

La presente publicacion tiene por objetivo ofrecer un balance de los pri-
meros veinte aiios desde la adhesion de Esparia a la Europa comunitaria
en términos de «europeizacion», una formulacion que es objeto de cre-
ciente atencion por parte de los estudiosos del proceso de integracion
europea. Para ello se analizan tanto la incidencia de Esparia en la Union
Europea como la de ésta en el sistema institucional, los procesos politi-
cos y las politicas piiblicas espaiiolas. El resultado refleja el grado cre-
ciente de simbiosis que, con algunos matices, se ha ido generando entre
ambos niveles a lo largo de estos arios.

El libro se divide en tres partes. La primera explora las estrategias
llevadas a cabo por el gobierno espaiiol para incidir en los procesos de
reforma institucional a través de las conferencias intergubernamentales
y en la formacion de la agenda europea en los semestres de presidencia
del Consejo. La segunda parte trata de los efectos de la europeizacion en
una serie de estructuras y procesos politicos relevantes. La tercera y iil-
tima parte se centra en siete politicas publicas tanto de dmbito interno
como externo.

Este es un libro colectivo, con una gran variedad de temas, basado
en las contribuciones de dieciséis expertos en ciencia politica, sociolo-
gia, ciencias economicas y relaciones internacionales, tres de los cuales
prestan sus servicios en la Comision Europea si bien, siguiendo la for-
mula habitual, sus planteamientos no reflejan los de la citada institu-
cion. Los diversos trabajos se debatieron inicialmente entre los colabo-
radores de la obra en un seminario, celebrado en Barcelona, en la sede
del IBEI, en junio de 20006, con el apoyo de la Cdtedra Jean Monnet de
Integracion Europea. Las versiones que surgieron de la reflexion colec-
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tiva fueron revisadas posteriormente por los editores del volumen y en-
viadas de nuevo a los distintos autores para emprender la redaccion de-
finitiva.

Por ultimo, ademds de agradecer la dedicacion y el generoso es-
fuerzo de los colaboradores de esta obra, los editores desean expresar su
reconocimiento a la Fundacié CIDOB por su disponibilidad para publi-
carla en el marco de la colaboracion que mantiene con el IUEE.

Barcelona-Dublin, septiembre de 2007
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Introduccion: el proceso de europeizacion y Espafa

Francesc Morata

En 2006 se cumplieron veinte afios desde la adhesion de Espafia y Portu-
gal en lo que ahora es la Unién Europea (UE). Desde entonces, ésta se
halla inmersa en un proceso de transformacion casi permanente durante
el cual se han llevado a cabo nada menos que cuatro reformas institucio-
nales (el Acta Unica Europea [AUE] y los tratados de Maastricht, Ams-
terdam y Niza), sin contar el frustrado proyecto de Tratado Constitucio-
nal de 2004 y su posterior reciclaje en un nuevo tratado acordado en el
Consejo Europeo de junio de 2007. Las distintas reformas permitieron
avances fundamentales como el Mercado Unico o la Unién Monetaria,
probablemente la novedad mads relevante del proceso de integracion
europea desde los afios cincuenta. Asimismo, los procedimientos de coo-
peracién y, més tarde, de codecision han incrementado el poder de in-
fluencia del Parlamento Europeo mientras que la mayoria cualificada ha
sustituido a la unanimidad en la mayoria de las decisiones del Consejo.
Junto a ello, cabe destacar la puesta en marcha, a partir de 2000, de la Es-
trategia de Lisboa dirigida a facilitar el trdnsito hacia la sociedad del
conocimiento mediante el llamado «método abierto de coordinacién»
(alejado del «método comunitario») que se aplica a las politicas macroe-
condmicas y de empleo. Dicha estrategia pretende integrar igualmente el
avance hacia el desarrollo sostenible y la cohesién social.

Al mismo tiempo, se han producido tres ampliaciones. La primera,
hacia el norte (Suecia, Finlandia y Austria), siguid la 16gica de expansién
previsible de la UE. En cambio, las otras dos son la consecuencia del
inesperado hundimiento de la Unién Soviética, que marcé el fin de la di-
vision de Europa heredada de la guerra fria. De esta forma, sumando la
ampliacion de 2004 (Polonia, Hungria, Eslovaquia, Repitiblica Checa,



16 Francesc Morata

Eslovenia, Estonia, Letonia, Lituania y las islas de Chipre y Malta) y la
de 2007 (Rumania y Bulgaria), nada menos que doce nuevos socios han
engrosado las filas de la Unién. A nadie se le escapan los impactos de
todo tipo (institucionales, politicos, econémicos, sociales y culturales)
que esto ha supuesto. En particular, las dos dltimas ampliaciones han
sido un poderoso instrumento para la prevencion de conflictos y la paci-
ficacion del centro y el este de Europa. En consecuencia, ya son veinti-
siete los Estados miembros y todo hace prever la incorporacién, a medio
plazo, de Croacia y otros paises balcdnicos. Asimismo, estd sobre la
mesa el polémico tema de la eventual adhesién de Turquia, que algunos
Estados miembros, como Francia, rechazan abiertamente. Al igual que
Espafia en su dia, los nuevos Estados miembros han tenido que adaptar
sus instituciones, su legislacion y sus politicas a las exigencias del acer-
vo comunitario. En suma, mientras que, en términos de poblacién, la UE,
con quinientos millones de habitantes, ocupa el tercer lugar en el mundo,
s6lo por detrds de China y la India, en términos econdmicos representa la
principal drea econémica y un actor global clave a la hora de afrontar los
grandes temas de la paz, el comercio, el medio ambiente y la sostenibili-
dad o la cooperacion al desarrollo.

En estas condiciones, no es extrafio que la UE se haya convertido
en el principal centro de produccién de politicas piblicas, que abarcan
casi todos los dmbitos de intervencidn, hasta el punto de que, actual-
mente, la mayor parte de la legislacion de los Estados miembros es de
inspiracion europea. En ocasiones, la Unién actia de forma casi exclu-
siva (moneda, comercio exterior o competencia). No obstante, en la ma-
yoria de los casos lo hace junto a los Estados miembros, incluidas las
regiones y los entes locales (medio ambiente, cohesidn, agricultura y
pesca, investigacidn, ayuda al desarrollo, etc.). El presupuesto comuni-
tario, a pesar de su exigiiidad, constituye la principal fuente de finan-
ciacién del desarrollo regional, asi como de la agricultura y la pesca de
los Estados miembros y contribuye decisivamente al progreso cientifico
y tecnoldgico. A pesar de las reticencias de algunos de sus miembros, la
UE ha empezado a desplegar una politica en asuntos de justicia e inte-
rior con el objetivo de dar respuesta a fenémenos globales como la in-
migracion, el terrorismo o la delincuencia organizada y, con grandes di-
ficultades, también ha puesto las bases de una politica exterior, de
seguridad y defensa. En la practica, por tanto, las decisiones estratégi-
cas que afectan a las politicas estatales se adoptan en el &mbito europeo,
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con lo que el espacio de intervencién auténoma de los gobiernos se ha
reducido considerablemente. La UE se configura, pues, como un ente
postsoberano; un poder civil basado en la interdependencia econdémica,
con poderes normativos, aunque desprovisto del monopolio de la auto-
ridad en casi todos los frentes, sin fronteras claramente definidas, falto
de poderes fiscales y con una escasa capacidad de gasto. No obstante
todo ello, condiciona directamente el devenir de sus Estados miembros
tanto como éstos condicionan el suyo propio. Ante esa interdependen-
cia, no es extrafio que cuestiones como la democracia, la responsabili-
dad y la eficacia supranacionales se hayan convertido en temas centra-
les del debate en torno al futuro de la Unién, sobre el que atin pesan los
rescoldos de los soberanismos estatales.

Europa ha cambiado en estos afios y, por supuesto, Espafa tam-
bién lo ha hecho, en gran medida como consecuencia de su condicién
de Estado miembro. No resulta exagerado decir que, como efecto com-
binado de la democracia, la descentralizacién politica y la integracion
europea, el pais ha experimentado el mayor proceso de transformacio-
nes de su historia. La economia y la sociedad espafiolas ya se parecen
muy poco a lo que eran en los afios ochenta. Esto se refleja en la casi
total eliminacién del déficit publico, la estabilidad econdémica y el cre-
cimiento de la renta, la disminucién del paro, el desarrollo regional o la
modernizacién de las infraestructuras y los servicios publicos. Espaiia
ha sido el pais comunitario que mas se ha beneficiado de los FEC entre
1989 y 2006, con una aportacion equivalente a mas de 100.000 millo-
nes de euros, y una parte importante del desarrollo de las zonas rurales
y de las dreas urbanas se debe a las ayudas europeas. Asimismo, las
transferencias de la PAC y del instrumento para la pesca han financia-
do generosamente ambos sectores a lo largo de estos afios. Con una tasa
media anual de crecimiento del PIB real durante la dltima década del
3.5% y del 3,25% en lo que respecta a la creacién de empleo, la econo-
mia espafiola figura entre las mas dindmicas de la UE. Estos resultados
han acelerado un proceso de convergencia real con el resto de la Union,
especialmente a partir del comienzo de la década de los noventa, con
un PIB per cépita cercano a la media de la UE-27 (Comisién Europea,
2007). Al mismo tiempo, nadie puede poner en duda los efectos bene-
ficiosos que ha tenido la politica ambiental europea, tanto para la salud
publica como para la preservacién de las dreas naturales y las especies
animales.
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Sin duda, las instituciones centrales del Estado, desde el Gobierno
hasta el Parlamento, pasando por el poder judicial, han tenido que reali-
zar un esfuerzo de adaptacion para hacer frente a las obligaciones deri-
vadas de la gobernanza europea, si bien los cambios mds importantes han
afectado sobre todo al Ejecutivo y a la Administracion del Estado. En
cuanto a las administraciones autonémicas y locales, no s6lo han podido
beneficiarse de las ayudas comunitarias, aprendiendo a manejar nuevos
instrumentos de gobernanza, sino que también han entrado a formar parte
de un sinfin de redes europeas que facilitan el intercambio de intereses,
experiencias y conocimientos (Morata, 2004). Las comunidades auténo-
mas han visto incluso materializarse recientemente una vieja aspiracion,
como es la participacion en el Consejo de la Unién, formando parte de
las delegaciones espafiolas.

Uno de los fenémenos que reflejan mejor la naturaleza de los cam-
bios acontecidos en Espafa desde su ingreso en Europa es el hecho de
que ésta haya dejado de ser un pais de emigracién para convertirse en el
mayor receptor de inmigrantes de toda la UE. Por su parte los espafioles,
en particular los jévenes, se mueven con mayor facilidad en el espacio
europeo gracias a la liberalizacién de los transportes, a la mayor difusién
de la informacién y a programas como Erasmus. Otra caracteristica des-
tacable es el dinamismo internacional del capitalismo espafiol, que le ha
llevado a rivalizar con Estados Unidos como mayor inversor en América
Latina, mientras que algunas empresas espafiolas compiten eficazmente
en el mercado europeo, con un especial interés en los nuevos Estados
miembros. Como indica Charles Powell en este libro, si bien seria exce-
sivo atribuir todos estos logros a la pertenencia de Espafia a Europa, tam-
bién «seria mezquino ignorar que dificilmente se habrian producido sin
éstar.

En definitiva, puede decirse que, desde finales de los afios ochen-
ta, tanto la economia como la sociedad y la politica espafiolas se han eu-
ropeizado, al igual que Espafia ha contribuido, en alguna medida, al pro-
ceso general de europeizaciéon. Sin embargo dicha afirmacién puede
resultar simplemente banal si no se matiza el significado del concepto,
definiendo su alcance tedrico y su potencial analitico y metodolégico
para tratar de comprender en qué consiste efectivamente la europeiza-
cién y como opera.
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Concepto de europeizacion

La literatura sobre «europeizacion» ha experimentado un considerable
desarrollo en los tltimos afos (Cowles, Caporaso y Risse, 2001; Borzel,
2001; Featherstone y Radaelli, 2003; Bulmer y Lequesne, 2005; Grazia-
no y Vinck, 2007). Sin embargo, a pesar del interés despertado por dicho
concepto, todavia resulta prematuro hablar de una teoria en sentido es-
tricto (Bulmer, 2007). Segtin Caporaso (2007: 23) el enfoque de la euro-
peizacion surge y se desarrolla como consecuencia de los cambios que se
han ido produciendo en la teoria de la integracién y, en particular, en las
formulaciones relativas a la gobernanza europea. De hecho, las grandes
teorias del proceso de integracién (neofuncionalismo e interguberna-
mentalismo) han concentrado su interés en los desarrollos institucionales
y las politicas europeas, prestando escasa atencion a sus efectos concre-
tos en los Estados miembros (Graziano y Vinck, 2007).

Al tratar de delimitar el campo conceptual, resulta ttil la aporta-
cién de Olsen, quien identifica cinco acepciones de europeizacién, en-
tendida ésta como generacién de algtin tipo de cambio o transformacién
(Olsen, 2002: 923-924). La primera se refiere a europeizacion como
«los cambios en las fronteras externas» o la expansidn territorial que ge-
nera la incorporacién de nuevos Estados miembros. La segunda identi-
fica la europeizacion con «el desarrollo de instituciones a nivel
europeo», es decir, el fortalecimiento de un centro productor de decisio-
nes dotado de los medios necesarios para implementarlas. La tercera
modalidad de europeizacion, la «penetracion del centro en los sistemas
de gobernanza nacionales», implica la existencia de un sistema de go-
bernanza multinivel que trata de preservar la unidad en la diversidad
mediante las adaptaciones necesarias de los niveles inferiores a las exi-
gencias del centro. La cuarta variante de la europeizacion implica la
«exportacién de formas de organizacion politica y de gobernanza tipicas
[...] de Europa mads alld de sus limites territoriales» (Olsen, 2002: 924).
Esto se refiere, bdsicamente, a los diversos tipos de condicionamientos
que la Unién Europea introduce en sus relaciones con otros paises o re-
giones (por ejemplo a través del Espacio Econémico Europeo, la coope-
racion al desarrollo o la politica de vecindad). Por dltimo, por europei-
zacién puede entenderse igualmente «un proyecto de unificacidon
politica» dependiente, a su vez, del grado de europeizacién alcanzado en
las tres primeras modalidades.
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Por supuesto, de las cinco definiciones, la segunda y la tercera son
las que mejor se adaptan a los propdsitos del presente volumen. Partiendo
de una visién inspirada en los procesos de institucionalizacién, Caporaso
y Jupille (2001) entienden por europeizacion «el desarrollo de reglas for-
males e informales, procedimientos, normas y practicas que impregnan la
politica a escala europea, nacional y subnacional». La tercera acepcién
coincide en gran medida con la propuesta de Héritier (2001), para la cual,
la europeizacion es «el proceso de influencia derivado de las decisiones
europeas que impacta en las politicas de los Estados miembros y sus es-
tructuras politico-administrativas. Este proceso incluye los siguientes ele-
mentos: las decisiones europeas, los procesos que generan esas decisio-
nes, los impactos de dichos procesos sobre las politicas nacionales, los
procesos de decision y las estructuras institucionales». En un sentido pa-
recido, Kohler-Koch (2004) la define como «la extension del &mbito de lo
que se considera como la unidad relevante del policy-making». Por su par-
te, Borzel (1999: 574) considera que se trata de «un proceso mediante el
cual las distintas dreas internas de politicas publicas se vuelven cada vez
mads dependientes del policy-making europeo». Sin embargo, la definicién
mds clara, de inspiracién neoinstitucionalista, es la que ofrece Radaelli
(2003: 30) a partir de una revisiéon exhaustiva de la literatura existente:

La europeizacién consiste en procesos de a) construccidn, b) difusién y
¢) institucionalizacién de reglas formales e informales, procedimientos,
paradigmas de policy, estilos o «formas de hacer las cosas», y de valores y
normas compartidas que inicialmente se definen y consolidan en el proce-
so politico de la UE para ser incorporados posteriormente en la l6gica del
discurso, las estructuras politicas y las politicas publicas internas (estatales
y subestatales).

La interaccidn aparece, pues, como un elemento central de la europeiza-
cién. Dicha interpretacion es coherente con la visién de la UE como un
sistema de gobernanza compartida en el que los distintos niveles de go-
bierno interactdan unos con otros condicionandose mutuamente (Walla-
ce, 2005). En este sentido, la europeizacién funciona como un proceso de
ida y vuelta y, por tanto, reviste una doble dimensién, «de abajo arriba»
y «de arriba abajo» (Borzel, 2002a: 193).

Los Estados miembros condicionan directa o indirectamente la ac-
tuacion de las instituciones supranacionales (Consejo de Ministros, Co-
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misién Europea y Parlamento Europeo) y, mediante las Conferencias In-
tergubernamentales (CIG), negocian el rumbo del proceso de integra-
cién. De esta forma, controlan la agenda y tienen una influencia determi-
nante en la formulacién de las politicas. Sin embargo, dicho proceso no
es univoco ya que los Estados miembros, no sélo deben negociar entre sf,
sino también con las demds instituciones y, en particular, con el Parla-
mento Europeo (PE), si pretenden alcanzar acuerdos efectivos. Ademads,
lo que entendemos por «Estados miembros» va mds alld de la nocion de
gobiernos nacionales para incluir a los distintos niveles de gobierno y a
los grupos organizados, los cuales tratan de influir igualmente, mediante
canales formales e informales, en las decisiones. En algunos casos, la in-
teraccidon también se produce a partir de coaliciones de Estados miem-
bros que definen preferencias y elaboran estrategias comunes frente a los
demds estados y a las instituciones europeas. Mientras que el interguber-
namentalismo insiste en el papel preponderante de los gobiernos en el
sistema de interacciones de la UE, el neofuncionalismo y el enfoque de
la gobernanza multinivel subrayan, en cambio, la relevancia de los de-
mds actores internos (regiones, grupos, etc.) y de las instituciones supra-
nacionales.

En el ambito europeo, la influencia de los Estados miembros se re-
fleja en las distintas fases del proceso politico (Moravesik, 1998; Mora-
ta, 2000; Wallace, 2005): en los procesos de negociacién en el seno de
las CIG; en la fase de disefio de las politicas europeas, en la que algunos
Estados miembros tratan de transferir sus propias experiencias en térmi-
nos de ideas o con el objetivo de minimizar los futuros costes de imple-
mentacidn; en la negociacion previa a las decisiones por mayoria cualifi-
cada o unanimidad; y en la implementacidén normativa (comitologia). De
forma mucho mads indirecta y tamizada, los intereses de los gobiernos
también se expresan a través de las presiones que ejercen sobre el/la res-
pectivo/a comisario/a y, en ocasiones, de las votaciones del PE cuando
estdn en juego la distribucion del presupuesto comunitario (en particular
la PAC y la politica de cohesion) o politicas regulativas de impacto terri-
torial o sectorial. A estos actores centrales del policy-making europeo se
afladen las regiones, que actian a través del Comité de las Regiones o de
sus oficinas de representacién, y los diferentes grupos de intereses eco-
némicos o sociales que se movilizan alrededor de las politicas europeas.

Siguiendo la literatura sobre europeizacion, la interaccién «desde
abajo», se complementa con la interaccién «desde arriba», entendiendo
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por ésta el impacto de las instituciones y los procesos politicos de la UE
en los Estados miembros (Featherstone y Radaelli, 2003; Borzel, 2005).
La integracidn europea se expresa en la creacion de instituciones y de po-
liticas comunes que impactan en los Estados miembros, cuyas respuestas
influyen a su vez en el rumbo y los objetivos del proceso de integracion.
Evidentemente, el impacto varia en funcién del grado de institucionali-
zacién o comunitarizacidn de las politicas. Con arreglo a ello, deberia ser
muy elevado, por ejemplo, en lo relativo a la UEM y muy bajo con res-
pecto a la PESC.

Algunos autores se refieren igualmente a los «efectos horizontales»
de la europeizacion cuando el impacto se traduce en un incremento de la
competencia/cooperacion entre Estados miembros, acompafiado de un
mayor intercambio de informacién y de experiencias (Graziano y Vinck,
2007: 10). De ahi que sea l6gico preguntarse si la europeizacién condu-
ce a una convergencia entre los Estados miembros y, en caso contrario,
qué factores provocan la diferenciacion

Diferenciacion y encaje

Al contrario de algunas hipdétesis iniciales, la investigacién empirica ha
demostrado que la europeizacion, mds alla del cumplimiento de pardme-
tros o estdndares comunes, no conduce necesariamente a un proceso de
convergencia u homogeneizacion entre los Estados miembros (Bulmer y
Burch, 2000), ya que depende de la compatibilidad o no de las institu-
ciones y politicas publicas nacionales con las que genera la UE (Diir y
Mateo, 2004). La Unién Monetaria o el Mercado Interior que conduce a
la armonizacién de las regulaciones estatales serian expresiones del pro-
ceso de integracidn, mientras que la europeizacion se reflejaria mas bien
en las adaptaciones institucionales, las condiciones de implementacién
de las politicas, la movilizacién de los gobiernos subestatales y de los
grupos de intereses, y asi sucesivamente. Diversos autores coinciden en
sefialar que:

1) el proceso de integracién europea tiene un impacto «diferencial»
en los estados miembros tanto en términos de sistema como de
politicas;
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2) dicho impacto puede explicarse a partir del concepto de «enca-
je adecuado» (goodness of fit) o congruencia entre, por una par-
te, las politicas, las instituciones y los procesos europeos y na-
cionales y, por otra, los factores de mediatizacion (mediating
factors) o variables incluidas que filtran el impacto doméstico
de Europa (Cowles et al., 2001; Borzel, 2005: 50).

El desencaje entre los distintos niveles se convierte asi en la condicién
necesaria para el cambio interno. Este determina el grado de presién
adaptativa que la europeizacion genera para los Estados miembros. Des-
de esta perspectiva podemos distinguir dos tipos de desencajes relativos,
respectivamente, a las politicas y a las instituciones (Borzel, 2005: 50-
51). Por una parte, las politicas europeas pueden cuestionar tanto los en-
foques, como los objetivos, los estdndares y los instrumentos de las poli-
ticas internas, provocando desajustes en términos de capacidades o
resistencias. Por otra parte, el desencaje institucional se produce cuando
la UE afecta a las reglas y los procedimientos internos y a las asunciones
colectivas en las que se insertan.

No obstante, algunos autores (Radaelli (2004: 4) han puesto en
guardia sobre la nocién de «impacto», considerada como demasiado es-
tatica y mecanicista, en la medida en que los actores internos pueden uti-
lizar a Europa de forma auténoma, instrumentalizandola incluso como un
recurso politico sin necesidad de una presion explicita por parte de Bru-
selas o reapropidndose de las normas y los paradigmas europeos para sus
propios fines (Pasquier, 2005). Conviene tener en cuenta que los actores
internos son al mismo tiempo los destinatarios, pero también los «usua-
rios» de la europeizacion. Asimismo, hay que recordar las posibilidades
que el proceso de negociacidn europeo ofrece a los representantes esta-
tales para introducir excepciones, derogaciones o compensaciones finan-
cieras cuando se trata de aplicar una determinada politica. En el caso de
Espaiia, algunos ejemplos serian las excepciones contenidas en la direc-
tiva sobre «Grandes plantas de combustién», los frenos a la liberaliza-
cion de las telecomunicaciones o la creacién del Fondo de Cohesion
como compensacion, a la vez, por el esfuerzo de la convergencia mone-
taria y la adopcion de las decisiones ambientales por mayoria cualifica-
da. En cuanto a la implementacion, también conviene recordar el margen
de discrecionalidad de que disponen los actores internos a la hora de
adaptar las politicas europeas a sus respetivos contextos o la posibilidad
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de negociar condiciones mds favorables con la Comisidn, incluso tras la
adopcion de una directiva (Méndez, Whislade y Yuill, 2000).

Estas consideraciones enfatizan el cardcter interactivo de la euro-
peizacién y los procesos de adaptacion que ésta conlleva. Por otra par-
te, cuando hablamos de impacto hay que tener en cuenta que éste difie-
re en funcidén de la modalidad de gobernanza europea aplicada. No es
igual el «método comunitario», que asociamos a una armonizacién nor-
mativa, que el «método de coordinacién abierta», basado en orientacio-
nes comunes, coordinacién horizontal, benchmarking y aprendizaje mu-
tuo, o la cooperacién en el marco de la PESC. Mientras que en el primer
caso la presion adaptativa es vertical y directa, en los demds se trata mas
bien de procesos de socializacién y de intercambio de ideas y experien-
cias con el objetivo de alcanzar una mayor convergencia (Radaelli y
Pasquier, 2007). Por tanto, la europeizacién es algo més complejo de lo
que sugiere el enfoque del encaje o desencaje (fit/misfit) (Bulmer, 2007).
A este respecto, comparando las transformaciones inducidas por la im-
plementacién de las politicas ambientales europeas en Alemania y el
Reino Unido, Knill (2001) detecta tres mecanismos de europeizacion:
el cambio institucional necesario para la aplicacion de la normativa (in-
tegracion positiva); el cambio de las estructuras de oportunidad internas
(integracion negativa); y, por ultimo, el cambio en las ideas y expectati-
vas de los distintos actores.

Adaptacién, mediatizacion y cambio

La europeizacion se identifica, pues, con alguin tipo de adaptacion/trans-
formacion de los Estados miembros para adecuarse a los estimulos pro-
venientes de la UE, que algunos actores perciben como una ventana de
oportunidad para mejorar sus posiciones en la arena politico-institucio-
nal de su respectivo Estado. La pugna tradicional entre proteccionistas y
librecambistas serfa un buen ejemplo. A la hora de conceptualizar el im-
pacto de Europa en los Estados miembros, Borzel (2002b) establece un
modelo basado en dos enfoques: la «dependencia de recursos» (resource
dependency) y la adaptacion institucional, inspirados en el neoinstitucio-
nalismo racional y el neoinstitucionalismo histéricosociolégico. El pri-
mero considera a la UE como una nueva estructura de oportunidades que
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genera, a la vez, recursos adicionales y constricciones, alterando asi la
relacién de fuerzas entre los actores de los Estados miembros. Estos si-
guen la «légica del consecuencialismo» (March y Olsen, 1998), en el
sentido de que maximizan sus preferencias utilizando los recursos dispo-
nibles. Este planteamiento conecta, en cierta medida, con el interguber-
namentalismo liberal (Moravcsik, 1998), segin el cual la europeizacién
beneficia sobre todo a los ejecutivos estatales, debido a su posicién pree-
minente, tanto en el plano interno como en el europeo. Sin embargo, tam-
bién es cierto que otros actores puiblicos y privados pueden sacar partido
de los cambios y oportunidades que suscita la europeizacién, siempre y
cuando dispongan de las capacidades necesarias (Cowles et al., 2001).
Por ejemplo la UE ofrece distintos tipos de recursos a las regiones: me-
dios financieros, derechos de representacion, legitimacion de las aspira-
ciones politicas y, por tltimo, incentivos a la capacidad de resolucién
conjunta de los problemas (Kohler-Koch, 2004). Al mismo tiempo, la
adaptacion interna se ve influida por el poder de veto o de bloqueo de al-
gunos actores. Segun esto, cuanto mds repartido esté el poder de veto,
mayores serdn la dificultades para la adaptacion (Borzel, 2005: 53). Sin
embargo la UE, ademds de proporcionar financiacién, también es una
fuente de reglas, normas practicas y marcos cognitivos para la actuacion,
ademds de un instrumento de socializacién y de aprendizaje para los ex-
pertos, las administraciones publicas y los actores sociales en general.
Estos actores pueden constituir coaliciones con el objetivo de influir so-
bre el resto de la sociedad y facilitar asi la penetracion de las ideas y las
normas europeas, como en el caso del medio ambiente o de la liberaliza-
cion del transporte. Fusionando ambos enfoques, Borzel (2002b) califica
el impacto interno de Europa como un proceso de dependencia institu-
cional (institution-dependent process).

Featherstone (2003: 15) distingue cuatro grandes factores de me-
diatizacion frente a la europeizacion: «La vulnerabilidad econdmica a las
presiones globales y europeas; la capacidad de respuesta politico-institu-
cional; la congruencia entre las politicas de la UE y el patrimonio exis-
tente de politicas y preferencias nacionales; y, por ultimo, los discursos
que influyen en las preferencias respecto a las politicas afectando asi a la
percepcion de vulnerabilidad y capacidad». La combinacién de estos fac-
tores explicaria, en dltima instancia, el comportamiento de los Estados
miembros. Por su parte, Schmidt (2002) identifica un conjunto de varia-
bles explicativas del impacto diferencial de la europeizacién en las poli-
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ticas econdmicas de los Estados miembros. Se refiere, en concreto, a la
sensacién de vulnerabilidad, a la capacidad de respuesta politico-institu-
cional, al patrimonio de politicas existente, a las preferencias politicas y,
por tltimo, al discurso institucional como factores de mediatizacioén. Por
supuesto, la dificultad principal consiste en medir los efectos de la euro-
peizacion en un sistema caracterizado por la interdependencia entre los
distintos niveles de gobierno (Bulmer y Lequesne, 2005).

Hasta ahora, la mayoria de los estudios sobre europeizacion se han
centrado en los efectos relativos a la implementacién de las politicas
europeas. Sin embargo, existe un consenso generalizado sobre el hecho
de que ésta afecta simultdneamente, en mayor o menor grado, tanto al
sistema politico como a la politica y a las politicas publicas (Borzel y
Risse, 2003: 60), ya que implica diversos tipos cambios: en el sistema
institucional (por ejemplo, en las relaciones entre el Ejecutivo y el Parla-
mento, en y entre los niveles de gobierno, las administraciones y los gru-
pos organizados; y en el sistema judicial); en las actitudes y expectativas
de los ciudadanos y las élites politicas, en el discurso politico y en la
competencia entre partidos; y, por ultimo, en los objetivos de las politi-
cas y en los instrumentos de implementacién y control (PAC, cohesion,
medio ambiente, competencia, etc.). Dicha visién se ve confirmada en
varios capitulos de este libro y, en particular, los que se ocupan del siste-
ma politico espafiol, el Estado autondmico, las politicas agricola y de te-
lecomunicaciones, los asuntos de justicia e interior, la UEM o la Estrate-
gia de Lisboa.

Sin duda, la capacidad/voluntad de adaptacion se halla condiciona-
da por la existencia o inexistencia de actores internos con poder de veto
(partidos, regiones, grupos de intereses) o por factores mas estructurales
derivados de la cultura politica o de los valores sociales dominantes
(Borzel, 2002a). Asimismo, la europeizacion impacta de algiin modo en
los estilos de gobernanza internos (estatista, corporatista, pluralista, coo-
perativo o regulativo) (Kohler-Koch, 1999). Con arreglo al instituciona-
lismo sociolégico, también puede comportar cambios en los marcos cog-
nitivos y normativos modificando las percepciones y los discursos de los
actores politicos y sociales en relacién con un determinado problema
(degradacion del medio ambiente, inmigracidn ilegal, terrorismo, seguri-
dad y defensa, paro, etc.) (Schmidt y Radaelli, 2004). El cuadro 1 sinte-
tiza la variedad de dmbitos en los que se expresa la europeizacion.
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CUADRO 1
Ambitos de europeizacion

Estructuras internas

1. Estructuras politicas
a) Instituciones
b) Administraciones publicas
c) Relaciones intergubernamentales
d) Marco legal

2. Estructuras de representacion y divisiones
a) Partidos politicos
b) Grupos de presién
¢) Estructuras/divisiones sociales

Politicas publicas
a) Actores
b) Problemas
¢) Estilos
d) Instrumentos
e) Recursos

Estructuras cognitivas y normativas
a) Discurso
b) Normas y valores
¢) Legitimidad politica
d) Identidades
e) Tradiciones estatales (concepciones sobre la gobernanza)
f) Paradigmas politicos; marcos y narrativas

FUENTE: Radaelli (2003: 35).

Medir la europeizacién

(Es posible medir la europeizaciéon? Hemos visto que el ajuste o adapta-
cion interno no depende sé6lo de las presiones de la UE (normas, marcos
conceptuales o incentivos), los mecanismos de adaptacién (imposicién,
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difusién o competencia) y los efectos de la interaccién, sino también de la
naturaleza de las respuestas de los Estados miembros en términos de
practicas sedimentadas, preferencias, capacidad y discurso (Schmidt,
2006: 242). Algunos autores han sugerido una escala de respuestas que
incluyen la inercia, la resistencia, la absorcion, la acomodacién o la
adaptacién y, por dltimo, la transformacién (Héritier, 2001; Radaelli,
2003: 37). La inercia se refiere a la ausencia de cambios que, a su vez, se
traduce en una mayor presion (procedimientos de infraccién). En ocasio-
nes, las resistencias generan incluso reacciones contrarias a los objetivos
de las politicas europeas (por ejemplo la liberalizacion del sector eléctri-
co en Francia). La absorcién, en cambio, seria sinénimo de la congruen-
cia de las estructuras y politicas internas con los objetivos de la Unién
Europea. La acomodacién consiste en la introduccion de las adaptacio-
nes minimas necesarias para cumplir con las exigencias europeas. Por
ultimo, la transformacidn es el reflejo de cambios sustanciales que afec-
tan tanto a las instituciones, como a los procesos y las politicas internas,
asi como a los sistemas de valores y la cultura politica (Borzel, 2005:
58-59).

Las estrategias de los Estados miembros con respecto a la europei-
zacion varian de forma significativa en funcién de sus preferencias, del
nivel de desarrollo y de los medios de actuacion disponibles. La estrate-
gia podrd variar en funcién del drea de policy y también a lo largo del
tiempo, conforme evolucionen las circunstancias econdmicas y politicas
del pafs. A efectos analiticos, Borzel (2005: 194) distingue tres tipos de
estrategias: pace-setting (preferencia por politicas que maximizan los be-
neficios minimizando los costes de implementacion), foot-dragging
(veto o aplazamiento de politicas costosas o exigencia de compensacio-
nes para su implementacion) y fence-setting (ni apoyo sistematico ni
amago de veto, sino construccidn de coaliciones tacticas con grupos de
paises favorables o contrarios en funcidn de cada politica).

Con arreglo a ello, y tomando como criterio las preferencias y las
capacidades institucionales, los Estados miembros desarrollados tende-
rian a seguir el primer tipo de estrategia, influyendo decisivamente en la
formulacién de las politicas. Se trata de «exportar» la politica doméstica
a escala europea, reduciendo los costos de implementacién. En materia
ambiental, esta estrategia ha sido seguida, en distintos momentos, por
Alemania, Holanda, Dinamarca y, tras su incorporacién en 1995, por
Austria, Suecia y Finlandia.
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Los menos desarrollados, con menor capacidad de influencia, se en-
marcarfan en la segunda estrategia. La mayor dificultad para éstos se evi-
dencia, a menudo, no tanto en la adaptacién de las directivas europeas a
la normativa nacional existente, sino en la construccion de las estructu-
ras administrativas, la adopcion de la tecnologia y procedimientos, asi
como en la formacién de los recursos humanos que permitan la aplica-
cién de la politica europea y el seguimiento de su cumplimiento.

Por dltimo, los Estados miembros intermedios, caracterizados por
un nivel de regulacion medio-alto y una capacidad de actuacién media-
baja, corresponderian al tercer modelo. Se trata de una estrategia ambi-
gua: los Estados que la adoptan no tienen por objetivo tomar la iniciativa,
pero tampoco intentan frenar el proceso. Prefieren tomar una posicion
neutral o construir alianzas con alguno de los dos otros grupos en fun-
cién de cada tema.

Al margen de estas formulaciones, la forma mds habitual de evaluar
la europeizacion consiste en analizar, a partir de un momento determina-
do, sus efectos, por ejemplo en términos de cambios organizativos, im-
plementacién de la normativa, modificacion del discurso politico, deba-
te electoral, movilizacién de intereses o cambios en los sistemas de
creencias compartidas.

En suma, de todo lo anterior se desprende que, mds que una teoria
propiamente dicha, la europeizacion sigue siendo un problema de anali-
sis, con multiples ramificaciones y puntos de incertidumbre (Radaelli,
2004). De ahf el interés de poner a prueba su potencial explicativo y sus
eventuales limitaciones explorando el caso espafiol.

Estructura del libro

Los estudios sobre europeizacion no abundan en Espafia. Entre éstos
cabe citar el trabajo de Borrds, Font y Gomez (1998), el estudio compa-
rado Espafia-Alemania de Borzel (2002b) y la obra colectiva La europei-
zacion del sistema politico espaiiol (Closa, 2001). En lengua inglesa
también cabe citar, entre otros, Closa y Heywood (2004) y Morata
(1998). Una fuente importante de datos y reflexiones se encuentra en
Piedrafita er al. (2006). El presente libro se sitda en la estela de dichas
aportaciones, con algunas coincidencias en cuanto a los temas que, a
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buen seguro, permitirdn confirmar o desmentir las tendencias y los fené-
menos anteriormente observados.

A efectos expositivos, el libro se organiza en tres grandes partes,
encabezadas por la contribucién de Charles Powell, dedicada a los ante-
cedentes de la adhesion de Espana, que el autor titula, de forma expresi-
va, «La larga marcha hacia Europa». El capitulo recorre las principales
etapas que marcaron la relacién entre Espafia y los procesos que llevaron
a la creacién y consolidacion de las Comunidades Europeas. En particu-
lar, Powell analiza la enorme influencia del europeismo en la transicién
democrética, «de tal manera que los procesos de democratizacién y euro-
peizacion llegaron a percibirse como las dos caras de la misma moneda».
Junto a ello destaca, en consonancia con la tradicion liberal espafiola, la
idea de modernizacién asociada a Europa o la visién orteguiana de «Es-
pafia como problema y Europa como solucién», sobre todo si se tiene en
cuenta el complejo colectivo de aislamiento acumulado durante largas
décadas. Uno de los aspectos mds interesantes de este trabajo se refiere a
los avatares del proceso de negociaciones para la entrada de Espaiia,
abierto en 1979. El andlisis pone de relieve el juego de intereses estata-
les que condicioné dicho proceso, en el que Francia y Alemania tuvieron
los papeles més destacados.

Tras esta revision histdrica, la primera parte estd dedicada a la inci-
dencia de Espaiia en la integracion europea e incluye los capitulos de
Gemma Mateo y Ana Mar Fernandez. El primero se ocupa del papel de Es-
pafia en las cinco Conferencias Intergubernamentales (CIG) de reforma
de los tratados celebradas desde su ingreso. El principal objetivo consis-
te en poner a prueba las tesis del intergubernamentalismo liberal, segtin
el cual los resultados de esta politica constitutiva responden a los intere-
ses y las preferencias de los tres grandes Estados miembros (Alemania,
Francia y Gran Bretafia) y s6lo marginalmente a los de los Estados me-
dianos y pequefios, entre los que se incluye Espafia. Para ello, la autora
toma como puntos de referencia los cuatro grandes ejes defendidos por
Espafia desde su adhesion a mediados de los afios ochenta: la regulacién
del derecho de asilo, el estatus especial para las regiones ultraperiféricas,
la cohesién econdémica y social y el reconocimiento de la condicién de
«Estado grande» en el Consejo de Ministros.

Ana Mar Ferndndez estudia los tres semestres espafioles de Presi-
dencia de la UE correspondientes, respectivamente, a 1989, 1995 y 2002.
Tras dibujar las caracteristicas esenciales que, segun la literatura especia-
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lizada, definen una Presidencia europea, la autora evalia hasta qué pun-
to Espaiia ha sido capaz de armonizar sus propios intereses con los del
conjunto de la Unidn. El objetivo consiste en analizar el impacto de los
semestres presidenciales en Espafa desde el punto de vista de la sociali-
zacion y adaptacion de ésta al interés comunitario y de averiguar, al mis-
mo tiempo, en qué se ha traducido la influencia espanola en la definicién
de la agenda europea. La vision cronolédgica de las presidencias y de sus
respectivos contextos permite comprobar tanto el grado de continuidad y
cambio de las posiciones espafiolas, como la interaccion entre el proceso
de integracion europea y la evolucion de las prioridades espafiolas.

La segunda parte del libro aborda el fenémeno de la europeizacién
de Espaiia desde la perspectiva de sus efectos en cuatro dmbitos rele-
vantes: las instituciones centrales (Javier Arregui), el Estado autonémi-
co (Francesc Morata), las elecciones europeas y los partidos politicos
(Cesareo Rodriguez-Aguilera) y, por tltimo, la opinién publica (Juan
Diez Medrano).

Con respecto al primer tema, la pregunta de andlisis se refiere a los
efectos de la pertenencia a la UE en la evolucién del sistema institucio-
nal del Estado. Arregui parte de la premisa segtin la cual «el proceso de
europeizacién actiia como variable explicativa de los posibles cambios,
transformaciones o procesos de adaptacion institucional». Sin embargo,
también reconoce la dificultad de aislar el efecto UE de otros procesos
enddgenos, como la consolidaciéon democrdtica o la descentralizacion
politica, o exdgenos, como la globalizacion. Sobre esta base, el capitulo
se adentra en cuatro dimensiones institucionales sujetas a europeizacion:
la formulacién e implementacién de politicas; la reorganizacién e inno-
vacion institucional; la introduccidn de nuevas normas y principios en el
sistema judicial espafiol y, finalmente, la redefinicion de las relaciones
ejecutivo-legislativo.

El capitulo de Morata estudia la europeizacion del Estado auton6-
mico desde una perspectiva neoinstitucionalista. Habida cuenta de sus
caracteristicas institucionales, el ingreso en la UE, al igual que en otros
Estados miembros compuestos, ha generado cambios en la distribucién
territorial del poder politico en detrimento de las comunidades auténo-
mas. La hipétesis principal es el que el proceso de adaptacién a dichos
cambios ha estado mediatizado tanto por las instituciones formales e in-
formales internas (sistema constitucional, relaciones intergubernamenta-
les, cultura politica, sistema electoral), como por las nuevas oportunida-
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des resultantes del proceso de integracion europea. A continuacidn, el ca-
pitulo analiza cuatro expresiones de la europeizacién: la participacion de
las comunidades auténomas en las decisiones europeas a través del Esta-
do, con especial atencién al acuerdo de diciembre de 2004; las previsio-
nes del nuevo Estatuto de Catalufia con respecto a las relaciones con la
UE; el reconocimiento por la UE, a instancias del gobierno espafiol, de
las lenguas distintas del castellano; y, por ultimo, la movilizacién auto-
némica en Europa.

A medida que el Parlamento Europeo iba incrementando su poder
de influencia en la gobernanza europea, los estudios sobre europeizacién
han ido prestando una atencion creciente a los procesos politicos internos
derivados del desarrollo de institucion (Ladrech, 2002; Mair, 2007). Ro-
driguez-Aguilera aborda el tema de las elecciones europeas en Espaiia con
el objetivo de comprobar si presentan o no elementos diferenciadores de
europeizacion respecto a los demds Estados miembros. El andlisis inclu-
ye, ademds de las cinco consultas celebradas hasta la fecha, el referéndum
de febrero de 2005 sobre el Tratado Constitucional. Lo que le lleva a exa-
minar las posiciones de los partidos espafioles con objeto de interpretar
las causas de lo que denomina «la progresiva diferenciacion de actitudes
desde los afios noventa» a partir del consenso inicial de los ochenta. El
tercer objetivo consiste de evaluar incidencia de la integracion europea en
los partidos desde el punto de vista organizativo, asi como de las oportu-
nidades y los condicionamientos derivados de la arena electoral europea.

Existen pocas referencias en la literatura especializada a las cone-
xiones entre opinién publica y europeizacion. El capitulo de Diez Me-
drano se centra en las actitudes de la opinion piblica espafiola frente a la
integracion europea. Partiendo de la constatacion del apoyo tradicional
de la ciudadania espafiola a Europa, incluso mucho antes de la adhesion,
se analiza detenidamente la evolucion de dicho apoyo desde 1986, un as-
pecto muy poco explorado hasta ahora. El autor examina tres aspectos in-
terrelacionados, asimilables a otras tantas formas de europeizacion: los
condicionantes cognitivos de las actitudes ante la UE y el proceso de in-
tegracion a partir de las fuentes de informacién y el papel de los medios
de comunicacioén; las actitudes propiamente dichas como representacién
social de la UE; y, por tltimo, el impacto de la UE sobre las experiencias
de los espafoles. Resultan especialmente destacables la obsesion de los
espafioles por el «prestigio internacional» de Espafia y la percepcion de
la «escasa influencia» que el pafs ejerce en las decisiones europeas.
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La tercera parte se estructura a partir de siete politicas publicas de
caracteristicas y alcances muy variados: cinco de 4mbito interno (la po-
litica agricola comtin, la politica de telecomunicaciones, los asuntos de
justicia e interior, la Unién Econdémica y Monetaria, y la Estrategia de
Lisboa) y dos de proyeccion externa (la politica exterior y de seguridad
comun y la politica euromediterrdnea),

La politica agricola comin, a menudo citada como ejemplo del
«método comunitario», es una de las expresiones paradigmaticas del pro-
ceso de integracidon europea. Sin embargo, también es una politica en
proceso de transformacion cuyos efectos son muy relevantes para Espa-
na. El capitulo de Ricard Ramon examina la evolucién de la PAC desde
1986, con especial atencidn a las reformas que se han sucedido a partir de
los afios noventa y al papel que Espafa ha desempefiado en éstas. A con-
tinuacion, analiza los impactos mds relevantes, tanto financieros como
estructurales, de la politica en la agricultura espaifiola. A partir de aqui, el
autor pone de relieve las adaptaciones institucionales que se han produ-
cido para hacer frente a las exigencias de la politica con el objetivo de
determinar en qué medida han afectado a las relaciones interguberna-
mentales del Estado de las Autonomias y, con ello, al papel de las comu-
nidades auténomas en la formulacién y la implementacién de la PAC.

La politica comunitaria de telecomunicaciones contiene una doble
dimensién: econdémica, derivada del protagonismo que ejercen las gran-
des empresas transnacionales, pero también politica y social, en la medi-
da en que afecta a los derechos de los ciudadanos. Esto le confiere un ca-
racter eminentemente complejo. En su contribucidon, Jordana y Sancho se
refieren a dicha politica como «un ejemplo claro del intento de generar
un proceso de integracion politica por las instituciones europeas», un in-
tento que la Comisidn ha afrontado con grandes dificultades. El capitulo
analiza el proceso de liberalizacion del sector a escala europea, ponien-
do al descubierto los limites mds importantes de la politica. A continua-
cidn, pasa revista a sus repercusiones en el caso espafiol a partir del com-
portamiento de los actores, el impacto sobre la competencia y el discurso
legitimador. Por dltimo, los autores debaten los argumentos relativos a la
articulacion del mercado espaiol de las telecomunicaciones en el marco
europeo.

Como es sabido, el Tratado de Maastricht procedi6 a institucionali-
zar la cooperacion en los asuntos de justicia e interior, dos &mbitos que
afectan de pleno a la soberania estatal, mediante la creacién de un pilar
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intergubernamental que, con el tiempo, se ha ido comunitarizando en
gran medida. Leticia Delgado evalia la evolucién de dichos 4mbitos en
el contexto del proceso de integracién tomando como referencia dos poli-
ticas muy sensibles para Espafia: la inmigracion y la lucha antiterrorista. A
este respecto, ademds del fenémeno terrorista, conviene no olvidar la
condicidén de frontera externa del territorio espafol. El capitulo explora,
a la vez, las oportunidades que se han derivado para Espana y los distin-
tos tipos de impactos internos. A los efectos de este libro, resulta impor-
tante comprobar hasta qué punto Espafia ha podido influir en la formula-
cién de ambas politicas y qué traduccién han tenido en el discurso
ideoldgico y el debate politico interno.

Pocos habrian apostado, a principios de los afios noventa, a favor
de la posibilidad de que Espafia formara parte del primer grupo de paises
del euro. En este sentido, como subraya Bacaria en el capitulo dedicado
a Espafia y la UEM, cabe hablar del éxito de las politicas econdémicas
puestas en marcha por los gobiernos de Felipe Gonzdlez y, més tarde, de
Aznar para ajustarse a los criterios de convergencia monetaria fijados en
Maastricht. La europeizacién se tradujo en un enorme esfuerzo de disci-
plina financiera y monetaria, un impulso a la liberalizacién y unos costes
sociales nada despreciables. A ello cabe afiadir un cambio de mentalidad
en un pais tradicionalmente proteccionista. Sin embargo, lo mds relevan-
te para el autor es que, con el euro, Espafia «se integra mucho mds en
Europa», cambiando «definitivamente su relacion econémica con el res-
to del mundo». Para analizar el impacto de la participacion de Espafia en
la UEM, el capitulo repasa la trayectoria seguida desde 1986, centrando-
se en el entrada de la peseta en el Sistema Monetario Europeo, la evolu-
cién de la politica econdmica espaiiola hasta el euro, la transformacién
del Banco de Espaifia y, por tltimo, los efectos del euro en la economia y
la sociedad espafolas.

En pleno auge del proceso de globalizaciéon, el Consejo Europeo de
Lisboa, de marzo de 2000, fij6 el objetivo de conseguir, en 2010, «la eco-
nomia basada en el conocimiento mds competitiva y dindmica del mun-
do, capaz de crecer de manera sostenible con mds y mejores puestos de
trabajo y una mayor cohesién liberal». Para conseguir dicho objetivo se
puso en marcha una agenda o estrategia dirigida a promover las reformas
estructurales necesarias. También se decidi6 que la aplicaciéon de la
Agenda de Lisboa no se haria a través de normas comunitarias, como el
Mercado Unico de 1992, sino de un nuevo «método abierto de coordina-
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cién» consistente en orientaciones comunes, desprovistas de cardcter
vinculante, indicadores del grado de cumplimiento de los planes nacio-
nales establecidos por los Estados miembros y una supervisién y evalua-
cién periddicas como instrumento de aprendizaje mutuo. Un enfoque que
cabria calificar de «gobernanza débil». El capitulo de Yaniz y De Lecea
analiza, en primer lugar, las condiciones de puesta en marcha de la Agen-
da de Lisboa y los motivos que llevaron a su revision, en 2005. A conti-
nuacidén explica la influencia del gobierno espafiol en su gestacion, asi
como el alcance de las respuestas internas mediante el PNR.

Los dos dltimos capitulos del libro se refieren a la interaccion entre
Espaiia y la UE en los d&mbitos de la PESC y del Mediterrdneo. En el pri-
mer caso, Esther Barbé no duda en afirmar que «la pertenencia de Espa-
na a la Unidén ha sido determinante para la formulacién de la politica ex-
terior de la Espafna democrética». El capitulo combina el doble enfoque
de la europeizacion: desde arriba y desde abajo. En el primer caso, se tra-
ta de evaluar el grado de convergencia de los intereses espafioles y
europeos, la incidencia de la identidad exterior europea en la formula-
cién de las preferencias espafiolas y los impactos organizativos en el apa-
rato diplomdtico espafiol. En el segundo, las preguntas se orientan hacia
aspectos igualmente relevantes, como la incidencia de Espafa en la for-
macion de la citada identidad, la capacidad de transferencia de los pro-
blemas internos a la agenda exterior europea o las posiciones institucio-
nales defendidas en las distintas CIG.

En cuanto a la politica euromediterrdnea, Josep M. Jordan pone de
manifiesto la relevancia econdmica, pero también politica y social, para
Espaia del proceso de asociacion iniciado en Barcelona, en 1995. Si
bien es cierto que dicho proceso ofrece, en principio, grandes oportuni-
dades para Espafa, los hechos también demuestran limitaciones impor-
tantes, atribuibles tanto a la UE como a sus socios mediterraneos. El ca-
pitulo aborda esta problematica examinando la evolucién de la politica
desde 1986 y el papel desempefado por los gobiernos socialista y popu-
lar en su progresiva configuracién, sobre todo con ocasién de las Con-
ferencias euromediterrdneas de Barcelona (1995 y 2005) y Valencia
(2002). En segundo lugar, se evaltian los efectos mds destacados, en par-
ticular respecto al desarrollo de las relaciones econdmicas de los paises
de la cuenca sur con Espafia. Los temas agrarios y las inversiones finan-
cieras son objeto de especial atencién a este respecto. El capitulo con-
cluye con algunas consideraciones acerca de las conexiones entre la es-
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trategia de asociacién euromediterrdnea y la nueva politica europea de
vecindad.

Las conclusiones de este volumen resumen las distintas aportacio-
nes en clave analitica y tratan de aportar elementos de reflexién al deba-
te general sobre el proceso de europeizacion y Espafia, abriendo algunos
interrogantes de cara a futuras investigaciones.
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1. La larga marcha hacia Europa:
Espafia y la Comunidad Europea (1957-1986)

Charles T. Powell

Introduccioén: el legado de la Segunda Guerra Mundial

Dados los origenes y objetivos fundacionales del proyecto de integracién
europeo, las relaciones entre la Espafia del general Franco y las institu-
ciones que al principio lo encarnaron dificilmente podian haber sido fa-
ciles o amistosas. Las Comunidades Europeas que fueron surgiendo a
mediados del siglo pasado pretendian ante todo superar las circunstan-
cias y consecuencias del periodo de entreguerras, y muchos veian el ré-
gimen espafiol como un superviviente anacrénico de una época feliz-
mente superada.

Ciertamente, el estallido de la guerra fria permitié al régimen fran-
quista adaptarse a un entorno europeo e internacional hostil mejor de lo
esperado, aunque ello no impidié que, junto con Finlandia, fuese el tni-
co pais de Europa occidental en ser excluido del Plan Marshall y, por ex-
tension, de las organizaciones surgidas al calor de la politica norteameri-
cana de reconstruccién del continente, entre ellas la Organizacién
Europea de Cooperacién Econdmica, creada en 1948. Evidentemente, un
régimen como el espafiol no podia tener cabida en el Consejo de Europa,
6rgano intergubernamental pero eminentemente politico fundado en
1949, como tampoco lo tuvo en la Organizacion del Tratado del Atldnti-
co Norte, la gran alianza defensiva occidental surgida ese mismo afio. En
suma, la exclusién de la Espafia franquista del incipiente proceso de in-
tegracion europeo, fendmeno que se desarrollé inicialmente bajo el para-
guas defensivo y econémico norteamericano, se produjo a insistencia de
las propias democracias europeas, que la condenaron asi a una extrema
dependencia de Estados Unidos.
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La intensidad del rechazo politico suscitado por el régimen de
Franco entre las democracias europeas pudiera llevar a pensar que ésta
también se trasladé al terreno econémico. Sin embargo, debe subrayarse
que ninguna de ellas se negd a comerciar con Espafia, hasta tal punto que
en 1948 Estados Unidos, Gran Bretafia y Francia (que reabri6 su fronte-
ra ese aflo) ya eran los principales receptores de productos espafioles, so-
bre todo agricolas, restableciéndose la situacion existente antes de la
guerra civil. Esto es atribuible tanto al peso de unos lazos comerciales ur-
didos a lo largo de muchas décadas, como a la creencia, ampliamente
compartida en Europa, de que el bloqueo econdémico dafiaria mds a la po-
blacién espafola que al régimen al que se pretendia hostigar, hasta el
punto de llegar a resultar contraproducente. Como afirmaria con notable
pragmatismo el ministro de Asuntos Exteriores francés, Georges Bidault,
en un debate celebrado en la Asamblea Nacional francesa sobre la
«cuestidn espafiola»: «il n’y a pas d’oranges fascistes; il n’y a que des
oranges» (Martinez Lillo, 1989: 145-147). En suma, a pesar de sus es-
casas simpatias por el régimen de Franco, a lo largo de la década de los
cincuenta las democracias europeas estrecharon gradualmente sus lazos
comerciales y econdmicos con Espafia.

En vista de la hostilidad politica de sus principales socios comer-
ciales europeos, Franco buscé su reinsercion diplomadtica en el nuevo or-
den internacional de posguerra a través de Estados Unidos. Desde finales
de 1946, los estrategas del Pentdgono transmitieron al Departamento de
Estado la idea de que una Espafia bien dispuesta hacia Washington podria
ser de gran utilidad en caso de un nuevo conflicto internacional, interés
que aumento tras el bloqueo de Berlin de 1948 y se vio confirmado por
el inicio de la guerra de Corea en 1950. Gracias a un creciente apoyo nor-
teamericano, en noviembre de ese aflo la ONU revocé las sanciones con-
tra Franco de 1946 (con la abstencién de Francia y Gran Bretafia),
abriendo el camino tanto al retorno de los embajadores a Madrid como al
ingreso de Espafia en la Organizacion Mundial de la Salud (en 1951), la
UNESCO (en 1952) y la Organizacién Internacional del Trabajo (en
1953). Este acercamiento bilateral hispano-norteamericano, que se plas-
mo en importantes créditos y ayudas gubernamentales a partir de 1950,
daria finalmente lugar a la firma de los acuerdos de septiembre de 1953,
mediante los cuales Madrid concedié a Washington el uso de cuatro ba-
ses aéreas y navales en territorio espafiol a cambio de ayuda militar y
econdmica.
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Si bien la asistencia econdmica recibida por Espaifia gracias a di-
chos acuerdos fue muy inferior a la otorgada por Washington a los bene-
ficiarios del Plan Marshall, su valor politico y geoestratégico fue muy su-
perior, ya que supuso el anclaje de Espafia en el bloque occidental. As{
pues, trascurrida menos de una década desde el final de una guerra mun-
dial en la que Franco se habia alineado con las potencias derrotadas, gra-
cias a la guerra fria Espafia pudo comenzar a superar el aislamiento al
que parecia estar condenada. A otro nivel, también contribuyé a ello, de
forma muy notable, el Concordato firmado con el Vaticano en agosto
de 1953. Sin embargo, los acuerdos de 1953 con Estados Unidos también
tuvieron consecuencias un tanto perversas para la relacion de Espafia con
la Europa democritica, ya que ésta pudo beneficiarse de la contribucién
espafiola a la defensa occidental (por modesta que fuese, que no lo fue
tanto) sin tener que otorgarle nada a cambio. En otras palabras, a pesar de
ser una potencia eminentemente europea, Espafa se adhiri6 al bloque oc-
cidental a través de Estados Unidos, como si su historia y su geografia
nada tuviesen en comtin con los paises de su entorno. Paradéjicamente, y
debido ante todo al cardcter autoritario del régimen, esto tampoco se tra-
dujo en unas relaciones especialmente estrechas entre norteamericanos y
espafioles. En suma, todo ello no hizo sino fomentar cierta sensacion de
aislamiento y de exclusion del entorno europeo occidental al que tradi-
cionalmente se habia vinculado Espafia, fendmeno que debe tenerse muy
en cuenta a la ahora de analizar el europeismo espailol de los afios seten-
ta y ochenta del siglo pasado.

Del inicio de la integracion europea a la muerte de Franco

Por los motivos antes aducidos, Espafia no fue invitada a participar en las
primeras fases del proceso de integracion europeo.! En 1951, la creacion
de la Comunidad Europea del Carbén y del Acero (CECA) apenas tuvo
impacto en Espafia debido a la todavia escasa importancia de estos sec-
tores en la economia nacional. En cambio, el gobierno de Madrid si fue
invitado a participar en las conversaciones sobre la creacién de un mer-
cado agricola europeo (o «Pool Verde») culminadas en 1953, hasta que
dicha iniciativa fue absorbida por la OECE, lo cual obligé al ejecutivo a
negociar su ingreso en el comité agricola de este organismo, algo que no
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logré hasta 1955. Evidentemente, Espafia tampoco fue invitada a partici-
par en las negociaciones que llevaron a la firma de los Tratados de Roma
en 1957,y que dieron lugar al nacimiento del Euratom y de la Comuni-
dad Econémica Europea. Sin embargo, a pesar de estas dificultades, ha-
cia 1957 los seis paises fundadores de la Comunidad compraban el 30%
de las exportaciones espafiolas y vendian a Espafia el 23% de sus impor-
taciones.

Debido al aislamiento del régimen de Franco, el afio 1957 se re-
cuerda més en Espafia por la llegada al poder del gobierno que habria de
protagonizar uno de los giros econémicos mds importantes de la historia
del pais que por la firma de los Tratados de Roma. Sin embargo, ambos
acontecimiento guardan cierta relacion entre si. Si el régimen decidi6
modificar su politica econémica, ello se debi6 a la constatacién de que la
autarquia s6lo podia conducir a un desastre econémico de consecuencias
sociales y politicas imprevisibles, fracaso que se deberia en parte a la ex-
clusién de Espana del incipiente proceso de integracién europea. Mds
concretamente, la exclusion de Espana de la OECE le habia privado de la
posibilidad de beneficiarse de la Unién Europea de Pagos, creada en
1950, perpetudndose asi la no convertibilidad de la peseta, con el consi-
guiente perjuicio para el comercio exterior espafiol. Por ello, el Plan de
Estabilizacién y Liberalizacion de 1959 no hubiese sido posible sin el in-
greso de Espaifia en el Fondo Monetario Internacional y el Banco Mun-
dial (1958) y en la propia OECE (1959), cuyos expertos y fondos contri-
buyeron a disefiarlo y financiarlo. En suma, el Plan de Estabilizacion
consolidé el proceso de occidentalizacion de Espafia iniciado con los
acuerdos de 1953 firmados con Washington, si bien en este caso las me-
didas adoptadas facilitaron también una creciente europeizacion de la
economia espafiola, que a medio y largo plazo irfa en detrimento de los
lazos comerciales con Estados Unidos.?

Aunque inicialmente fue recibido con cierto escepticismo, y a pe-
sar de que nadie vaticind entonces el grado de integracién econdémica y
politica a que daria lugar, el nacimiento de la Comunidad obligé al go-
bierno de Madrid a mejorar sus relaciones bilaterales con las grandes po-
tencias europeas, ante el temor a quedar permanentemente excluido del
proceso que se anunciaba. En el caso de Francia, los esfuerzos del régi-
men por acercarse a Paris dieron fruto a finales de la década de los cin-
cuenta, gracias en no poca medida a la colaboracién de ambos paises en
el norte de Africa con el objeto de frenar las ambiciones de Marruecos.
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Asi lo testifican tanto el acuerdo comercial de 1957 y la decisién de
Francia de levantar las restricciones sobre la venta de material bélico en
1958, como la reunidén del ministro de Asuntos Exteriores, Fernando
Castiella, con el general Charles de Gaulle en Paris en septiembre de
1959 y con Maurice Couve de Murville el mes siguiente, con ocasién del
trescientos aniversario del Tratado de los Pirineos. En suma, Espafia pa-
recia tener cabida en el proyecto gaullista de una «Europa de las Patrias»,
sin estructuras supranacionales y bajo el liderazgo de una Francia pode-
rosa, y el régimen franquista procur6 aprovecharse de ello. De forma
paralela, Madrid también hizo lo posible por ganarse la confianza de la
Republica Federal de Alemania, que por aquel entonces procuraba rea-
firmar su soberania en el &mbito politico y defensivo. El dltimo obsticu-
lo a unas buenas relaciones bilaterales heredado de la guerra mundial se
resolvid en 1958, al acordarse la devolucién o compensacion por los bie-
nes alemanes retenidos en Espafa desde 1945, como demostré la firma
de un importante acuerdo comercial ese mismo afio. Castiella visité
Bonn en 1959 y el mitico Ludwig Erhard, ministro de Economia y padre
del milagro econémico aleman, no tuvo reparos en devolver la visita en
mayo de 1961. Algo parecido sucedi6 en relacioén con el Reino Unido,
que mantuvo desde el primer momento una actitud reticente hacia la in-
tegracion europea. La sustitucién del laborista Anthony Eden por el con-
servador Harold Macmillan permitié incluso el intercambio de visitas en-
tre ministros de Asuntos Exteriores en 1960-1961, si bien el contencioso
gibraltarefio frustrd las perspectivas de un acercamiento mas profundo.
En cambio, poco pudo hacer el régimen franquista por congraciarse con
las autoridades italianas, que mantuvieron intacta su animadversién por
él, ni con las de los paises del Benelux, que se mostraron igualmente in-
flexibles.

El nacimiento de la Comunidad en 1957 fue recibido por el régimen
espafol con una mezcla de escepticismo y aprension. Esto dio lugar a un
interesante debate en el seno de la Administracién sobre los limites y po-
sibilidades de la integraciéon de un régimen autoritario como el de Fran-
co en un entorno europeo cada vez mds integrado, que se vio complicado
por la creacion de la Asociacion Europea de Libre Comercio (EFTA) en
1959. La Comunidad resultaba atractiva en la medida en que aglutinaba
a los principales socios comerciales europeos de Espaiia (salvo el Reino
Unido), pero tenfa una orientacién democrdtica incompatible con el fran-
quismo. En cambio, como zona de libre comercio, la EFTA podia ser me-
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nos exigente en términos politicos (asi parecia demostrarlo la presencia
de Portugal), pero resultaba menos atractiva en su dimension estricta-
mente econdémica. Durante muchos meses las autoridades espafiolas al-
bergaron la esperanza de que la rivalidad entre los Seis (CEE) y los Sie-
te (EFTA) se diluyera en una gran asociacién de libre comercio
organizada en torno a la antigua OECE, evitdndoles asi el mal trago de
tener que optar entre una de ellas. Sin embargo, el debate qued6 zanjado
a finales de 1961 tras la solicitud de adhesién a la Comunidad del Reino
Unido (que entonces le compraba a Espafa el 16% de sus exportaciones,
principalmente agricolas, frente al 15% de Alemaniay el 9% de Francia),
a las que siguieron las de Irlanda, Dinamarca y Noruega, lo cual parecio
confirmar el menor atractivo de la EFTA. Por otro lado, existian motivos
para temer que la incipiente Politica Agricola Comiin (PAC) de la Co-
munidad, que naceria en 1962, tendria un impacto adverso sobre las ex-
portaciones espafolas de frutas y legumbres a los Seis. Las medidas
aprobadas en Bruselas en relacién con terceros paises y la firma de un
acuerdo de asociacién con Grecia en julio de 1961, asf como la apertura
de negociaciones con otros estados mediterrdneos, no hicieron sino con-
firmar la sospecha de que Espafa no tendria mas opcién que emularles.
Como es sabido, Franco y su alter ego, el almirante Luis Carrero
Blanco, contemplaban con sumo recelo a la Comunidad y no deseaban
que el régimen padeciera la humillacién de verse rechazado, pero los tec-
ndcratas que habian disefiado el Plan de Estabilizacion lograron conven-
cerles de que, dado el caricter estrictamente intergubernamental de la
«Europa de las Patrias» auspiciada por De Gaulle y el apoyo manifesta-
do por Francia y Alemania, Espaifia debia aspirar a «una asociacidn sus-
ceptible de llegar en su dia a la plena integracién», como rezaba la soli-
citud finalmente presentada por Castiella en febrero de 1962. En
realidad, la esperanza de una rdpida asociacidn carecia por completo de
fundamento, pero el temor a la exclusién del proceso de integracién en
curso empujé al gobierno a optar por una via que el régimen serfa inca-
paz de recorrer. En respuesta a la solicitud espafola, la Comisién Politi-
ca de la Asamblea Parlamentaria de la Comunidad aprobé una resolucién
basada en el llamado Informe Birkelbach, segtin la cual «los estados cu-
yos gobiernos no tienen una legislacion democratica y cuyos pueblos no
participan en las decisiones del gobierno, ni directamente ni por repre-
sentantes elegidos libremente, no pueden pretender ser admitidos en el
circulo de los pueblos que constituyen las Comunidades Europeas» (Mo-
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reno Juste, 1998: 39). Asi pues, la peticiéon de Castiella fue la que indujo
a dicha institucidn europea a explicitar algo que hasta entonces habia
sido un sobreentendido un tanto ambiguo. Si bien la censura evit6 que la
opinién publica espafiola tuviera conocimiento cabal del veto politico al
ingreso de Espaiia en la Comunidad que ello supuso, la solicitud también
permitié a la oposicion antifranquista utilizar dicho veto a partir de en-
tonces —como pudo constatarse en el llamado «contubernio de Munich»
del verano de 1962 — para fustigar al régimen por su manifiesta incom-
patibilidad con la Europa democrética.

Por otro lado, de acuerdo con el Informe Birkelbach, la asociacién
debia contemplarse para paises cuyo nivel de desarrollo econémico y po-
litico no les permitiese aspirar a la plena adhesién, pero solamente si se
mostraban capaces de evolucionar hacia una mayor similitud con los Es-
tados miembros. En la medida en que la asociacién era vista como la an-
tesala de la adhesion, la solicitud de Castiella vino a legitimar la fiscali-
zacién de la vida politica espafiola por parte de las instituciones de la
Comunidad, y muy especialmente de su Asamblea Parlamentaria, lo cual
no harfa sino poner de manifiesto una y otra vez la incapacidad del régi-
men de evolucionar en sentido democratico. Esto posiblemente tuviera
un impacto sobre la opinién publica espafiola menor del que se ha pre-
tendido, pero sin duda contribuyé a perpetuar la vigencia del veto politi-
co de 1962 hasta la celebracion de las primeras elecciones democraticas
de 1977. En suma, en 1962 el régimen se tendid a si mismo una suerte de
«trampa europea», al fijarse un objetivo inalcanzable e invitar a las de-
mocracias de la Comunidad a fiscalizar permanentemente el desarrollo
politico del pais.

La ausencia casi absoluta de referencias al caso espafiol en la lite-
ratura sobre la integracién europea en la década de los sesenta deberia
servir para recordarnos que, mas alld de la incompatibilidad politica del
régimen de Franco con la Europa de los Seis, lo que realmente determi-
no6 la respuesta de ésta a la solicitud de Castiella fue la profunda crisis
por la que entonces atravesaba el proyecto europeo. El veto de De Gau-
lle a la candidatura britdnica en enero de 1963 paraliz6 todas las demads,
a pesar de que en un Consejo de Ministros previo solamente Bélgica se
habia opuesto frontalmente a considerar la solicitud espafiola. Espaiia in-
tenté aprovechar el interés de Paris por vincularla a un incipiente eje
franco-alemdn, pero la resistencia de Bonn a romper con Washington y la
sustitucién del canciller Konrad Adenauer por Erhard a finales de 1963
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dejo en una situacién precaria a De Gaulle. En vista de ello, en febrero de
1964 el gobierno espafiol opt6 por recordar al Consejo de Ministros de la
Comunidad que su carta de 1962 todavia no habia tenido respuesta, ante
lo cual Bruselas acept6 entablar conversaciones para «examinar los pro-
blemas econdmicos que plantea a Espaiia el desarrollo de la CEE y bus-
car las soluciones apropiadas», descartdndose definitivamente la via de
la asociacién.

Si la solicitud de 1962 se vio afectada por la cuestion britdnica, los
contactos iniciados en 1964 toparon con los esfuerzos franceses por ins-
titucionalizar la PAC antes de la adhesion del Reino Unido y la posterior
«crisis de la silla vacia» de julio de 1965, resuelta en enero de 1966 me-
diante el llamado «compromiso de Luxemburgo». Superados estos esco-
llos, finalmente en julio de 1967 Bruselas ofreci6 a Espafa la posibilidad
de negociar un mero Acuerdo Preferencial, opcién politicamente neutra
que gané adeptos en la Comunidad tras el golpe de los coroneles en Gre-
cia ese mismo afio, y que dio lugar a la primera suspensién de un acuer-
do de asociacién por motivos politicos.

Si bien el rango politico del Acuerdo finalmente aprobado en junio
de 1970 era inferior a los acuerdos de asociacion firmados por Bruselas
con Marruecos y Tunez, en términos econdémicos tuvo sin duda conse-
cuencias muy importantes. El acuerdo preveia una nada desdefiable re-
duccién de aranceles por parte comunitaria que facilité enormemente la
exportacion de productos espafioles, mientras que por parte de Espaia la
reduccioén arancelaria fue lo suficientemente cauta como para no pertur-
bar en exceso el mercado nacional. (En el ambito industrial, la rebaja
arancelaria media de la Comunidad fue del 63% frente al 25% de Espa-
fla, motivo por el cual algunos autores han lamentado que la economia
espafiola siguiera estando excesivamente protegida de la competencia
exterior.) Todo ello se tradujo en un notable aumento de las exportacio-
nes, sobre todo de productos industriales, sin conllevar un incremento si-
milar en las importaciones.

Se debiese o no al impacto del Acuerdo Preferencial, lo cierto es
que en la década de los setenta se quebrd la sorprendente continuidad que
hasta entonces habfa caracterizado a los intercambios comerciales entre
Espaiia y el resto de la Europa occidental. Desde la segunda posguerra
mundial, las importaciones espafiolas provenientes de estos paises se ha-
bian mantenido constantes en torno al 35% del total, mientras que las ex-
portaciones oscilaron en torno al 45%, siendo los mercados europeos
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mds importantes como clientes que como proveedores. Aun a riesgo de
simplificar, también puede afirmarse que durante esta larga etapa Espa-
fa habia exportado mds a los paises del norte de Europa, sobre todo pro-
ductos agricolas, y les compraba bienes manufacturados e industriales.
Todavia en 1965, los productos agricolas representaban el 60% de las ex-
portaciones espafolas a Alemania, y el 55% de las destinadas a Francia.
Sin embargo, a partir de 1970 fue disminuyendo el valor de las exporta-
ciones agricolas y aumentando el de los productos industriales, que lo-
graron hacerse un hueco en los mercados de la Europa meridional. As{
pues, a medida que fue avanzando la década de los setenta, Francia pasé
a convertirse en el principal comprador de productos espafoles, superan-
do al Reino Unido en 1969 y a Alemania en 1972. No parece que esto
pueda atribuirse exclusivamente al Acuerdo de 1970, sino més bien a una
determinada saturacién de los mercados del norte de Europa, asi como a
la creciente competitividad de nuevos exportadores meridionales. Sea
como fuere, el Acuerdo contribuy6 sin duda a cerrar el déficit comercial
de Espaiia con los Seis, que se fue reduciendo hasta casi desaparecer en
1978; sien 1970 el 46% de las exportaciones espafioles tenian como des-
tino los mercados de la Comunidad, en 1985 ya representaban el 52%
(Chastagnaret, 1989).

La adhesion del Reino Unido a la Comunidad, que ya se habia inter-
puesto en el camino de los negociadores espafioles a principios de los se-
senta, volvid a frustrar sus esperanzas en 1973. En 1970 las exportaciones
agricolas espafiolas al Reino Unido, que accedian a dicho mercado sin tra-
bas arancelarias, representaban un 25% de sus exportaciones totales, mo-
tivo por el cual la adhesion britdnica privé al Acuerdo Preferencial de
buena parte de su atractivo. La firma de un protocolo complementario en
enero de 1973 pali6 en alguna medida el impacto de la ampliacién a Nue-
ve, pero Bruselas exigié un desarme industrial espafiol mas rapido del ini-
cialmente previsto a cambio de las concesiones agricolas que pretendia
Madrid, llevando las negociaciones a un punto muerto. Por otro lado, el
creciente deterioro de la situacién politica a partir del asesinato de Carre-
ro Blanco en diciembre de 1973 situ6 a las autoridades espafiolas en una
posicién negociadora poco halagiiefia, como demostr6 la retirada de los
embajadores de los Nueve (salvo Irlanda) a raiz de las ejecuciones de sep-
tiembre de 1975, unos meses antes de la muerte del dictador.

El legado de la etapa franquista en lo que a las relaciones de Espa-
fla con Europa se refiere es un tanto ambivalente. A partir del giro eco-
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némico de 1959, la aproximacién a Europa fue un objetivo compartido
tanto por el régimen como por la oposicidon. Mds alld de la confusion que
esto hay podido suscitar entre la opinién publica sobre la naturaleza y
significado del proyecto europeo, importa subrayar el cardcter esencial-
mente instrumental de esta aspiracion. Para el régimen, se trataba funda-
mentalmente de mitigar el impacto del proceso de integracién econdémi-
ca en curso y de escapar a las posibles consecuencias negativas de su
exclusion. Por su parte, desde Munich la oposicién vio en Europa un ins-
trumento con el que subrayar permanentemente la incompatibilidad del
régimen con los valores democrdticos que ésta supuestamente encarnaba.
En cierto sentido, ambos cumplieron su objetivo. A pesar del veto politi-
code 1962, el régimen logré que la economia espafiola se integrara cada
vez més con las de los estados miembros de la Comunidad y que se be-
neficiara del boom econémico europeo de los afios sesenta. Al mismo
tiempo, la oposicién logré que dicho veto se mantuviera, haciendo im-
posible el reconocimiento politico del régimen por parte de las instancias
europeas. Asi pues, en comparacién con los estados fundadores de la Co-
munidad, que buscaron en ésta una solucién a las rivalidades y desen-
cuentros que les habian llevado a tres conflictos francoalemanes y dos
guerras mundiales, en Espafia el proyecto europeo interesaba sobre todo
como un instrumento para la superacion de su «desviacién» respecto a
las grandes potencias europeas, medida en términos politicos, socioeco-
némicos y de presencia internacional. Esto seguramente pueda atribuirse
tanto a la ausencia de Espafia de los grandes conflictos europeos del si-
glo XX como a su situacion geogréfica periférica y a su relativo retraso
socioeconémico.

Tras la muerte de Franco en 1975 se produjo cierta convergencia
entre los dos grandes objetivos descritos anteriormente. Por un lado, los
primeros gobiernos de la monarquia pretendieron salir de la via muerta
que representaba la mera renegociacién del Acuerdo Preferencial de
1970, para pasar cuanto antes a las negociaciones para la plena adhesion.
Por su parte, la oposicién utilizo el veto de 1962 para garantizar que el
proceso democratizador no quedara en un mero revoque de fachada, ob-
jetivo que se dio por logrado con la celebracion de elecciones a Cortes
(que luego serfan constituyentes) en junio de 1977, lo que permitié que
la solicitud de adhesién presentada por Marcelino Oreja en nombre del
segundo gobierno de Adolfo Sudrez el 28 de julio de 1977, inmediata-
mente después de las primeras elecciones democrdticas, contara con el
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apoyo undnime tanto de las Cortes recién elegidas como de la opinién
publica espafiola en su conjunto. Aunque sin duda util para la posterior
negociacién de adhesion, dicha unanimidad también explica la ausencia
de un verdadero debate nacional sobre las posibles consecuencias de la
misma para la sociedad espafiola.

Ademads de los motivos politicos aducidos, existian también pode-
rosos argumentos econdmicos a favor de la peticion de adhesion. En
1977, un 48% de las exportaciones espafiolas se dirigia a la Europa co-
munitaria, porcentaje que ascendia al 57% en el sector agricola, mientras
que un 30% de las importaciones procedia de los Nueve, porcentaje que
alcanzaba el 39% en el sector industrial. La tasa de cobertura de impor-
taciones por exportaciones mejord sensiblemente a partir de 1976, alcan-
zando el cien por cien hacia 1979, y la relacién comercial espafola con
Francia lleg6 a ser excedentaria a partir de 1977 (Alonso, 1985). Por es-
tos y otros motivos, el desarrollo de la economia espafiola parecia acon-
sejar su plena integracion en el &mbito de la Comunidad en un futuro no
demasiado lejano.

Ideas sobre Europa en una Espaifa en vias de democratizaciéon

Las ideas sobre Europa mads influyentes en Espafia durante la etapa de-
mocratizadora parecen confirmar nuestro diagnéstico sobre el cardcter
instrumental del europeismo espaifiol. Aunque por motivos distintos, tan-
to los reformistas provenientes del régimen como los lideres de la oposi-
cion buscaron ante todo la homologacién democrdtica del nuevo sistema
politico. Dada la percepcion ampliamente compartida de la existencia de
una evidente relacion causa-efecto entre el establecimiento de un sistema
politico democrético y el ingreso en la Comunidad, sélo el reconoci-
miento por parte de ésta podia tener efectos plenamente legitimadores. A
pesar de que la Comunidad, como ente politico, adolecia entonces de im-
portantes déficit democraticos (recuérdese que la eleccion directa de los
eurodiputados data apenas de 1979), nadie cuestiond jamds la autoridad
de Bruselas para expedir certificados de buena conducta democrética,
que curiosamente gozaban de mucha mayor credibilidad que los que po-
dian otorgar bilateralmente las principales potencias europeas. En suma,
durante la transicién los espafioles lograron ser aceptados como europeos
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de pleno derecho en la medida en que fueron capaces de desarrollar ins-
tituciones y hdbitos democraticos, de tal manera que los procesos de de-
mocratizacion y europeizacién llegaron a percibirse como las dos caras
de una misma moneda. Este binomio fundacional tuvo importantes con-
secuencias para la cultura politica de la nueva democracia espafiola, y
explica en buena medida el unanimismo europeista de los afos setenta y
ochenta.

Como ya dijimos, la fuerza homologadora de «Europa» se debi6 en
no poca medida a que, durante la dictadura franquista, la Comunidad
(junto con el Consejo de Europa) fue la tnica organizacién internacional
que aplicé la cldusula democrdtica hasta sus dltimas consecuencias, ne-
géndose a contemplar la adhesion de estados no democréticos. Sin em-
bargo, resulta llamativo que la Europa comunitaria nunca gozara de un
predicamento comparable en Grecia o Portugal, los otros estados meri-
dionales que compartieron con Espafia el protagonismo inicial de la «ter-
cera ola democratizadora» descrita por Samuel Huntington, lo que pro-
bablemente se debiera a que la exclusién espafiola de la Europa
occidental habfa sido mucho mds prolongada e intensa que la de estos
paises: tanto Grecia como Portugal habian participado en la OTAN, y el
pais vecino se habia codeado con algunas de las democracias mds anti-
guas del continente en el seno de la EFTA. Por otro lado, la actitud aco-
modaticia de algunas potencias europeas hacia la dictadura militar grie-
ga establecida en 1967 parece que mermo el prestigio de las instituciones
comunitarias, debilitando la identificacién previamente existente en di-
cho pais entre la Comunidad y los principios democraticos que pretendia
encarnar. De ahi en parte que, a diferencia de Espafia, en Grecia y Portu-
gal sus respectivas solicitudes de adhesion a la Comunidad no contaran
con el apoyo undnime ni de sus parlamentos ni de sus opiniones ptiblicas
(Powell, 2000: 415-419).

En relacién con esta dimension politica de la relacion ente Espafia
y Europa, se olvida a menudo que, en sentido estricto, los procesos de
democratizacién y europeizacion no fueron simultdneos, sino consecuti-
vos. Ningun autor solvente prolonga la duracién de la transicién mads alla
de 1982,y la mayoria la dan por terminada varios afios antes, con la pro-
clamacion de la Constitucion de 1978 o la elaboracion de los Estatutos de
Autonomia de Catalufia y del Pais Vasco en 1979. Algo muy distinto se-
ria el proceso de consolidacién democratica, pero la mayoria también lo
da por concluido a mediados de la década de los ochenta, antes o0 a la vez
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que se producia el ingreso de Espafia en la Comunidad el 1 de enero de
1986. Suscitamos esta cuestion para subrayar que, a pesar de la retdrica
entonces al uso, la relacion entre democratizacion y europeizacién no fue
tan mecdnica como pudiera parecer. Asi lo sugiere, por ejemplo, el im-
pacto del intento de golpe de estado ocurrido en febrero de 1981: para
unos vino a demostrar que Espafia no estaba preparada para ingresar en
la Comunidad, mientras que otros lo interpretaron como evidencia de la
necesidad de que lo hiciera a la menor brevedad. En todo caso, es indu-
dable que el deseo de ingresar en la Comunidad cuanto antes obligé a las
autoridades espanolas a impulsar reformas de toda indole que contribu-
yeron destacadamente a la democratizacién del Estado heredado del ré-
gimen anterior. En este sentido, es posible incluso que la expectativa del
ingreso en la Comunidad fuese tan importante para la democratizacién
de Espana como la adhesién en si. En todo caso, a ojos de las élites poli-
ticas el consenso europeista, surgido paralelamente con el consenso
constitucional de 1978, parece haber actuado como una suerte de garan-
tia de irreversibilidad democratica.

Junto con la aspiracién de democratizar Espafia a través de su in-
corporacién a Europa, en el discurso politico de los afios setenta y ochen-
ta ocupd un lugar igualmente destacado la idea, presente en el pensa-
miento espafiol desde Joaquin Costa, de la europeizacion entendida como
modernizacidn, es decir, como superacién de un atraso secular. Si acaso,
la novedad radicarfa en que dicha modernizacion ya no se definia tanto
en términos de desarrollo econémico, tecnoldgico o cientifico (aunque
también), sino sobre todo en términos de bienestar social, entendido
como consecuencia tangible de lo anterior. As{ pues, de la misma mane-
ra que a los espafioles no hubo que descubrirles el significado de la de-
mocracia, porque las naciones de su entorno ya disfrutaban de ella desde
la segunda posguerra mundial, tampoco les fue dificil definir los para-
metros de una economia social de mercado y un incipiente estado de
bienestar similares a los ya existentes en los paises de mas alld de los Pi-
rineos.

Sin embargo, el tridngulo democratizacién/modernizacidn/europei-
zacion que domind en buena medida el discurso politico espafiol durante
varios lustros tras la muerte de Franco planteaba mds incdgnitas de las
que suele reconocerse. En ocasiones, la europeizacién, entendida como
acicate o palanca para la modernizacion, podia estar refiida con una ver-
dadera democratizacién. Asi lo reconoci6 (quizds sin saberlo) el embaja-
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dor de Espafia ante la Comunidad, Raimundo Bassols (1977-1982), a la
hora de resumir, en 1977, las razones que justificaban la solicitud de ad-
hesién en un texto que le servia habitualmente como chuleta en sus con-
versaciones de alto nivel:

La Comunidad Europea, en los tltimos afios, ha adoptado una legislacién
moderna y eficaz en los aspectos econdémicos y sociales. Espaifia se debate
en cambio en la marafia de viejas estructuras legislativas, algunas obsole-
tas, defendidas por sectores de la sociedad que se benefician de esta situa-
cién juridica y de hecho. Hay que modernizarse y serd necesario para ello
enfrentarse a determinados grupos de presion. Es dificil tomar la decision
de cambio de legislaciones en una democracia nueva, por miedo a las re-
percusiones electorales que esto pudiera tener. La adhesidon nos marca el
camino del progreso, sin coste politico alguno en la lucha electoral interna,
ya que la transformacién legislativa y la modernizacién se nos imponen
desde fuera, desde la propia Comunidad, por el hecho mismo de entrar en
ella. La adhesion implica la aceptacion del acervo comunitario. Pero ade-
mds, en los tiempos que corren, no hay practicamente dudas, ni entre los
partidos politicos ni en la ciudadania, sobre la conveniencia de entrar en
Europa. Es muy facil explicar que nuestras transformaciones legislativas
son la consecuencia légica de la aceptacion de la opcidn europea que, de
manera practicamente unanime, reclama el pueblo espafiol y evitar con ello
el coste politico que las transformaciones juridicas podrian acarrear en
unas elecciones (Bassols, 1995: 169-170).

Pocos testimonios de un actor politico espafiol captan como éste el ca-
racter esencialmente instrumental del europeismo del que hizo gala la
clase politica espafiola de los afios setenta, y el espiritu indudablemente
monnetiano (por su escasa preocupacién por los principios democrati-
cos) con el que se hacia frente a cualquier atisbo de contradiccién entre
la tarea modernizadora y el proceso de europeizacion en curso.

Como también ilustra este texto, a partir de 1977 la aproximacion a
la Comunidad se vio muy influida por la visién orteguiana de Espaiia
como problema y de Europa como solucion. En el plano estrictamente
politico, esto se puso especialmente de manifiesto en relacién con la pro-
pia configuracién interna del Estado espafiol, al coincidir el proceso
constituyente espafiol con el auge —un tanto efimero, como luego se
constataria— del proyecto de la Europa de las regiones (o de las nacio-
nes sin estado, desde la 6ptica de los nacionalismos periféricos espafio-
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les). Aunque de forma mds implicita que explicita, es indudable que du-
rante la transicidn cobré cierta vigencia la idea de que una Espaiia inte-
grada en Europa resultaria mds atractiva (o al menos mas llevadera) a
quienes mds se habian rebelado tradicionalmente contra su encorseta-
miento en una Espafia econdémicamente atrasada y politicamente centra-
lista. Mds aun, desde la perspectiva del nacionalismo cataldn y vasco, so-
bre todo, se confiaba que la cesién de competencias «hacia abajo», a las
comunidades auténomas, a la vez que «hacia arriba», a Bruselas, haria
disminuir notablemente el peso y la presencia del Estado central, pro-
noéstico que se veria desmentido en buena medida con el paso de los afios.
Sea como fuere, tanto los gobiernos centrales de la época como los na-
cionalistas periféricos pensaron que una combinacién de «mds Europa»
y «menos Espafia» podria contribuir a resolver (o conllevar) el problema
nacional/estatal espafol (Quintanilla, 2001).

Por dltimo, cabe hablar también del proyecto europeo como instru-
mento para la definitiva superacion de cierto complejo de inferioridad
colectivo, incoado a lo largo de muchas décadas, y que no puede atri-
buirse exclusivamente a la sensacion de rechazo acumulada durante la
época de Franco (Jover, 1986: 39-40). Aunque sin duda contribuyeron a
fomentarlas, las dudas o recelos que en otras latitudes se albergaban so-
bre la naturaleza europea de Espafia y los espafioles eran muy anteriores
a la guerra civil y al régimen dictatorial a que dio lugar. Cabe recordar,
en este sentido, que Espafa se situaba en los limites del concepto de
Europa que tenian los europeos que como tales se consideraban desde
hacia mucho tiempo (Mesa, 1988). De ahi, por ejemplo, que don Juan
Carlos sintiera la necesidad de aprovechar su discurso de proclamacion
como rey para recordar solemnemente a quienes le escuchaban el 22 de
noviembre de 1975 que «la idea de Europa seria incompleta sin una refe-
rencia a la presencia del hombre espafiol y sin una consideracién del ha-
cer de muchos de mis predecesores. Europa debera contar con Espafia y
los espafioles somos europeos. Que ambas partes asi lo entiendan y que
todos extraigamos las consecuencias que se derivan es una necesidad del
momento», afirmacién que trascendia ampliamente el 4mbito de las ne-
gociaciones comunitarias entonces en curso. No obstante lo anterior, es
indudable que la mayoria de la poblacidn atribuia la duracién y el alcan-
ce del aislamiento internacional de Espafia al franquismo, motivo por el
cual se vinculaba la democratizacién a la consecucion de un estatus in-
ternacional mds digno (Alvarez Miranda, 1996).
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Espafia y la Comunidad Europea, de la dictadura a la
democracia

La muerte de Franco y la proclamacién de don Juan Carlos fueron reci-
bidas con una mezcla de alivio y esperanza en las cancillerias de la Euro-
pa democrética. Desde el inicio mismo de su reinado, el rey procuré me-
jorar en la medida de lo posible las relaciones bilaterales de Espafia con
las principales potencias europeas, politica que se institucionaliz6 a par-
tir de la eleccidn del primer gobierno democratico en junio de 1977. Este
deseo ya pudo constatarse durante la ceremonia de proclamacién del mo-
narca, a la que asistieron los presidentes de Francia y Alemania, Valéry
Giscard d’Estaing y Walter Scheel, asi como el principe de Edimburgo,
en representacion de la reina de Inglaterra, ninguno de los cuales habia
acudido al funeral de Franco. En linea con esta politica, la primera visita
de Sudrez al extranjero tras su nombramiento como presidente del go-
bierno en julio de 1976 tuvo como destino Parfs, donde fue recibido por
el primer ministro, Jacques Chirac. En octubre don Juan Carlos y dofia
Soffa efectuaron su primera visita oficial a Francia, el primer pais
europeo en recibirles como reyes de Espana, y al que no viajaba un jefe
del Estado espafiol desde hacia mds de setenta afios. Giscard d’Estaing
—rebautizado como Giscard d’Espagne por cierta prensa politica de su
pais debido a su ansia por inmiscuirse en los asuntos espafioles — devol-
vié la visita en junio de 1978, convirtiéndose en el primer presidente de
Francia que lo hacia desde 1906.

Sin embargo, el estado europeo que desarrollé la estrategia mds
ambiciosa y coherente de cara a la Espafa posfranquista —en la que par-
ticiparon activamente sus gobiernos, partidos, sindicatos y fundaciones
politicas— no fue Francia, sino la Reptiblica Federal de Alemania (Po-
well, 1994). Hasta la muerte del dictador, dicha estrategia pretendi6 so-
bre todo contribuir al fortalecimiento de los actores politicos y sindicales
que habrian de protagonizar el proceso democrético espaiol, asi como
elevar el coste de la represién. Ya bajo la monarquia, los alemanes apo-
yaron activamente tanto a quienes impulsaban el cambio politico desde
el régimen autoritario saliente como a quienes aspiraban a conquistar el
poder por métodos democrdticos en un futuro no muy lejano. Esta doble
estrategia buscaba, a medio plazo, una adhesion de Espafia a la Comuni-
dad que se consideraba beneficiosa para Alemania en términos politicos,
econdémicos y geoestratégicos.?
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El proceso de democratizacién también permitié estrechar lazos
con otros estados europeos que se habian mostrado reticentes hacia Es-
pafia debido al cardcter no democratico del régimen franquista. Lamen-
tablemente, en el caso del Reino Unido sigui6 siendo un obstaculo im-
portante el contencioso sobre Gibraltar, cuya recuperaciéon para la
soberania espafola fue citada por el rey en su discurso de proclamacidn.
Sin embargo, tras la Declaracién de Lisboa de 1981 y la reapertura uni-
lateral de la verja fronteriza en 1982 se llegé a la firma de la Declaracion
de Bruselas de 1984, que puso en marcha un nuevo proceso de negocia-
cién que abordaria todos los asuntos pendientes, incluido el de la sobera-
nia, y que permitié una notable mejoria de las relaciones bilaterales. Las
relaciones con Bélgica, uno de los estados tradicionalmente més hostiles
al régimen franquista, también se beneficiaron de los estrechos vinculos
existentes entre ambas familias reales, como puso de manifiesto la pri-
mera visita oficial de los reyes belgas a Madrid en 1978,y como también
ocurri6 con Holanda, pais que recibié a los reyes de Espafia en 1980. En
algunos casos, la normalizacién diplomaética no exigia la superacion de
un rechazo o distanciamiento fruto de la incompatibilidad ideoldgica,
sino todo lo contrario. As{ sucedié con Portugal, con cuyo régimen auto-
ritario se habia firmado un Pacto Ibérico en 1942, fruto de la supuesta
sintonia politica entre Franco y Salazar, que resultaria mds simbdlica que
real. A fin de sentar las bases de una nueva relacion entre las dos jévenes
democracias, en 1977 se firm6 un nuevo acuerdo de amistad y coopera-
cion que marcé el fin de la crisis abierta por el asalto a la embajada de
Espafia en Lisboa en 1975.

Evidentemente, la normalizacion de relaciones bilaterales —im-
portante y deseable en si misma— ante todo pretendia facilitar la pronta
adhesion de Espafia a la Comunidad. Cumplidos —al menos en parte—
los requisitos politicos exigidos por el informe Birkelbach en 1962 con
la celebracion de las elecciones legislativas de 15 de junio de 1977, cuya
limpieza y validez fueron reconocidas de inmediato por el Parlamento
Europeo, el gobierno espaiiol se apresuré a presentar la solicitud de ad-
hesién al mes siguiente. Como ya sucediera a principios de la década an-
terior, en tan importante decisién pesé de nuevo el temor a que Grecia y
Portugal, que habian presentado sus solicitudes respectivas en junio de
1975 y marzo de 1977, pudiesen culminar sus negociaciones antes que
Espafa. A pesar de las reticencias de buena parte de los estados miem-
bros, Grecia cumplid su propédsito de distanciarse de los candidatos pe-
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ninsulares, ingresando en la Comunidad de la mano de Francia en enero
de 1981.

La solicitud de adhesién espafola a la Comunidad fue recibida con
una mezcla de alegria y aprension por parte de los Nueve. Al igual que
las de Grecia y Portugal, la solicitud espafiola reflejaba el avance de la de-
mocracia en Europa, y suponia un reconocimiento del prestigio de la Co-
munidad. Sin embargo, a diferencia de las otras dos, la pretensiéon espa-
fiola planteaba serios interrogantes debido al tamafio y composicion de su
economia. Mds concretamente, en Bruselas y algunas capitales europeas
se veia con preocupacion la pujanza de algunos de sus productos agrico-
las, el tamano de su flota pesquera, la posible movilidad de su mano de
obra y la relativa pobreza de alguna de sus regiones.* Desde una pers-
pectiva espafiola, se suele atribuir las dificultades experimentadas en las
negociaciones a la actitud reticente de Francia, y en menor medida de
Italia, que sin duda contrastd con la postura més entusiasta de Alemania,
e incluso del Reino Unido. Sin embargo, es necesario recordar también
que las negociaciones entre Espafia y la Comunidad dificilmente podian
haberse producido en un contexto menos favorable a un acuerdo. En
1979 Europa se vio sumida en la segunda gran crisis econdmica de la dé-
cada, cuando atin no se habia recuperado de los efectos de la primera. Por
otro lado, los conflictos surgidos en torno a la financiacién del presu-
puesto comunitario, el futuro de la PAC y el llamado «cheque britanico»,
dieron lugar a una situacién de paralisis interna sin precedentes en la his-
toria de la integracién europea.

La primera fase de las negociaciones se abri6 con la presentacién
de la solicitud espafiola en julio de 1977, a la que respondi6 la Comisién
con un dictamen favorable a la adhesién en noviembre de 1978. Tras su
aprobacién por el Consejo de Ministros y el Parlamento Europeo, las ne-
gociaciones formales se iniciaron en febrero de 1979. Sin embargo, a
partir de ese momento Francia manifest6 su interés por retrasar la aper-
tura real de negociaciones mediante medidas como la exigencia de ela-
borar una vue d’ensemble antes de entrar en materia. A pesar de sus bue-
nas palabras, otros estados miembros, aparentemente escandalizados por
la actitud francesa, optaron por parapetarse comodamente tras la posi-
cién de Paris, ocultando hdbilmente sus propias reticencias. Alarmado
por la actitud francesa, en noviembre de 1979 Sudrez viajé a Paris para
entrevistarse con el presidente Giscard d’Estaing y el primer ministro
Raymond Barre, sin lograr ningtin avance.
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Los temores de los negociadores espafioles se confirmaron en junio
de 1980, al vincular el presidente francés la adhesion de Espana y Portu-
gal a la solucién de los principales problemas internos de la Comunidad,
sobre todo el «cheque britdnico» y la reforma del presupuesto. Aunque en
Espaiia la postura del presidente se atribuy6 a la proximidad de las elec-
ciones presidenciales previstas para mayo de 1981, en realidad su actitud
se asemejaba mucho a la adoptada por De Gaulle hacia el Reino Unido en
los afios sesenta, en el sentido de que se pretendia modificar las reglas de
juego comunitarias a favor de Francia antes de que la siguiente amplia-
cidn le privase de la posibilidad de hacerlo. Asi pareci6 confirmarlo el he-
cho de que Francois Mitterrand, elegido presidente en dichas elecciones,
siguiese una politica muy similar a la de su predecesor conservador, como
se comprobd en junio de 1982 tras su primera visita oficial a Espafia, al
exigir a la Comisién la elaboracién de un nuevo «inventario» sobre los
problemas que planteaba la ampliacién. En suma, el impasse se produjo al
insistir Francia en reformar el sistema de financiacién de la PAC antes de
la ampliacidn para evitar que el ingreso de Espafia dafiase sus intereses, a
la vez que Alemania se negaba a aumentar su contribucién global a las ar-
cas comunitarias. Por si fuera poco, todo ello coincidié con una profunda
crisis politica en Espafia que desembocaria en la dimision de Sudrez como
presidente del gobierno y maximo dirigente de su partido y el posterior in-
tento de golpe de estado de febrero de 1981, acontecimientos que debili-
taron atin mds la posicion negociadora de Madrid.

A lo largo de su mandato, Sudrez mostr6 siempre mds interés por la
politica interior que la exterior, y dentro de ésta prest6 mas atencion al
mundo drabe y a América Latina que a Europa y la Comunidad, como de-
muestra el hecho de que sélo visitara las instituciones con sede en Bru-
selas en una ocasion, en noviembre de 1977 (Calvo Sotelo, 1990: 126,
144 y 233-234). Al mismo tiempo, el presidente temia que un desacuer-
do profundo en el dambito de la politica exterior pusiese en peligro el fra-
gil consenso constituyente, y era reacio a permitir que los partidos de la
izquierda, enemigos declarados del ingreso en la OTAN, se alzaran en
exclusiva con la bandera de la neutralidad y el no alineamiento, que go-
zaba entonces de un indudable atractivo electoral. Por otro lado, el diri-
gente centrista siempre albergé serias dudas sobre la conveniencia de in-
gresar en la OTAN, fundamentalmente por temor a que esto socavara la
autonomfia y capacidad de maniobra de Espafia en escenarios como Amé-
rica Latina y Oriente Préximo.
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Su sucesor, Leopoldo Calvo Sotelo, llegé a la presidencia del go-
bierno con una visién distinta del papel del Espaiia en el tablero interna-
cional y quiso desarrollar una politica exterior «europea, democratica y
occidental», como afirmé en su discurso de investidura el 18 de febrero
de 1981. Calvo Sotelo era un decidido atlantista, y como tal no veia con-
tradiccion alguna entre la futura presencia de Espafia en la OTAN y su
ambicion de que pudiera desempefiar un papel internacional més activo;
por el contrario, la negativa a definir claramente sus objetivos interna-
cionales podia frustrar sus expectativas de influencia y relevancia. Mds
aun, desde su perspectiva la solicitud de ingreso en la OTAN —apro-
bada por el Congreso de los Diputados en octubre de 1981 — podria for-
talecer la posicidon espafiola a ojos de otros firmantes del Tratado de
Washington que también lo eran de los Tratados de Roma, haciéndola
mads atractiva. En suma, para Calvo Sotelo el ingreso en la OTAN era un
complemento de la futura adhesion a la Comunidad, antes incluso que
una consecuencia del deseo de superar una relacién excesivamente asi-
métrica con Estados Unidos.

La solicitud de adhesién a la OTAN, verificada finalmente en mayo
de 1982, desaté una amplisima controversia politica en la que el debate
sereno e informado sobre la politica exterior espafiola brill6 por su ausen-
cia. En este sentido, sorprende sobre todo el escaso interés prestado al
andlisis de las posibles consecuencias que para la futura politica europea
de Espafia podria tener su ingreso en la OTAN. No obstante, hubo quien
rechazé la firma del Tratado de Washington con el argumento de que dis-
minuiria el atractivo de una futura presencia espafiola en la Comuni-
dad, ya que una Espafia claramente alineada con Estados Unidos tendria
menos posibilidades de actuar como «puente» entre Europa y América
Latina.

Por motivos tanto politicos como econdmicos, el objetivo priorita-
rio del gobierno de Felipe Gonzélez surgido de las elecciones legislativas
de octubre de 1982 en materia de politica exterior no podia ser otro que
la adhesién a la Comunidad. Como también sucedia con otros aspectos
de su «mapa intelectual» personal, en el europeismo de Gonzdlez estaba
muy presente la huella de la Generacién del 14, y muy especialmente
de Ortega y Gasset, que ya en 1909 habia conminado al PSOE a ser «el
partido europeizador de Espafia». Para los socialistas, el ingreso en la
Comunidad tenfa un enorme valor simbélico, ya que representaba la po-
sibilidad de superar no solamente el aislamiento internacional padecido
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durante el franquismo, sino también lo que Ortega denomind la «tibeti-
zacion» de Espafia, es decir, su exclusion de las principales corrientes de
pensamiento y desarrollo europeas. Por otro lado, el objetivo de la adhe-
sién constituia a la vez un pretexto y un acicate para la modernizacion de
la economia y su apertura al exterior, asi como para la adaptacién de la
Administracion a las nuevas necesidades y demandas de la sociedad es-
panola (Powell, 2001: 357).

Al igual que en el caso britdnico y otros, en el proceso de adhesion
de Espaifia al proyecto europeo lo verdaderamente decisivo no fue tanto
la negociacién bilateral entre Bruselas y Madrid, sino la que se produjo
entre los estados que ya eran miembros y que debian alcanzar un acuer-
do previo sobre el coste de la ampliacion. (En realidad un pafs candidato
no tiene gran cosa que negociar, mds alld de los ritmos de su aceptacién
de las reglas del club en el que pretende ingresar, es decir, del acervo co-
munitario.)’ Plenamente conscientes de que dicho acuerdo dependeria en
buena medida de la voluntad de Francia y Alemania, Gonzélez y su go-
bierno centraron sus esfuerzos en la profundizacién de sus relaciones bi-
laterales con ambos paises, mediante la celebracion de seminarios bila-
terales ministeriales (en el caso francés) y otras iniciativas politicas de
alto nivel.

En un primer momento, Mitterrand parecié poco dispuesto a hacer
concesiones a Gonzdlez, a pesar de su afinidad ideoldgica. En linea con
la actuacién de su predecesor, en diciembre de 1982 el presidente francés
hizo suya la tesis de que la reforma de la PAC y la solucién al problema
britdnico eran requisitos previos a la ampliacién. En vista de ello, Madrid
buscé la complicidad del gobierno aleman, y muy especialmente la del
canciller democristiano Helmut Kohl, que era decididamente partidario
de la ampliacién por razones politicas, econémicas y estratégicas. En
mayo de 1983 Gonzilez visité oficialmente Alemania y ofrecié a Kohl
su apoyo incondicional al despliegue de los misiles Pershing en suelo
alemdn, a pesar de la oposicién de sus correligionarios del SPD y de que
el programa electoral del PSOE habia defendido la eliminacién de los
misiles de alcance medio del territorio europeo. Este gesto contribuyé a
hacer de Kohl el principal valedor de la candidatura espafiola, como se
comprobd en el Consejo Europeo de Stuttgart, celebrado en junio, en el
transcurso del cual el canciller vincul6 explicitamente la superacion de la
crisis presupuestaria comunitaria al ingreso de Espafia y Portugal, asun-
to que acabaria constituyendo la llave que abriria las puertas a la amplia-
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cién. A partir de entonces quedo claro que, en lo que de Bonn dependie-
se, Francia no obtendria el aumento de los recursos propios de la Comu-
nidad que pretendia, y sin el cual no se podria financiar la revision de la
PAC, de la que era la principal beneficiaria, mientras no dejara via libre
a la adhesién de Espaiia y Portugal.

Sin embargo, la actitud de Alemania no acab6 con las reticencias
francesas, en vista de lo cual don Juan Carlos y Gonzdlez se desplazaron
a Paris en noviembre y diciembre de 1983 respectivamente, logrando que
Mitterrand reconsiderase su postura. En opinién del entonces ministro de
Asuntos Exteriores, Fernando Morédn, al verse obligado a optar entre car-
gar con la responsabilidad de la exclusién de Espafa o la posibilidad de
protagonizar su adhesion, que permitiria ademds reequilibrar la Comuni-
dad hacia el sur, el presidente francés comprendié finalmente que la se-
gunda opcién era sin duda la mds atractiva (Mordn, 1990: 281-284). Sin
embargo, el punto de no retorno no se alcanzé hasta el Consejo Europeo
de Fontainebleau, celebrado en junio de 1984, en el que se logrd un acuer-
do sobre la contribucién britdnica a los fondos comunitarios y sobre la
reforma de la PAC, lo cual permitié a Mitterrand anunciar el ingreso de
Espafia y Portugal en la Comunidad el 1 de enero de 1986. A finales
de 1984 el gobierno espafiol logré que Bruselas aceptara un periodo tran-
sitorio de siete afios para los productos industriales, frente a los seis que
pretendia la Comisién, pero a principios de 1985 todavia no se habian su-
perado las discrepancias existentes en algunos capitulos cruciales, entre
ellos la agricultura, la pesca, asuntos sociales, Canarias y las relaciones
con Portugal. Ya bajo presidencia italiana de la Comunidad, en marzo de
1985 se acordé un periodo transitorio de siete afios para la integracion de
los productos agricolas, con una ampliacién adicional de entre cuatro y
siete afios para los productos espafioles mas competitivos. Poco después
se alcanzo un acuerdo sobre la pesca, despejando el camino para la firma
del Tratado y Acta de Adhesién a la Comunidad el 12 de junio de 1985,
tras casi ocho afios de arduas negociaciones.

Aunque algunos de los protagonistas de aquellos acontecimientos
han sido reacios a reconocerlo, es indudable que la adhesion a la Comu-
nidad estuvo estrechamente ligada a la permanencia de Espafia en la
OTAN. Evidentemente, esto no significa que los representantes de la Co-
munidad ni los diplométicos de los Diez exigiesen la continuidad de Es-
pafia en la Alianza como requisito previo a la adhesion, porque era inne-
cesario hacer explicito el descontento que habria producido su salida en
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los nueve estados pertenecientes a ambas organizaciones. Como cabria
esperar de una negociacién de esta complejidad, el juego entablado fue
algo mads sutil y sofisticado; en palabras del entonces presidente de la
Comision, Gaston Thorn, eran «cuestiones entrelazadas». En sus con-
tactos con los representantes de los estados miembros (salvo Irlanda,
que no pertenecia a la Alianza), los negociadores espafioles daban a en-
tender que el ingreso en la Comunidad contribuiria a obtener un resul-
tado favorable a la permanencia en la OTAN en un futuro referéndum;
por su parte, algunos de sus interlocutores prometian ser mds acomo-
daticios en las negociaciones sobre la adhesién si se les ofrecian garan-
tias sobre la futura contribucion espafiola a la Alianza.® En dltima ins-
tancia, la mejor prueba de la existencia de un vinculo entre ambas
cuestiones fue el hecho de que Gonzdlez no se arriesgara a convocar el
referéndum sobre la OTAN hasta octubre de 1984, una vez desbloque-
adas las negociaciones con la Comunidad, ni a celebrarlo hasta marzo
de 1986, cuando la adhesion de Espafia ya se habia producido. Sea como
fuere, resulta no poco paraddjico que una de las pocas bazas negocia-
doras del gobierno Gonzdlez en relacion con la Comunidad fuese el es-
caso entusiasmo de la opinién publica espafiola por la permanencia de
Espafia en la OTAN.

Consideraciones finales

En buena medida, la adhesién de Espaiia a la Comunidad Europea puede
considerarse la culminacién l16gica de un lento proceso de convergencia
socioeconémica y politica iniciado algunos afios atrds. En lo que al pri-
mer ambito se refiere, el punto de inflexion probablemente fuese el Plan
de Estabilizacion de 1959, mientras que en el segundo cabe sefialar como
punto de no retorno la muerte de Franco en 1975. No obstante, esto no
debiera llevarnos a subestimar las dificultades encontradas a lo largo del
camino a la adhesién. A menudo se olvida, por ejemplo, que la conver-
gencia econdmica de Espaiia con la CE se deterior6 a lo largo de la ne-
gociacion: si en 1977 el PIB por habitante se situaba en el 78,7% de la
media de la CE-12, en 1985 habia descendido hasta el 71,8%. Salvo el
Reino Unido, ningtin otro pais candidato a la adhesién ha experimentado
un retroceso de esta naturaleza.
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A pesar de las dificultades resefiadas, el resultado de las negocia-
ciones fue razonablemente satisfactorio. En el plano institucional, Espa-
fla obtuvo 8 de los 54 votos del Consejo de Ministros (solo dos menos
que Alemania, Francia, Reino Unido e Italia), dos de los 13 miembros de
la Comisidn, 60 de los 518 diputados del Parlamento Europeo, y uno de
los 13 jueces del Tribunal de Justicia. Teniendo en cuenta que en 1985 la
poblacion espanola representaba el 12% de la del conjunto de la Comu-
nidad, y que su PIB suponia el 6,5% del total, el hecho de que, como me-
dia, el peso institucional de Espaiia fuese del 11% aproximadamente, re-
presenta un logro nada desdefiable.

Por otro lado, la adhesion a la Comunidad marcé el inicio de una
radical transformacién de la economia espafiola. Véanse al respecto
Martin (1987); Montes (1993) y Viials (1996). El ingreso en el mercado
europeo obligd a efectuar un desarme arancelario y contingentario total
a lo largo de siete afios (salvo contadas excepciones), un esfuerzo consi-
derable para una economia todavia bastante cerrada, cuyo tipo de protec-
cion efectiva frente al exterior era de un 25% en 1985, tres veces superior
al de la media de sus socios comunitarios. Para ilustrar la magnitud del
cambio operado basta recordar que, si en 1975 la suma de exportaciones
e importaciones espafiolas representaba el 27% del PIB, en 1985 era ya
del 36%, y tras una década de integracion en la economia europea llega-
ria a ser del 61% en 1995, un nivel comparable al de otras economias
avanzadas. A su vez, esto no fue sino el reflejo de una rapida europeiza-
cion de la economia espafiola, de tal manera que entre 1986 y 1997 las
exportaciones de bienes hacia los mercados de la Comunidad aumenta-
ron del 63 al 69%, mientras que las importaciones desde los mismos pasé
del 54 al 67% del total. Por un lado, Alemania sustituyé a Estados Uni-
dos como primer proveedor de Espafia de productos industriales; por
otro, las importaciones agricolas que hasta 1986 habian procedido fun-
damentalmente de Estados Unidos y de América Latina, fueron sustitui-
das por productos franceses. En suma, los dos grandes protagonistas po-
liticos de la adhesion espafiola, Alemania y Francia, fueron también sus
principales beneficiarios.

El vigésimo aniversario de la adhesién de Espaiia a la UE, celebra-
do en 2006, ofreci6 una buena ocasién para hacer balance del camino re-
corrido a lo largo de las dos décadas anteriores (véase Piedrahita et al.,
2006). En 1986, la inflacién espafiola se aproximaba al 10% anual, la
tasa de paro superaba el 17% y el PIB estaba en el 71% de la media co-
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munitaria. Veinte afios después, la inflacion se situaba en el 3%, el paro
era inferior al 10% y el PIB espafiol se colocaba por encima del 90% de
la media comunitaria de la Europa de los Quince, y casi en el cien por
cien de la media de la UE-25. Es evidente que estos logros —y otros mu-
chos de indole no estrictamente econémica que también podrian aducir-
se— no pueden atribuirse en exclusiva a la pertenencia de Espafia a la
UE, pero seria mezquino pasar por alto que dificilmente se habrian pro-
ducido sin ella.

Notas

1. Sobre esta etapa, véase Moreno Juste (1998) y La Porte (1992).

2. Recuérdese que, segin el memorando del gobierno al FMI y a la OECE
de junio de 1959, el objetivo del Plan era «situar a la economia espafiola en linea
con los demds paises del mundo occidental y liberarla de intervenciones que, he-
redadas del pasado, no se ajustan a las necesidades de la situacion actual».

3. Esinteresante constatar que, en la segunda mitad del siglo xx, Alemania
siempre tuvo una imagen positiva en Espafia. Durante los afios ochenta, salvo Ita-
lia ningtn otro pais europeo suscité mas admiracién entre los espafioles, mientras
que Francia, y sobre todo el Reino Unido, fueron siempre menos populares. Cu-
riosamente, el pais europeo cuya aceptacion mds crecié en Espafia durante las tres
ultimas décadas del siglo xx fue Portugal (véase Moral, 1989: 28).

4. La adhesion de Espafia supuso un incremento de la mano de obra agri-
cola de la Comunidad de un 25%; de la tierra cultivada en un 30%; de la produc-
cién de fruta fresca en un 48%; y del aceite de oliva en un 59%. Ademads, la flo-
ta pesquera espaifiola sumaba el 70% de la flota de los Diez; tras la adhesién, uno
de cada tres pescadores comunitarios era espaifiol.

5. En marzo de 1985, Gonzdlez aprendié de Margaret Thatcher «una lec-
cién que nunca olvidaré», cuando ésta le dijo: «Quiero que sepa usted que hay
dos negociaciones. Usted estd haciendo ahora una, pero cuando esté sentado a la
mesa del Consejo, tendrd que hacer la otra negociacién, y todo lo que ahora le re-
sulte a usted molesto tendrd que volverlo a negociar. Es lo que le aconsejo por-
que es lo que yo he hecho durante diez afios» (Prego, 2000: 236).

6. En opinidn del entonces embajador de Espaiia en Roma, «el hecho de
que estuviésemos ya integrados en el sistema de seguridad atlantico y la prome-
sa del presidente del Gobierno de que nos mantendriamos en €l facilitd, como yo
aprecié personalmente durante mi gestién diplomadtica numerosas veces, nuestra
adhesion a las Comunidades Europeas» (De Esteban, 1994: 104).
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PRIMERA PARTE

ESPANA EN EL PROCESO DE TOMA DE
DECISIONES DE LA UNION EUROPEA






2. Espafia en las Conferencias Intergubernamentales
de la Union Europea

Gemma Mateo Gonzdlez!

Introduccion

Los tratados comunitarios son negociados en el marco de las Conferen-
cias Intergubernamentales (CIG), en las cuales los Estados miembros
adaptan el marco institucional y el derecho comunitario de la UE. El in-
tergubernamentalismo liberal (Moravcesik, 1991, 1993 y 1998) destaca el
papel preponderante de los Estados miembros en las CIG determinando
el rumbo del proceso de integraciéon europea. Segin Moravcsik, los Es-
tados son clave en la formulacién de las politicas comunitarias, el control
de los cambios institucionales y la adaptacion del Derecho comunitario.
Se trata fundamentalmente de un proceso de «interacciéon desde abajo»
en el cual intervienen distintos actores nacionales y subnacionales. Mds
alld de esta vision general, el intergubernamentalismo liberal subraya el
dominio, en particular, de tres Estados miembros —Francia, Alemania y
el Reino Unido— en el proceso de toma de decisiones sobre el futuro de
la UE. El poder de los Estados en estas «grandes negociaciones», segiin
Moravcsik, estd determinado por una distribucion estatica del poder y los
resultados no son sino el minimo comtin denominador entre los tres Es-
tados miembros mds poderosos en la negociacién. El resto de Estados
miembros —medianos y pequefios— reciben compensaciones a cambio
de su apoyo en las cuestiones mds importantes.

Desde la adhesién a las Comunidades Europeas en 1986, Espafia ha
participado en cinco conferencias: dos relativas al Tratado de Maastricht
(1992) y las otras tres a los Tratados de Amsterdam (1997), Niza (2001)
y al Tratado Constitucional (2004). El objetivo de este capitulo consiste
en comprobar si la tesis de Moravcesik permite explicar el papel que Es-
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pafia ha desempefiado en las cinco CIG mencionadas, analizando en qué
medida ha influido en estos procesos de negociacion a lo largo de los
veinte afios de pertenencia a la UE. Para ello tomaremos cuatro grandes
ejes defendidos por Espafia desde su adhesién a mediados de los afos
ochenta: la regulacién del derecho de asilo, el estatus especial para las re-
giones ultraperiféricas, la cohesién econémica y social y el reconoci-
miento de la condicién de «Estado grande» en el Consejo de Ministros.
Nuestra prevision es que Espana, un Estado de dimensiones medianas, ha
podido influir en algunos momentos en la conducta de las negociaciones.

Este capitulo estd estructurado en cuatro apartados. El primero ex-
plica el proceso de revision de los tratados de la UE, poniendo de relieve
el papel de los distintos actores implicados, las reglas del juego y el con-
cepto de poder segiin la definicion del intergubernamentalismo liberal.
El segundo se centra en el estudio particular de Espafia. Mediante el se-
guimiento de su actuacion, analizamos los actores e instituciones involu-
crados y las preferencias que han caracterizado las posiciones espafolas
alo largo de los ultimos veinte afios. El tercero analiza empiricamente la
influencia de Espaiia en los cuatro ejes centrales mencionados, partiendo
de la posicién espafola, sus estrategias negociadoras y los resultados al-
canzados. Finalmente, se sefialan algunas de las conclusiones més signi-
ficativas del capitulo.

La politica de revision de los Tratados de la UE: actores,
reglas del juego y poder

En la UE, la competencia para la revision de sus Tratados corresponde
exclusivamente a los Estados miembros. En los afios cincuenta, los seis
estados fundadores de las CE introdujeron cuatro reglas formales en los
Tratados constitutivos que se han mantenido hasta el dia de hoy. Estas re-
glas formales establecen que las negociaciones tienen que llevarse a cabo
entre los gobiernos de los Estados; se desarrollan a través de CIG; las de-
cisiones se adoptan por consenso; y, por ultimo, se requiere la ratifica-
cion del tratado en todos los Estados miembros para su entrada en vigor.?
Al margen de estas cuatro reglas formales, los Seis Estados miembros
fundadores delegaron en los negociadores la decisién relativa a la con-
duccién del proceso (Mateo, 2008).
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Por una CIG entendemos las «negociaciones entre los gobiernos de
los Estados miembros fuera del marco y de los procedimientos institu-
cionales de la Unidn, cuyos resultados permiten modificar los Tratados»
(Comision Europea, 1997: 22). Las CIG se distinguen de otras negocia-
ciones en el ambito de la UE por su cardcter marcadamente interguber-
namental. A pesar de que en algunos estadios de la negociacion intervie-
nen instituciones supranacionales, como la Comisién Europea y el
Parlamento Europeo, corresponde, en ultima instancia, a los gobiernos
aprobar los eventuales cambios (Boixareu y Carpi, 2000).

Una de las caracteristicas mds singulares de este tipo de negocia-
ciones es que las decisiones se toman por consenso entre los gobiernos
de los Estados miembros. Este tipo de decisiones se caracterizan por go-
zar de una alta legitimidad ya que, en principio, se supone que los nego-
ciadores s6lo van a aceptar aquellos acuerdos que les benefician y que
nunca podrian conseguir de forma unilateral (Scharpf, 1997; Tsebelis,
2002). Si bien este tipo de negociaciones se caracterizan por la inefi-
ciencia y por unos altos costes de transaccion, que aumentan exponen-
cialmente con el nimero de participantes (Scharpf, 1997: 117), las deci-
siones por consenso tienen la ventaja de ofrecer acuerdos estables y las
partes implicadas en las negociaciones alcanzan, sino todos, al menos
una parte de sus objetivos. Esto significa que todos los Estados disponen
de capacidad para bloquear cualquier propuesta con la que estén en de-
sacuerdo, de lo que se desprende que, supuestamente, todos los Estados
miembros tienen igual poder de veto en las negociaciones. Sin embargo,
la literatura indica que las fuentes de poder de los actores politicos en las
negociaciones pueden medirse teniendo en cuenta distintos factores.

El intergubernamentalismo liberal analiza las «grandes negociacio-
nes» en la UE ofreciendo una explicacion sobre la distribucion del poder
entre los Estados miembros. Segin éste, sélo tres Estados miembros,
Alemania, Francia y el Reino Unido, son importantes a la hora de expli-
car los resultados en las CIG. Los Estados miembros medianos y peque-
flos reciben, a cambio, compensaciones. Cuando Moravcsik (1991, 1993)
desarrollé su teoria, sugirié un andlisis basado en dos fases: la formacién
de preferencias nacionales y la negociacion interestatal. Mds tarde afia-
di6 una nueva secuencia: la eleccién institucional (Moravcesik, 1998). El
primer estadio trata de explicar la formacién de las preferencias basan-
dose en los intereses econémicos, los cuales dominan las preferencias de
los Estados, mientras que los intereses geopoliticos pasarian a ocupar un
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segundo rol. El segundo estadio, la negociacion interestatal, explica la
eficacia y los resultados distributivos de las negociaciones en la UE. En
este sentido, se llega a la conclusién de que la «interdependencia asimé-
trica» ofrece la mejor explicacién sobre la distribucién del poder. Esta vi-
sién se basa en las teorias realistas segtn las cuales el poder de los acto-
res estd determinado por una distribucidn estdtica de los recursos de poder
o de las capacidades militares de los Estados, aunque cuando analizamos
la UE también se incluiria la fuerza econdmica. Por consiguiente, los re-
sultados de una negociacion deberian reflejar las preferencias de los ac-
tores mds fuertes siguiendo la interpretacion del intergubernamentalismo
liberal. Finalmente, en el tercer estadio los Estados miembros crean ins-
tituciones supranacionales, equivalentes a compromisos creibles.

En cuanto a la distribucién del poder, Moravcsik no s6lo se con-
centra en el rol de los Estados miembros sino que, en particular, analiza
la influencia que Alemania, Francia y el Reino Unido han desempenado
a lo largo de casi cincuenta afios de historia del proceso de integraciéon
europea, omitiendo el papel que desempefian el resto de Estados miem-
bros en la UE. Esta interpretacion de la distribucién del poder ha sido cri-
ticada por algunos académicos, quienes consideran que, aunque es indu-
dable que estos paises han tenido un rol destacado en algunas fases de la
construccion europea, existen distintos episodios de la historia que mues-
tran el impacto que paises medianos y/o pequeifios e, incluso, grupos de
Estados han tenido en el alcance de determinados compromisos. Tallberg
(2002: 647) ha destacado el rol que algunos Estados pequefios desempe-
flaron en las negociaciones sobre la reforma del Tratado de Maastricht en
cuanto al primer pilar. Segtiin Laursen (2006: 534), no se pueden explicar
los resultados alcanzados en el Tratado de Niza sin tomar en considera-
cién algunos Estados como los pequefios que formaron una coalicién a
favor del mantenimiento de un comisario por cada Estado miembro. Sin
embargo, salvo casos excepcionales no existe un andlisis sistemdtico que
ponga a prueba la interpretacion de Moravcsik sobre el poder de los Es-
tados en las CIG.

La mayoria de la literatura que ha criticado la interpretacion del po-
der de Moravcsik lo ha hecho desde una doble dimensién, por un lado
realzando el poder de las instituciones supranacionales frente a los Esta-
dos miembros. La teoria de la negociacién supranacional, que parte de la
primacia de las instituciones supranacionales en la UE, niega que los Es-
tados miembros sean los Unicos actores centrales en estos procesos de
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negociacién. Los defensores de esta teoria ponen especial énfasis en la
influencia que determinadas instituciones tienen, como la Comisién
Europea, el Parlamento Europeo y la Secretaria General del Consejo de
Ministros, en el alcance de compromisos. Factores como la instituciona-
lizacién del proceso de reforma de los tratados, la legitimacién de los
cambios de los tratados y la capacidad de utilizar su especializacién téc-
nica aumentan el poder de dichas instituciones en las negociaciones
(Christiansen, 2002). Asimismo, la complejidad que rodea las CIG favo-
rece la intervencion de los actores supranacionales y, por consiguiente,
su influencia en las decisiones (Beach, 2005). La idea principal que de-
fienden es que los Estados miembros ya no pueden controlar los proce-
sos de negociacion de la UE, sino que, por el contrario, algunas decisio-
nes escapan a su control (Maurer, 2002).

Segun esta literatura, la presencia de la Comisién Europea en el
proceso de negociaciones y las propuestas que dirige a las CIG le ha per-
mitido dejar su huella en los resultados (Dinan, 1997; Beach, 2005; Ma-
teo, 2007). Aunque el Parlamento Europeo no esté presente en la mayor
parte de las negociaciones, ha ido ganando cada vez mayor visibilidad en
las dltimas CIG (Christiansen, 2002). Por dltimo, la Secretaria General
del Consejo de Ministros es un actor crucial en estos procesos de nego-
ciacion (Beach, 2004). En particular, ofrece asistencia permanente a la
Presidencia en todo el proceso de negociaciones, asesordndola legal-
mente y preparando todos los documentos y férmulas de compromiso so-
bre los tratados revisados (Mateo, 2008).

Por otro lado, existe una nueva corriente de literatura que se con-
centra en el marco institucional en el que se llevan a cabo las negocia-
ciones. Los Estados miembros crean estructuras que condicionan las
elecciones politicas de los actores. Segiin esta vision, los Estados miem-
bros han concedido a la Presidencia un rol significativo en las nego-
ciaciones; de ahi que los resultados en las CIG tengan que explicarse
teniendo en cuenta las funciones que asume la Presidencia en las nego-
ciaciones. En particular, estos estudios acentian el poder de la Presi-
dencia como mediadora (Elgstrom, 2003; Diir y Mateo, 2006; Tallberg,
2006; Mateo, 2008). Destacan concretamente el rol de la Presidencia en
las CIG a partir de una serie de instrumentos: la determinacién del ca-
lendario, el tipo de reuniones y la agenda; la preparacién de todos los do-
cumentos de la negociacién (incluidos los borradores de los proyectos de
tratado) y el control sobre lo que se discute; la utilizacidn de recursos in-
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formales como reuniones informales, tour des capitales y confesionarios.
Asimismo, otros estudios miden la eficiencia de los resultados de las ne-
gociaciones que culminaron con el Tratado de Niza y el Tratado Consti-
tucional basdndose en la capacidad de la Presidencia para actuar como
mediadora (Diir y Mateo, 2006). En definitiva, esta literatura va més alla
del poder de los Estados miembros segtin sus recursos estratégicos o su
fuerza econdmica, introduciendo la dimension institucional como factor
explicativo del poder.

A pesar de la contribucion de estas distintas perspectivas tedricas,
todavia falta un andlisis en profundidad del impacto de los Estados
miembros en los resultados alcanzados en las CIG. En este capitulo in-
tentamos contribuir a corregir esta carencia estudiando el impacto que ha
tenido Espaiia en el alcance de algunos de sus objetivos en las negocia-
ciones durante las cuatro rondas en que fue un negociador de pleno dere-
cho y que condujeron a los tratados de Maastricht (1993), de Amsterdam
(1999) y de Niza (2003) y al Tratado Constitucional (pendiente de ratifi-
cacion).

Espaiia en las Conferencias Intergubernamentales

Espafia es un Estado miembro en la UE de dimensiones medianas que,
como es sabido, entr6 a formar parte de las Comunidades Europeas, en
1986, tras unas dificiles y largas negociaciones de adhesién. Su pobla-
cion se acerca a los 44 millones de habitantes sobre una superficie de
algo mds de 500.000 km?, situdndose entre los Estados mediano-grandes
en cuanto a sus dimensiones respecto al resto de los veinticinco Estados
miembros de la UE, superada sélo por Alemania, Reino Unido, Francia e
Italia. Respecto al nivel de riqueza en la UE de los Quince, en los noven-
ta, Espafia se encontraba entre los paises menos desarrollados y, por ello,
su saldo presupuestario era muy favorable. A pesar de gozar de un creci-
miento mds alto que la media comunitaria, seguia estando a la cola de los
Estados miembros, junto con Grecia, Irlanda y Portugal.

Tras analizar las instituciones espafiolas que intervienen en la poli-
tica de revision de los tratados comunitarios, esta seccion efectda un se-
guimiento de la posicién espafiola a lo largo de las distintas CIG. En Es-
pafia intervienen distintas instituciones en el proceso de negociacién.
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Tanto la preparacion de las CIG y el disefio de las estrategias, como las
negociaciones propiamente dichas, recaen fundamentalmente en la Se-
cretaria de Estado para Asuntos Europeos (SEAE) y en la Representa-
cién Permanente de Espafia ante la UE (REPER). Ambos 6rganos forman
parte del Ministerio de Asuntos Exteriores, coordinando y definiendo la
posicién nacional a partir de una estrecha relacién con los ministerios di-
rectamente afectados en las negociaciones.’ La SEAE es también la ins-
titucidn responsable de elaborar documentos de cara a la formacién de
posiciones y de propuestas sobre distintos temas de la agenda para su re-
mision a los distintos 6rganos estatales (Ministerios sectoriales, Ministe-
rio de Asuntos Exteriores y Presidencia del Gobierno) y europeos (Presi-
dencia y Secretaria General del Consejo de Ministros). Ademads, la SEAE
estd en estrecho contacto con la REPER en Bruselas, lo que le permite
obtener de modo sistemadtico toda la informacién reciente sobre el estado
de las negociaciones.*

En las CIG, las negociaciones suelen conducirse siguiendo tres ni-
veles formales mds uno informal, que no se utiliza siempre. La existen-
cia de dichos niveles determina la intervencién de una serie de actores e
instituciones estatales. En primer lugar, intervienen los jefes de Estado y
de Gobierno, que negocian al mas alto nivel en los Consejos Europeos.
Esto implica la necesaria participacion del gabinete de la Presidencia y,
en particular, del presidente del Gobierno. En segundo lugar, estan las
reuniones entre los ministros de Asuntos Exteriores, encargados de ne-
gociar en las reuniones ministeriales, lo que, l6gicamente, implica al Mi-
nisterio de Asuntos Exteriores y, en concreto, a la SEAE, que se ocupa
basicamente de coordinar las posiciones entre los distintos ministerios a
través de consultas sobre sus intereses en las distintas cuestiones que son
objeto de las negociaciones. La CIG de 1996-1997 es un buen ejemplo,
ya que se tomaron decisiones sobre una gran variedad de temas, como la
sanidad, la proteccién de los consumidores, el medio ambiente y el em-
pleo entre muchos otros, que implicaron la consulta y coordinacién con
los distintos ministerios afectados.’ Esto cambié significativamente du-
rante la CIG de 2000, en la que la agenda estaba practicamente limitada
a las cuestiones institucionales. Por consiguiente, en este caso, salvo el
Ministerio de Asuntos Exteriores, los demas ministerios estuvieron me-
nos envueltos en la definicion de las preferencias nacionales.

Por tltimo, el tercer nivel de las negociaciones corresponde al de-
nominado Grupo de Representantes de los Ministros. Este nivel es el més
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técnico y corresponde al embajador en la REPER o al secretario general
de Asuntos Europeos. En la CIG de 1996-1997, la direccién de estos tra-
bajos correspondié al embajador Javier Elorza. Sin embargo, la direccién
de la fase preparatoria recayd en el secretario general de Asuntos
Europeos, Carlos Westendorp, lo que muestra que no existe una regla fija
en cuanto a quién ocupa esta posicion en la delegacion espafiola. En la
CIG de 2000 se produjeron algunos cambios en el equipo negociador y
la SEAE desempeiié un papel mds relevante que la REPER, puesto que
el secretario de Estado, Carlos Bastarreche, era el miembro del Grupo
de Representantes de la CIG. En la CIG de 2003-2004, la mayor diferen-
cia se produjo en que, por primera vez, las negociaciones se llevaron a
cabo solamente entre ministros de Asuntos Exteriores y jefes de Estado
y de Gobierno en los Consejos Europeos, suprimiéndose el Grupo de Re-
presentantes de los Ministros a cambio de la introduccion de un grupo de
expertos juristas.

Ocasionalmente, los gobiernos introducen un cuarto nivel de reu-
niones, llamado «Grupo de Amigos de la Presidencia», cuyo objetivo
consiste en negociar cuestiones muy especificas de la agenda de las CIG.
La representacion espafiola en este grupo suele recaer en un miembro de
la SEAE y/o un consejero de la REPER, ambos especializados en el tema
que se discute. A menudo, se opta porque las dos instituciones represen-
ten los intereses espafioles, tanto en el Grupo de Amigos de la Presiden-
cia como en el Grupo de Representantes, dadas las ventajas de su com-
plementariedad.® Por un lado, los miembros de la SEAE estdn mas
préximos a la posicion nacional mientras que, por otro lado, los conseje-
ros de la REPER estdn mds al dia sobre las preferencias de otros Estados
miembros y del modo en que se negocia en Bruselas, puesto que forman
parte de los distintos grupos de trabajo que preparan las reuniones del
Comité de Representantes Permanentes (COREPER).

En cuanto a la posicién de Espaiia en las CIG en los ultimos veinte
afios, se puede apreciar la existencia de cierto continuismo. Los distintos
partidos politicos —PSOE y PP— que se han ido alternando en el go-
bierno a lo largo de esos afios se caracterizan por la estabilidad en sus ob-
jetivos en las ultimas CIG. Bdsicamente, los tres ejes centrales han sido
la lucha contra el terrorismo, la creacién de los Fondos Estructurales y de
Cohesién, en un primer momento; mas tarde, la garantia del manteni-
miento de la toma de decisiones por unanimidad respecto a los mismos;
y, por ultimo, el trato como Estado semigrande en el Consejo de Minis-
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tros. Muchos de estos objetivos se reflejan e incluso repiten en las cuatro
rondas de negociaciones. En particular, el gobierno socialista, durante las
negociaciones de Maastricht, defendid la inclusion de la cohesién eco-
némica y social con el objetivo de reducir las diferencias econdmicas en-
tonces existentes entre los Doce (Gil, 1992). Asimismo, algunos de estos
objetivos fueron recogidos en la fase preparatoria de la CIG de 1996-
1997, dirigida por el Grupo de Reflexion (Grupo Westendorp), consi-
derdndose prioritarios. Mds tarde fueron recuperados por el gobierno po-
pular en la CIG de 2000 y, de nuevo, por el gobierno socialista en las
negociaciones sobre el Tratado Constitucional.

La direccién de las CIG de 1991 y de 1996 correspondi6 al gobier-
no del PSOE. Aunque las tltimas pronto pasaron a manos del PP tras
las elecciones de 3 de marzo de 1996, el cambio de gobierno no alterd las
preferencias espaifiolas (Basabe, 2002: 318; Crespo, 2004: 332).” Wes-
tendorp llegé a declarar al inicio de las negociaciones que las posiciones
fundamentales iniciales eran compartidas con el PP e, incluso, que ha-
bian sido trabajadas conjuntamente a lo largo de los ultimos afios a través
de la Comisién Mixta Congreso-Senado para la UE y de numerosos con-
tactos entre los distintos partidos politicos de los que surgié el consenso.?
Otro factor importante que explica el mantenimiento de las preferencias
a pesar del cambio de gobierno estd en que el equipo negociador que
ocupaba la REPER no sufrié cambios sustanciales con la llegada del go-
bierno popular, en 1996, lo que facilit6 su continuidad (Basabe, 2002:
315).

La siguiente CIG, celebrada en 2000, tenia como objetivo resolver
los denominados «flecos de Amsterdam», es decir, la reforma institucio-
nal con vistas a la ampliacion a los paises de Europa Central y del Este
que habian quedado pendientes. Ello explica en buena medida que las
preferencias espafiolas se mantuvieran en la nueva CIG. En las eleccio-
nes generales de marzo de 2000 el PP obtuvo la mayoria absoluta, por lo
que disponia de una mayor autonomia respecto a la legislatura anterior
en que habia gobernado con el apoyo parlamentario de Convergencia i
Uni6. No obstante, las posiciones espafiolas respecto a la CIG no se alte-
raron. Asimismo, la obsesién del gobierno popular por alcanzar el esta-
tus de «Estado grande» en el Consejo de Ministros se mantuvo intacta en
la CIG de 2003-2004.

En conclusién, la posicién de Espaiia se ha caracterizado, a lo lar-
go de estos veinte afios, por su continuismo (Basabe, 2006: 264), si bien
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se ha podido apreciar en las dos ultimas CIG cierta radicalizacion, por
parte del PP, en la defensa de las posiciones institucionales con respecto
al controvertido tema del reparto de votos en el Consejo de Ministros.
Sin embargo, al examinar las posiciones de los distintos gobiernos espa-
fioles en otros dmbitos, se aprecian también ciertas lineas continuistas en
las posiciones nacionales, mds alld de cudl sea el partido en el poder.
Cabe hablar, por tanto, de un nuevo estilo de negociacion a partir de
Amsterdam, més en términos de forma que de sustancia (Barbé, 1999:
171). Parece importante resaltar, no obstante, que esto no sélo se ha pro-
ducido en el caso espafiol, sino también en otros paises europeos.

Cuatro ejes centrales de Espafia en las Conferencias
Intergubernamentales

Espafia ha defendido a lo largo de las CIG cuatro grandes prioridades. En
la CIG de 1996-1997 se concentrd en temas como la regulacién del asilo
y la mayor colaboracién contra el terrorismo, y el reconocimiento de un
estatus especial para Canarias como regidn ultraperiférica. Tanto en esa
CIG como en la antecesora —la CIG de 1991 — y la posterior —la CIG
de 2000 — Espafia intentd asegurarse que recibirfa ayudas econdémicas en
un primer momento y luego garantizar que la paulatina reduccién del
veto no afectase a las decisiones sobre los FEC. Por tdltimo, una prefe-
rencia constante espafiola reclamada en las tres tltimas CIG fue el re-
fuerzo de su capacidad de influencia en el reparto de votos en el Conse-
jo de Ministros. Las estrategias escogidas por Espafia en cada uno de los
objetivos sefialados fueron sustancialmente distintas, como veremos a
continuacion, y su capacidad de influencia dependié en buena medida de
muy distintos factores que también analizaremos.

La regulacion del asilo en la lucha contra el terrorismo

La regulacién del asilo politico en la UE fue uno de los temas priorita-
rios para Espafia durante la CIG de 1996-1997 y el tema en el que la de-
legacion espafiola tuvo que trabajar con mayor determinacion.’ La dis-
cusién sobre esta cuestion surgié como consecuencia del conflicto entre
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Bélgica y Espaiia ante la negativa del primero a extraditar dos presuntos
colaboradores de ETA en febrero de 1996. Espafia esperaba que las ne-
gociaciones sobre el Tratado de Maastricht supusiesen una oportunidad
para evitar que en el futuro se reprodujesen situaciones de conflicto
como lo sucedido con Bélgica (Diez, 1998: 87)."° A pesar de la impor-
tancia que el tema tenia para Espaifia, el mayor obstdculo al que tuvo que
enfrentarse fue su total aislamiento en la defensa de dicha posicién, lo
que le obligd a buscar estrategias que le permitiesen obtener el apoyo de
otros miembros.

El primer problema que tenia que resolver era que la regulacion del
asilo no formaba parte de la agenda prevista para la CIG. De ahi que, en
un primer momento, Espafia tuviese que conseguir que fuese incluido
en la mesa de negociaciones. Justo antes del inicio de la CIG, Carlos
Westendorp amenazd con el veto si no se llegaba a una solucién satisfac-
toria en el problema de la cooperacién judicial y policial europea en la
lucha antiterrorista. Westendorp propuso «una cooperacién judicial, a la
altura de lo que merece una verdadera unién politica, como es que el de-
recho de asilo y el delito politico no rija para los ciudadanos de la UE»,
llegando incluso a afiadir que «no creo que podamos firmar y ratificar
una conferencia intergubernamental dejaindonos abierto este agujero»."
Inmediatamente, esta declaracion del gobierno espafiol supuso la incor-
poracion del tema en la agenda de la CIG.

En el Consejo Europeo Extraordinario de Turin, en que dieron co-
mienzo a las negociaciones, Espafia consiguié un «modesto» logro: que
los Quince, en el documento final, encargasen a sus equipos negociado-
res que lograsen «resultados adecuados» para mejorar «la proteccion de
los ciudadanos de 1a Unién [...] frente a la delincuencia internacional, el
terrorismo y el trafico de estupefacientes».'? La posicién determinante
del gobierno espaifiol impidi6 entonces que inicialmente ningtin pais se
opusiese, lo que irfa cambiando significativamente durante el proceso de
las negociaciones.

En el Consejo Europeo de Florencia, en junio de 1996, José Maria
Aznar, en su estreno como presidente del gobierno espaifiol, plante6 a los
Catorce la necesidad de impulsar un convenio europeo de extradicidn.
Con este objetivo, Espafa intent6 buscar el apoyo de Francia mediante
contactos informales a lo largo del mes de junio de 1996. Paris presentd
en el foro de negociacién del convenio una férmula de compromiso que
se acercaba mucho a los deseos espafioles y que se esperaba fuese apro-
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bada en el Consejo Europeo de Florencia."”* Asimismo, la presion ejerci-
da por Espana condujo a que la Presidencia italiana animase a los Cator-
ce en Florencia a que adquiriesen el compromiso de concluir antes de fin
de mes el nuevo convenio de extradicién europeo, el cual debia garanti-
zar la entrega a la justicia de presuntos terroristas refugiados en un Esta-
do miembro de otro Estado comunitario que los reclamase.'* En aquel
momento, Aznar se sinti6 satisfecho con el empuje dado al convenio de
extradicién."

Una vez incluido el tema en la agenda de las negociaciones, la es-
trategia espafiola se basé en la biisqueda de apoyos entre los socios co-
munitarios.'® Para ello llev a cabo numerosas reuniones bilaterales y
todo tipo de contactos a distintos niveles con las delegaciones de otros
paises. Ademads, Espafia presenté propuestas que recogian la peticion de
supresion del derecho de asilo en la UE con el objetivo de agilizar las ne-
gociaciones. En la primera propuesta, la admisién del asilo s6lo se con-
templaba a través de una cldusula general, negociada en otro apartado de
la CIG, en la que se preveia suspender de sus derechos como Estado
miembro a aquellos paises que sufrian una involucién democrdtica.'” Sin
embargo, esta propuesta recibié el rechazo casi inmediato por parte de la
mayor parte de los Estados salvo Italia, Portugal y, en parte, los Paises
Bajos; asi como del ACNUR. Este tiltimo, mediante una carta de 3 de fe-
brero de 1997, hacia constar que la propuesta espafiola era incompatible
con el objeto y fin de la Convencidn de Viena y con el articulo 3 de la
misma, lo que paraliz6 la negociacién y motivé la necesidad de buscar
otras vias de solucion.”® Aunque el semestre de Presidencia irlandesa
concluyé sin sefiales de éxito para Espafia, los jefes de Estado y de Go-
bierno se comprometieron a seguir trabajando sobre la cuestién en la su-
cesiva Presidencia, la holandesa.

En una segunda propuesta espafiola, presentada el 17 de abril de
1997, se solicitaba mantener el asilo bajo dos supuestos: un Estado que
aplicase el estado de excepcidn y, sobre todo, el derecho de cualquier Es-
tado miembro a suspender temporalmente el futuro acuerdo sobre la nor-
mativa de asilo y, en consecuencia, poder otorgarlo a un nacional comu-
nitario.” En este caso, la decisién debia ser refrendada en un plazo de
seis meses por el Consejo de Ministros, lo que intentaba evitar abusos
pero, al mismo tiempo, reconocia que seguia existiendo el asilo en el in-
terior de la UE, tal y como exigian varios paises y organizaciones huma-
nitarias.*
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Sin embargo, como todavia no quedaron satisfechos algunos Esta-
dos miembros como Austria, Bélgica, Dinamarca, Finlandia, Irlanda,
Paises Bajos, Suecia y, en parte, Grecia y Reino Unido, el gobierno es-
panol se vio obligado a presentar el 17 de mayo de 1997 una nueva ver-
sién revisada de la anterior propuesta, introduciendo pequefias modifica-
ciones que limitaban el derecho de asilo de los ciudadanos comunitarios
dentro de la UE.* La esperanza era que los pequeflos cambios introduci-
dos consiguiesen el apoyo de Alemania, Austria, Francia y Grecia me-
diante el recurso a contactos bilaterales. La Presidencia holandesa reac-
ciond presentando una nueva propuesta ante la cual Abel Matutes,
entonces ministro de Asuntos Exteriores, tuvo una respuesta inicial posi-
tiva.”> Algunos Estados que inicialmente se habian mostrado mas reti-
centes (Irlanda, Finlandia y Suecia) fueron cediendo a partir de nuevos
contactos bilaterales. Sin embargo, la respuesta inicial favorable del go-
bierno espaiiol ante la propuesta holandesa se convirtié en negativa,
como consecuencia de que iba en contra de cualquier tipo de limite tem-
poral. Espafia declaré de nuevo estar dispuesta a bloquear la reforma del
Tratado de Maastricht si no se le daba una respuesta satisfactoria.

A pesar de dicha amenaza, en el Consejo Europeo informal de
Noordwijk en mayo de 1997, la estrategia negociadora espafiola fue ac-
tuar con cautela y no hacer mencién a la posibilidad de bloqueo sino mas
bien mostrarse flexible a favor de buscar una solucién consensuada.? Fi-
nalmente, dejando de lado las diferencias con la propuesta inicial, Espa-
fla acepto la redaccion ofrecida por la Presidencia holandesa, la cual re-
bajaba sustancialmente los objetivos espaifioles. Aunque el representante
permanente espafiol, Javier Elorza, afirmé que el texto recogia todas las
aspiraciones espaiiolas, en realidad se alejaba mucho de la dltima pre-
tensién del gobierno, puesto que no s6lo permitia que un gobierno con-
cediese unilateralmente asilo a un nacional de otro pais comunitario, sino
que ni siquiera exigia la posterior ratificacién de esta decisiéon por el
Consejo de Ministros.*

Sin embargo, la notable rebaja no fue suficiente y, en contra de lo
esperado, Bélgica, en visperas de la cumbre de Amsterdam, mostré su
oposicién anunciando su deseo de que fuese introducido un anexo en el
cual se comprometian a llevar a cabo un «examen individual de cualquier
demanda de asilo interpuesta por un residente en otro Estado miem-
bro».* Mas tarde, el gobierno belga manifesté que estaba reconsideran-
do su posicién, desmintiendo la calificacién inicial de «inaceptable» por
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parte del ministro del Interior belga, Johan Lanotte.?® El acuerdo final
consistié en que se admitiera a trdmite una peticién de asilo en la UE en
los siguientes casos: cuando el Estado del que proceda el demandante
haya suspendido las garantias constitucionales; cuando el Estado del que
proceda el demandante incumpla los derechos humanos y reglas de la
UE; cuando un Estado lo decida unilateralmente, pero siempre y cuando
dé explicaciones inmediatamente al resto de los socios. En opinién de la
delegacion espafiola en la cumbre de Amsterdam «lo sustancial serd sal-
vado»: el derecho de asilo permanecera en la UE, pero el Estado que lo
conceda deberd informar inmediatamente al Consejo. De este modo, los
negociadores espafioles crefan haber conseguido que la decision, al me-
nos, saliera del 4mbito judicial para entrar en el terreno politico.”” Como
era previsible, el gobierno espafiol intenté mostrar como «razonable-
mente satisfactorio» lo acordado.”®

En suma, aun cuando los resultados alcanzados no se correspondie-
sen con los objetivos iniciales, Espafia consigui6 algunas mejoras a pesar
de las enormes dificultades a las que tuvo que enfrentarse (Crespo, 2004:
334). Ademads, desde el comienzo tuvo que luchar para introducir el tema
en la agenda de la CIG y trabajar muy activamente para conseguir su ob-
jetivo mediante la presentacidn de propuestas, la realizacién de negocia-
ciones de pasillo y la amenaza con el veto. Gracias, precisamente, a ese
importante esfuerzo, Espafia obtuvo algunos beneficios en este dmbito,
lo que mostraria que un Estado mediano-grande puede influir en las ne-
gociaciones.

El estatus especial para las regiones ultraperiféricas

En la CIG de 1996-1997 uno de los objetivos principales espafioles era
conseguir el reconocimiento de un estatus especial para Canarias. Desde
la adhesion de Espaiia a las Comunidades Europeas, se habian ido agudi-
zando cada vez mds una serie de problemas que afectaban a la regién de
Canarias y que suponian la discriminacién en politica agricola y limita-
ciones en las materias de pesca y comercio. En los afios posteriores el
Parlamento Canario, respaldado por el gobierno, habia reclamado insis-
tentemente la necesidad de crear un Estatuto Permanente para las regio-
nes ultraperiféricas.” Las negociaciones sobre la revision del Tratado de
Maastricht ofrecian la oportunidad a Espafa de reivindicar dicho fin.
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En esta cuestién Espafia no estaba aislada. Algunos Estados miem-
bros como Francia y Portugal compartian el mismo interés, ya que tam-
bién tenfan regiones ultraperiféricas con problemas similares. Por consi-
guiente, la estrategia del gobierno espafiol consistié en buscar el apoyo
de estos paises. La cooperacion entre los tres permitié que, tras una reu-
nion en Funchal el 14 de marzo de 1996 entre los representantes de las
siete regiones: Guadalupe, Martinica, Guyana y Reunién (las cuatro fran-
cesas) y las Azores y Madeira (las dos portuguesas) y Canarias, elabora-
sen una declaracion conjunta en la que solicitaban la inclusién de un ar-
ticulo en el Tratado que reconociese su situacion. Esta iniciativa supuso
un primer éxito ya que consiguieron que las conclusiones del Consejo
Extraordinario de Turin, en marzo de 1996, mencionaban explicitamente
la necesidad de «examinar un estatuto de las regiones ultraperiféricas» de
la UE.*

Espafia prepar6 un proyecto de Estatuto que fue presentado en una
reunion celebrada en Madrid, en septiembre de 1996, la cual fue seguida
de otras reuniones y otros contactos (Carderera, 1998: 159). Después de
diversos intentos los tres paises consiguieron presentar una tnica pro-
puesta.’’ A partir de entonces intentaron conseguir el apoyo del resto de
Estados miembros, lo cual, aunque inicialmente parecia que iba a ser re-
lativamente fécil, cred ciertos problemas de ultima hora, en visperas de
la cumbre de Amsterdam. En particular, la dltima propuesta de la Presi-
dencia holandesa incluida en el proyecto de tratado suponia un claro re-
troceso respecto a la que figuraba en el anteproyecto presentado dias an-
tes en Luxemburgo y, en particular, iba en contra de los intereses que
habia defendido Espafia. En primer lugar, rebajaba su valor juridico al
convertir lo que iba a ser un Protocolo del Tratado —con carécter obli-
gatorio— en una declaracién. En segundo lugar, satisfacia mds a los in-
tereses de Francia, pero no tanto a los de Espaiia y Portugal, lo que podia
suponer que Francia no tuviese tanto interés en apoyar los intereses de
los otros dos socios.” Ante esta situacion, Espafia inicié reuniones bila-
terales con Francia intentando que siguiese apoyando la propuesta inicial
del anteproyecto. Después de numerosas reuniones de pasillo con los
franceses, la propuesta inicial defendida por Espafia pasé sin cambios al
proyecto final del Tratado de Amsterdam.* El resultado alcanzado per-
mitia que el Consejo adoptase medidas especiales y derogase el acervo
en ambitos tan importantes como el comercio, aduanas, zonas francas,
agricultura, pesca, FEC y ayudas publicas (Elorza, 1998: 50).*
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En resumen, en este tema Espana influy6 en los resultados de la ne-
gociacién en gran parte debido al hecho de que contaba con el apoyo de
otros Estados miembros. Entre las estrategias utilizadas por el gobierno,
cabe destacar negociaciones bilaterales y multilaterales y la biisqueda
para formar una coalicién con otros socios comunitarios interesados en
el avance de esta cuestion. Por tltimo, la rdpida reaccion de la delegacion
espailola ante la propuesta holandesa fue determinante para que la peti-
cién hispana quedase incluida en el texto del Tratado de Amsterdam. Por
consiguiente, este caso mostraria que un Estado mediano como Espaiia
puede influir en las negociaciones.

La cohesion econémica 'y social y la toma de decisiones sobre los
Fondos de Cohesion

La cohesién econdmica y social ha sido una de las grandes prioridades de
Espafia desde su adhesion en 1986. Una vez creados los FEC, Espana ha
defendido el mantenimiento de la toma de decisiones por unanimidad a
capa y espada, ya que ello le permitia bloquear cualquier decisién que le
impidiese recibir dichas ayudas. Para entender la posicion espafiola, hay
que tener en cuenta que en el periodo comprendido entre los afios 1989 y
1993 fue el pais que recibi6 el mayor volumen de recursos; en total, cer-
ca de 2 billones de pesetas, lo que suponia casi una cuarta parte del total
de los FEC existente. Hasta ahora, Espafia ha sido el principal receptor de
fondos de la UE, aproximadamente un cuarto del total (Navarro y Vi-
guera, 2005), y en el periodo 2000-2006 ha recibido 11.700 millones de
euros.

En 1991, durante las negociaciones del Tratado de Maastricht
(1993), el gobierno socialista hizo de la inclusién de la cohesién econé-
mica y social uno de sus objetivos centrales (Gil, 1992: 108; Morata,
2000: 167-168; Closa y Heywood, 2004: 122). Llevé a cabo una impor-
tante labor para conseguir que dicha prioridad fuese tenida en cuenta,
empezando por el documento de toma de posicién que presento al prin-
cipio.* En esta propuesta, Espafa hacia mencion a la necesidad de tener
en cuenta las diferencias entre los Estados y a la creacion de un fondo en-
cargado de ayudar a implementar medidas de cohesién social. Ademas,
proponia la reforma del sistema de pagos comunitarios basdndose en cri-
terios de prosperidad relativa y solicitaba la creacién de un fondo que im-
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pulsase la economia de los Estados miembros mds desfavorecidos (Mo-
rata, 2000: 47; Barbé, 1999: 46). En la defensa de este objetivo, Espaiia
contaba con el apoyo de Irlanda, Portugal y Grecia, lo que permitia una
defensa multilateral. Para ello, los cuatro paises se reunieron con la Co-
mision Europea. En contra de lo esperado, la Comision no les mostré su
apoyo (Gil, 1992: 109). Poco antes de la cumbre de Maastricht, el mismo
presidente Gonzélez inici6 una ronda de negociaciones bilaterales inten-
tando buscar aliados. No obstante, al ver que las negociaciones no avan-
zaban en el modo esperado, recurrié al uso de su poder de veto (citado en
Gil, 1992: 109; Agence Europe, 30/11/1991). Dias antes de la cita de
Maastricht, Jacques Delors llegé a advertir del riesgo de que se produje-
se un «portazo espafiol» (Morata, 1999: 59). Por ultimo, tras numerosas
reuniones bilaterales, Espafia consiguié que finalmente fuese tomada en
serio su peticion y la politica de cohesién econdmica y social se pusiese
en marcha con el Tratado de Maastricht (Closa y Heywood, 2004: 190).
Sin embargo, este «éxito» no estuvo exento de criticas nacionales dirigi-
das al hecho de que se trataba s6lo de un Protocolo adherido al Tratado,
asi como a la falta de concrecidn sobre los recursos (Barbé, 1999: 46).

En sucesivas negociaciones, Espafia ha defendido siempre la conti-
nuidad del Fondo de Cohesidn y, en particular, el mantenimiento de la
unanimidad en las decisiones sobre esta cuestién ya que esto le permitia
mantener el control sobre las decisiones. En la CIG de 1996-1997, aun-
que Espafia era partidaria de la inclusién de un capitulo dedicado al em-
pleo, mostré abiertamente su preocupacion porque el empleo acabase
recortando los ingresos que recibia de los Fondos. Esto hizo que se posi-
cionase del lado de Alemania, poco partidaria de un capitulo del empleo
por temor a que acabase incrementando su contribucién al presupuesto
de la UE. En la CIG de 2000, el gobierno de Aznar se opuso rotunda-
mente al paso a la mayoria cualificada en las decisiones sobre los FEC,
consiguiendo que el siguiente periodo de programacién, de 2007 a 2013,
se adoptase atin por unanimidad. Este resultado fue vendido a posteriori
como el «gran triunfo» espafiol en Niza (Basabe, 2006: 272). Finalmen-
te, en la CIG de 2003-2004, los Veinticinco aprobaron que las decisiones
sobre esta cuestion pasasen a tomarse por mayoria cualificada a partir del
1 de enero de 2007, después de que Espafia hubiese recibido amplios be-
neficios econémicos durante mas de quince afos.

En conclusién, mantener el poder de veto en la toma de decisiones
sobre los FEC ha sido una de las principales prioridades espafolas. Los
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distintos gobiernos siempre han intentado beneficiarse del hecho de for-
mar parte de los denominados «Estados de la Cohesion». En esta prefe-
rencia, Espafia se ha valido de distintas estrategias, como la persuasion y
la presidn, pero también, a menudo, del poder de veto. Aunque ha logra-
do mantener su preferencia, preservar el veto en los Fondos le ha su-
puesto tener que hacer concesiones en otros dmbitos, llegando incluso a
aceptar que otras medidas siguiesen aprobdndose por unanimidad en de-
trimento del paso general al voto por mayoria cualificada en el Consejo
de Ministros y, por tanto, impidiendo la flexibilidad y eficiencia en el
proceso de toma de decisiones en la UE.

El reconocimiento como «Estado grande» en el Consejo de
Ministros

Desde la adhesién, en 1986, Espafia siempre ha pretendido disfrutar del
estatus de «Estado grande» de la UE. En aquel momento consigui6 el re-
conocimiento como Estado grande en la Comisién Europea (dos comisa-
rios), pero mediano en el Consejo de Ministros (ocho votos frente a los
diez de Alemania, Francia, Italia y Reino Unido). El hecho de que las tres
ultimas CIG hayan tenido como uno de los temas centrales la reforma
institucional con vistas a la futura ampliacion de la Europa Central y del
Este ha supuesto que, de nuevo, Espafia reivindicase el estatus de Estado
grande en el Consejo. La idea inicial, defendida por los distintos gobier-
nos, es que Espaiia tenia que recibir una compensacion por la pérdida de
un comisario. Durante la CIG de 1996-1997, el gobierno espaiiol defen-
di6 en todo momento dicho objetivo.** Su estrategia inicial fue no pre-
sentar ninguna propuesta escrita ni sobre la distribucién de votos en el
Consejo de Ministros ni sobre la composicion de la Comisiéon Europea,
pero si en cambio expresar sus puntos de vista mediante declaraciones de
politicos espafioles.

La propuesta que present6 la Presidencia holandesa sobre el repar-
to de votos en el Consejo Europeo de Amsterdam, en junio de 1997,
otorgaba 20 votos a Espafia frente a los 25 que recibian los grandes. Esto
iba en contra de los intereses espafioles, ya que después de la ampliacién
perdia la capacidad de bloquear una decisién con el apoyo de un Estado
grande y otro pequefio-mediano.”” Ante esta iniciativa, el gobierno espa-
flol se declaré en contra, al igual que una gran parte de Estados miem-



Espafia en las Conferencias Intergubernamentales de la UE 89

bros quienes, por distintas razones, veian con malos ojos la propuesta.
Tras unas dificiles negociaciones, la situacién de crisis acabd provocan-
do el abandono del tema hasta una futura CIG. Sin embargo, esta deci-
sién siguid sin convencer a Espaiia, que optd por bloquear la CIG en el
ultimo momento con el objetivo de que quedase reflejado sobre el papel
el caso especial de Espafa (Elorza, 1998: 48). Aznar no queria dejarlo
Unicamente en palabras porque para Espafia era una «posiciéon incomo-
da»: «éramos grandes en la Comisién Europea y nos iban a dar los votos
que nos tocaban; ibamos a ser los que mas perdiamos» (Elorza, 2000:
43-44) % En aquel momento la declaracion aprobada por los Quince fue
considerada como papel mojado por algunos. Sin embargo, més tarde
fue utilizada en las negociaciones en Niza para escapar de otras pro-
puestas.®

En la CIG de 2000, Espafia intentd conseguir el mismo nimero de
votos que Alemania, Francia, Italia y el Reino Unido en el Consejo de
Ministros. Su estrategia fue apoyarse en la posicién de Francia en las ne-
gociaciones; s6lo aceptaria menos votos que los «Cuatro grandes» si
Alemania recibia mds votos que el resto de Estados considerados gran-
des.* Esta postura ponia al gobierno espaifiol en una dificil situacion
(Closa y Heywood, 2004: 130), ya que todo indicaba que la inflexibili-
dad de Francia impediria el reajuste de votos favorable a Alemania. Asi-
mismo, Espafia tomé los resultados acordados en el Tratado de Niza
como los tnicos validos y traté de estar lo mds cerca posible de la Presi-
dencia francesa e intentar recibir su apoyo.*' Enrique Barén llegé a de-
clarar que «el mejor representante de los intereses nacionales espafioles
era en verdad Francia» (citado en Basabe, 2006: 273). De ahi que Aznar
mostrase su satisfaccion ante la falta de avance con los acuerdos alcan-
zados en Biarritz y ratificase que esperaba conseguir un estatus de repre-
sentacion similar al de los otros cuatro paises grandes.*

Finalmente, después de duras negociaciones, en diciembre de 2000,
en Niza el resultado fue que Espafia consiguié mantener 27 votos frente
alos 29 que obtenian Alemania, Francia, Italia y el Reino Unido. A cam-
bio, sin embargo, perdi6é 14 eurodiputados respecto a los 64 que habia
obtenido en el Tratado de Amsterdam y tuvo que renunciar a su segundo
comisario al igual que los otros cuatro Estados grandes. Estos cambios
implicaban que para bloquear una decisién, Espafia necesitaba el apoyo
de tres de los Estados grandes mds un Estado pequefio (incluyendo al
pais mds pequefio). Desde el punto de vista del peso y de los votos en el
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Consejo de Ministros, Espaiia recibié un peso desmesurado ya que, aun-
que no estaba entre los cuatro grandes, estaba mds cerca que lejos de
ellos.” Sin embargo, perdia la capacidad de bloqueo que habia defendi-
do con tanto empefio. Aunque el resultado fue vendido como satisfacto-
rio por el gobierno, fue duramente criticado por la oposicién (Basabe,
2006: 274-275).

La complejidad del proceso de toma de decisiones en el Consejo de
Ministros aprobado en Niza hizo que inmediatamente fuese retomada la
cuestion en el debate posterior sobre el futuro de la UE. La Convencién
Europea encargada de preparar las negociaciones de la sucesiva CIG
propuso que en el Consejo de Ministros las decisiones se aprobasen con
el apoyo del 50% de los Estados miembros mds el 60% de la poblacién
total de la UE. Tanto Espafia como Polonia consideraron que esta deci-
sién menguaba su capacidad de influencia en la toma de decisiones.*
Inicialmente Espafia habia defendido que el factor de la poblacién se tu-
viese especialmente en cuenta en el reparto de votos en el Consejo, pero,
ante la propuesta de la Convencion, decidi6 aferrarse a la distribucién de
votos fijada en el Tratado de Niza en vez de a la doble mayoria propues-
ta por la Convencién. Espafa se mantuvo firme en su posicién, llegando
incluso a insinuar la entonces ministra de Asuntos Exteriores, Ana Pala-
cio, que la propuesta de la Convencién supondria en el futuro que Tur-
quia serfa el Estado con mayor poder en el Consejo de Ministros, al ser
el mas poblado.*® Con esta estrategia pretendia que otros Estados miem-
bros mostrasen también su desacuerdo. Ademads, uno de los argumentos
defendidos por el gobierno espafiol era que la Convencién no podia re-
vocar el Tratado de Niza sino que, mds bien, estaba sujeta a su mandato
estricto.*

Después de muchas reuniones bilaterales y multilaterales, las ne-
gociaciones acabaron bloquedndose en la cumbre de Bruselas el 12y 13
de diciembre de 2003. Tras la reunidn, el presidente Jacques Chirac de-
clar6 que «la discusidn ha sido corta, en la medida en que no habia flexi-
bilidad de su parte ni posibilidad de negociacién y, repito, por razones
que puedo comprender perfectamente» mientras que el entonces canci-
ller Gerard Schroder sefialé que habia especialmente dos paises que no
querian moverse: «Uno por tradicién (en alusién a Espaiia) y el otro por
puntos de vista politicos internos» (en referencia a Polonia)».*’ Este blo-
queo condujo a la pardlisis de la CIG en los siguientes meses. La sucesi-
va Presidencia, en manos de los irlandeses, recibié el mandato de reanu-
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dar los trabajos mediante contactos informales con el objetivo de salir de
la fase de estancamiento con que culminaron las negociaciones de di-
ciembre en Bruselas. En los siguientes meses las posiciones mds discre-
pantes se suavizaron y, en particular, la victoria del partido socialista en
Espaiia supuso cierta flexibilizacién. Finalmente, las negociaciones con-
cluyeron bajo el nuevo gobierno de José Luis Rodriguez Zapatero en el
Consejo Europeo de Bruselas de junio de 2004, en gran medida gracias a
la eficacia de la Presidencia irlandesa en la bisqueda de compromisos
(Diir y Mateo, 2006). Si bien cabe decir que, ya en marzo, tanto Espana
como Polonia habian declarado mostrarse partidarios de alcanzar un re-
sultado.

En resumen, en esta cuestion hemos visto como un Estado media-
no-grande como Espafia es capaz de influir en las negociaciones hacien-
do uso de su poder de veto. En primer lugar, en Amsterdam consiguié
que se firmase una declaracién que aseguraba que se tendria cuenta la
pérdida de un comisario de Espafia en la distribucién de votos en el Con-
sejo de Ministros. En segundo lugar, en Niza obtuvo mdas votos de los
que inicialmente le correspondian teniendo en cuenta la poblacién a cam-
bio de ciertas concesiones. Por ltimo, en la CIG de 2003-2004 no acep-
t6 la propuesta de la Convencion, lo que puso en peligro las negociacio-
nes sobre el Tratado Constitucional. En suma, aunque en este dambito
Espafia ha determinado en gran medida el avance de las negociaciones,
deja abierto el interrogante de hasta qué punto un Estado puede bloquear
una medida de modo incondicional sin que ello tenga altos costes como
es la reputacion entre los socios comunitarios.

Conclusiones

Este capitulo analiza uno de los episodios del proceso de integracion
europea en que el impacto de los Estados miembros en el devenir de la
UE es mads notorio: las negociaciones en las CIG que revisan los tratados
comunitarios. Se trata, por tanto, de un proceso de «interacciéon desde
abajo», cuya influencia se vera reflejada también en los Estados miem-
bros. De ahi que todos los Estados busquen alcanzar sus objetivos en las
negociaciones. A lo largo del capitulo hemos analizado el impacto que
Espaia ha desempefiado en la ronda de conferencias celebradas a lo lar-
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go de sus veinte aflos de pertenencia en el proceso de integracion europea
tomando cuatro ejes que han sido centrales para la politica espafiola: la
regulacién del asilo en la UE, el estatus especial para las regiones ultra-
periféricas, la cohesién econdmica y social y el reconocimiento como
«Estado grande» en el Consejo de Ministros. La conclusién a la que he-
mos llegado es que Espafia ha influido en el proceso de negociaciones en
determinadas ocasiones, llegando incluso en algunos momentos a deter-
minar los resultados alcanzados.

Esta conclusion muestra, por consiguiente, que Estados medianos
y/o pequefios pueden ocupar un papel destacado en las CIG, en contra de
lo que predice el intergubernamentalismo liberal. En particular, esto es
posible cuando se trata de un pais, como Espafia, muy activo en la de-
fensa de sus posiciones en las negociaciones y que se ha valido del uso
de numerosas estrategias para influir en los procesos de negociacion
como el uso del veto, el recurso a la politica de pasillos y a numerosas
reuniones y encuentros bilaterales y multilaterales, la presentaciéon de
propuestas y contrapropuestas y la creacion de coaliciones. Hemos visto,
ademds, cdmo Espafa consigui6 introducir en la agenda de las negocia-
ciones el dificil tema de la regulacién del asilo en la UE; dotar de un es-
tatus especial a las regiones ultraperiféricas, como Canarias; introducir la
cohesién econdmica y social en el Tratado de Maastricht en los afios no-
venta beneficiandose econémicamente de los FEC hasta 2013; e influir,
por tltimo, en el reparto de votos en el Consejo de Ministros en su pro-
pio beneficio, a costa a menudo del bloqueo de las negociaciones y de
ganarse la reputacion de ser un «negociador duro». Todo ello nos mues-
tra que Espafia, aunque con distinto impacto, ha influido en los procesos
de negociacién en los tltimos veinte afios. En la actual UE, compuesta de
veintisiete Estados, serd mds dudoso determinar el impacto que cual-
quiera de sus miembros, sea un Estado grande, mediano o pequefio, tie-
ne en el avance del proceso de integracién europea.

Notas

1. Deseo expresar mi agradecimiento a los entrevistados en el Ministerio
de Asuntos Exteriores.
2. Véase el articulo 48 del Tratado de la Unién Europea.
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. El Pais, 25 de marzo de 1996, p. 6.
. El Pais, 28 de marzo de 1996, p. 6.
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Para un estudio detallado de las criticas efectuadas por ACNUR véase

Diez (1998: 90-93).

19.

CONFER 3880/97, Protocolo sobre asilo, de 15 de abril de 1997. Para
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El Pais, 24 de mayo de 1997, p. 1.
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30.
31.
32.
33.
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El Pais, 14 de junio de 1997, p. 5.
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34. Para un analisis del contenido del estatuto véase Carderera (1998: 161-
162).

35. Doc. CONF-UP-UEM 2004/91, citado y accesible en Gil (1992: 108 y
325).

36. Ministerio de Asuntos Exteriores, La Conferencia Intergubernamental
de 1996. Bases de una reflexion. Madrid (2 de marzo de 1995).

37. El Pais, 16 de junio de 1997, p. 5.

38. La Declaracion dice explicitamente: «Until the entry into force of the
first enlargement, it is agreed that the decision of the Council of 29 March 1994
[The Ioannina Compromise] will be extended and, by that date, a solution for the
special case of Spain will be found».

39. Declaracién n.° 50 aneja al Tratado de Amsterdam, por la que se acuer-
da que hasta que se produjese la primera ampliacién se prorroga el compromiso
de loannina y se plantea la necesidad de encontrar una solucién al caso especial
de Espafia antes de la fecha.

40. Entrevista con un ex ministro de Asuntos Exteriores, Barcelona, ene-
ro de 2003.

41. Asi lo hizo en su respuesta al cuestionario de la Presidencia italiana
sobre la funcidn legislativa, las formaciones del gobierno y la Presidencia del
Consejo de Ministros (CIG 9/03) en CIG 17/03, de 15 de octubre de 2003.

42. La Vanguardia, 15 de octubre de 2000, p. 12.

43. Entrevista con un ex ministro de Asuntos Exteriores, Barcelona (ene-
ro de 2003).

44. Véase, en cuanto a la posicion de ambos estados, Cimoszewicz (2003)
y Financial Times, 26 de septiembre de 2003, p. 23.

45. El Mundo, 1 de octubre de 2003, p. 25.

46. El Pais, 19 de septiembre de 2003, p. 9.

47. El Periodico, 14 de diciembre de 2003, p. 2.
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3. Las presidencias espafiolas del Consejo de la Unién
Europea

Ana Mar Ferndndez Pasarin

Introduccion

El proceso de integracidn europea representa una alternativa frente al or-
den politico cldsico. La dindmica inaugurada por el Tratado de Paris en
1951 ha transformado el modelo westfaliano de autoridad y dado lugar a
la configuracion de una nueva forma de organizacién politica. La UE
materializa esta inédita y compleja creacion: una entidad caracterizada,
desde sus origenes, por la coexistencia de fuerzas contrarias aunque no
irreconciliables: la influencia descendente que la UE aplica a las estruc-
turas, las politicas y la definicidn de los valores de los gobiernos y la pre-
sién ascendente que, a su vez, ejercen los Estados miembros sobre el pro-
ceso politico europeo para nacionalizar la agenda europea.

El objetivo de este capitulo consistird en analizar este proceso bidi-
reccional a través de un prisma particular: la Presidencia del Consejo de la
UE. El ejercicio de esta funcién representa un indicador a la hora de va-
lorar la politica europea de un Estado miembro y, en particular, de como
éste resuelve la problemadtica derivada de la necesaria compatibilidad en-
tre la maximizacion de los intereses particulares y la ineludible adapta-
cién a las normas, politicas y valores transmitidos por las instituciones
comunitarias.

El andlisis de las presidencias espafiolas del Consejo de la Unién
servird de estudio de caso para contrastar esta idea. Desde su adhesién a
las Comunidades Europeas en 1986, Espafia ha ejercido la Presidencia en
tres ocasiones. Cada una de estas experiencias constituye una lente privi-
legiada para medir la politica europea de este pais y, mds concretamente,
la ténica de las influencias top-down y bottom-up antes mencionadas.
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El capitulo se divide en dos partes. En la primera, se analiza el pa-
pel de la Presidencia del Consejo en el seno del sistema institucional
europeo y se explican las principales implicaciones que se derivan de su
ejercicio para los Estados miembros. En la segunda, se examinan las tres
presidencias espanolas del Consejo de la Unidn y se trata de establecer,
por una parte, cudl ha sido el impacto del semestre presidencial en Espa-
fia desde el punto de vista de su socializacién y adaptacién al interés co-
munitario y, por otra parte, como se ha traducido la influencia espafiola
en la definicion de la agenda europea.'

La Presidencia del Consejo de la Union Europea: una gran
responsabilidad, una oportunidad politica relativa

El ejercicio de la Presidencia del Consejo de 1a Unién Europea represen-
ta un momento especialmente relevante en la vida comunitaria de los Es-
tados miembros. Durante seis meses, de forma periddica y rotativa, los
Estados miembros se encuentran al frente del centro decisorio con mds
peso dentro de la UE. Esta posicién implica un alto grado de responsabi-
lidad a la vez que supone cierta oportunidad. El ejercicio de la Presiden-
cia pone a prueba la capacidad y fiabilidad de los gobiernos como socios
comunitarios al tiempo que les sitia en una posicién privilegiada que les
permite maximizar sus intereses particulares en Europa.

En la actualidad, la Presidencia desempefia cuatro funciones prin-
cipales: organizacion, iniciativa, mediacion y representacion del Consejo
(Elgstrom, 2003; Bucci, 1988; Hayes-Renshaw y Wallace, 2005; Kirch-
ner, 1992; Bassompierre, 1988). El ejercicio de cada una de estas com-
petencias representa un desafio para los gobiernos y sus administracio-
nes. En primer lugar, la Presidencia asume la organizacién, gestion y
coordinacién de los trabajos del Consejo y de sus érganos auxiliares (co-
mités y grupos de trabajo) asi como del Consejo Europeo. Esta funcién
administrativa constituye el cuerpo central de la funcién presidencial, su
competencia tradicional y cuenta para ello con el soporte del Comité de
Representantes Permanentes (COREPER) y del Comité Politico y de Se-
guridad (COPS), asi como con el apoyo técnico de la Secretaria General
del Consejo. En la prictica, supone preparar y presidir por semestre una
media de cincuenta reuniones ministeriales, mil encuentros entre comi-
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tés y grupos de trabajo y al menos una cumbre ordinaria de jefes de Es-
tado y de Gobierno.? En caso de éxito organizativo, la celebracion de es-
tas ultimas reuniones se convierte a menudo en una importante fuente de
prestigio, especialmente para los Estados recién llegados que, al igual
que Espafa durante los afios ochenta, tienen que hacer sus pruebas en
Europa, demostrando «su compromiso con el proyecto europeo» y su
«fiabilidad como socios comunitarios».* Durante todo el semestre y, en
particular durante estos encuentros al mdximo nivel, el Estado que ejer-
ce la Presidencia debe poner su administracion al servicio de la Unién
(Svensson, 2000) y demostrar su capacidad de gestion. En caso de fraca-
so o de éxito relativo, a menudo la evaluacién de todo el ejercicio es la
que se ve afectada. El creciente interés medidtico suscitado por la cele-
bracién de las cumbres europeas no ha hecho sino ampliar este fendme-
no que se ha visto, sin embargo, matizado a raiz de la decisién adoptada
durante las negociaciones del Tratado de Niza (diciembre del afio 2000)
de trasladar progresivamente la celebracién de todas las reuniones a Bru-
selas.

En segundo lugar, destaca la funcién de iniciativa de la Presidencia,
es decir, su capacidad para influir en la agenda politica europea. La lite-
ratura no es undnime respecto al alcance de esta competencia. Sin duda,
la direccién de los trabajos del Consejo y del Consejo Europeo que in-
cluye la elaboracién de un programa semestral, en el que los Estados
miembros precisan los temas que serdn objeto de atencién preferente du-
rante su mandato, confiere cierto poder de influencia a la hora introducir,
priorizar o excluir temas de la agenda politica europea en funcién del in-
terés propio (Sherrington, 2000; Tallberg, 2006; Bengtsson et al., 2004).
Sin embargo, no es menos cierto que existe poco espacio para iniciativas
extraordinarias (Dewost, 1984; Kirchner, 1992; Ludlow, 1993, 1998;
O’Nuallain, 1985; Wallace, 1986). El margen de maniobra de la Presi-
dencia se encuentra limitado por varios factores, entre los que cabe sefia-
lar la corta duracién del mandato, el grado de colegialidad derivado del
sistema de froika y de continuidad asegurado por la Secretaria General
del Consejo, asi como el hecho de que el poder de iniciativa en materia
comunitaria se encuentre formalmente en manos de la Comisién Europea.
Ademads, desde las reformas del Consejo iniciadas en 1999 en el marco
de los tratados vigentes, el principio de la programacién semestral se ha
relativizado sustancialmente a raiz de la adopcién, durante la tercera Pre-
sidencia espafiola del Consejo de la Unién (primer semestre del afio
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2002), del sistema de programacién operativa anual y estratégica pluria-
nual de los trabajos del Consejo.* Por ultimo, cabe tener presente que la
capacidad de la Presidencia para orientar el curso de la accidn politica ha-
cia la defensa de los intereses particulares se encuentra limitada por un
factor ineludible: la voluntad de los demds miembros del Consejo, esto es,
la obligacion para el Estado que ejerce la Presidencia de realizar maltiples
rondas de contactos, negociar, buscar términos medios y, finalmente, so-
meter a la aprobacién de sus socios la adopcion de cualquier decision.

En tercer lugar, la Presidencia desempefia un importante papel de
conciliacién y de mediacién. Esta funcidn, que no formaba parte de las
prerrogativas iniciales de esta institucién, se ha desarrollado a raiz de
acontecimientos como el Compromiso de Luxemburgo de 1966, la crea-
cién de la CPE sobre una base intergubernamental, en 1970, la progresi-
va extension del voto por mayoria cualificada a partir del AUE, las suce-
sivas ampliaciones de la Unién o las reformas de los tratados constitutivos.
Estos hechos pusieron de manifiesto las ventajas de la Presidencia del
Consejo como organizadora del consenso, forjadora de mayorias y agen-
te al servicio de la Unién (Dewost, 1984; O’Nuallain, 1985; Taulégne,
1993). Para poder ejercer una mediacién activa, la Presidencia, en cali-
dad de actor, en principio neutral e imparcial,’ debe anteponer la bisque-
da del interés general a la del interés particular y diferenciar con claridad
su papel del de la respectiva delegacion nacional representada en el Con-
sejo (O’Nuallain, 1985: 16). La experiencia y las aptitudes diplomaticas
del presidente determinan en gran medida el resultado de las negociacio-
nes. Las funciones de mediacion y de conciliacion exigen un profundo
conocimiento de los dossiers que estan sobre la mesa asi como del esta-
do de las negociaciones en todos los niveles. Implican mantener canales
de comunicacién y de coordinacion fluidos con la Presidencia saliente, la
Comisidn, el Parlamento (en su calidad de colegislador), el secretario ge-
neral/alto representante para la PESC y las delegaciones de los Estados
miembros. Asimismo, exigen estar informado de las posturas de todos
los actores que participan en el proceso de toma de decisiones, conocer
el margen de maniobra del que dispone cada gobierno para negociar, an-
ticipar las reacciones adversas, centrar los debates sobre las cuestiones
que admitirdn soluciones de compromiso y dejar para mds tarde la discu-
sién de los temas mas polémicos (Wallace y Edwards, 1976: 544).

Por ultimo, la Presidencia asume la funcién de representacion del
Consejo. Esta competencia, extensible desde 1974 al Consejo Europeo,
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reviste dos dimensiones. Internamente, conlleva la representacién de
ambas formaciones ante las demds instituciones europeas, principal-
mente la Comision, el Parlamento, el Tribunal de Justicia y, desde 1998,
el Banco Central Europeo. A escala externa, implica tres aspectos. Por
un lado, la Presidencia del Consejo comparte el derecho de legacién pa-
sivo y activo de las Comunidades Europeas con la Comision. Esta prac-
tica encuentra su origen en el Compromiso de Luxemburgo adoptado
en 1966 y, mds concretamente en su Anexo II, que trata especifica-
mente de las relaciones entre el Consejo y la Comision (Luxemburgo,
29/1/1966). Por otro lado, la Presidencia asume la representacion de la
UE frente a terceros en materia de PESC. Esta prerrogativa, cuya pri-
mera expresion se remonta a 1970 con la adopcién del Informe Davig-
non, queda estipulada en el Titulo V del Tratado de la Unién Europea
(TUE). Desde la entrada en vigor del Tratado de Amsterdam en 1999, la
Presidencia comparte esta competencia con el alto representante para
la PESC, en la actualidad, Javier Solana. Por iltimo, la Presidencia tam-
bién ejerce la representacién externa de la UE en materia de Coopera-
cién en Asuntos de Justicia e Interior (Titulo VI del TUE). En virtud de
estas disposiciones, la Presidencia realiza las declaraciones comunes y
se responsabiliza de la correcta ejecucion de las estrategias, acciones y
posiciones comunes adoptadas en el ambito del segundo y tercer pilar
de la Unién Europea.

En definitiva, la Presidencia es un ejercicio complejo en el que res-
ponsabilidad y oportunidad se codean con misma intensidad y ademds
una escuela de aprendizaje y de socializacion respecto al interés comuni-
tario. Conlleva la organizacion, negociacion, mediacion y representacion
en nombre de la Unién y, en este sentido, actia en defensa de los valores
comunes. Implica que los Estados miembros adapten sus estructuras, po-
liticas e intereses con objeto de lograr la convergencia con los pardme-
tros europeos. En este sentido, la Presidencia es un instrumento de euro-
peizacién. Se trata de un momento especialmente relevante desde el
punto de vista de la penetracion de las dindmicas europeas en la esfera
interna, lo que no es dbice para constatar que el ejercicio de la Presiden-
cia también representa un momento privilegiado desde el punto de vista
de la interaccién ascendente. A pesar de la existencia de numerosos fre-
nos politicos e institucionales entre los que destacan los principios de
neutralidad e imparcialidad, el ejercicio de la Presidencia da una oportu-
nidad a los Estados miembros para maximizar la defensa de sus intereses
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nacionales (Wallace, 1986). La capacidad para lograrlo dependerd en
buena medida de que estos ultimos no contravengan los intereses de la
propia Unidn.

Espafia y la Presidencia del Consejo

Espaiia ejercid por primera vez la Presidencia del Consejo durante el pri-
mer semestre de 1989, apenas tres afios después de adquirir su condicién
de Estado miembro de las Comunidades Europeas. La segunda Presiden-
cia espafiola tuvo lugar durante el segundo semestre de 1995, coinci-
diendo con la adhesion de Austria, Finlandia y Suecia a la UE. La terce-
ra y ultima se desarrollé a lo largo del segundo semestre de 2002, en el
contexto de la convulsién que crearon a nivel mundial los atentados te-
rroristas contra las Torres Gemelas de Nueva York y el Pentdgono el 11
de septiembre de 2001.

Un andlisis comparado de estas tres experiencias revela regularida-
des en algunas prioridades fundamentales asi como algunos cambios sig-
nificativos en términos de estrategias. Desde el punto de vista del impac-
to de la Presidencia en Espafia, cabe sefialar, como principal rasgo de
continuidad, el hecho de que las tres presidencias han sido concebidas
como una palanca de prestigio internacional, una oportunidad para lograr
la convergencia con Europa y demostrar la seriedad y fiabilidad de Es-
pafia como socio comunitario.® Desde un principio, una de las priorida-
des identificadas por el gobierno espafiol para lograr este objetivo con-
sisti6 en superar con éxito el desafio administrativo planteado por la
Presidencia. El semestre presidencial fue interpretado como un ejercicio
de responsabilidad. El esfuerzo organizativo fue una constante, inicidn-
dose en cada ocasion varios afios antes del comienzo del ejercicio e im-
pulsando en su estela la modernizacion del servicio exterior del Estado.’
Desde el punto de vista de la interaccidn ascendente, las tres presidencias
han servido de canal de influencia privilegiado para nacionalizar la agen-
da europea en cuestiones de politica exterior de especial interés para Es-
paiia como las relaciones con América Latina y el drea del Mediterraneo.

En ambos casos, los principales elementos diferenciadores se de-
ben a la evolucidn del proceso de integracion y de la situacion de Espaiia
en Europa, asi como a los cambios producidos a nivel interno, entre los
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que cabe destacar la llegada al poder del Partido Popular en 1996. La ter-
cera Presidencia espafiola reflejé, en efecto, un cambio de estilo respec-
to a las experiencias anteriores, caracterizado por el deslinde del eje fran-
coalemdn y una apuesta maximizada por la defensa del interés nacional
en cuestiones sensibles como la lucha contra el terrorismo, la gestion de
los flujos migratorios procedentes de paises terceros o la liberalizacién
del mercado.

Enero-junio de 1989: estreno de Esparia al frente de la Presidencia
del Consejo de Ministros

Espafia abord6 su primer mandato al frente de la Presidencia del Conse-
jo de Ministros durante el primer semestre de 1989 con un mensaje cla-
ro: «La prioridad de la Presidencia espafiola se llama Europa». Esta fra-
se, pronunciada ante el Parlamento Europeo de Estrasburgo al inicio de
la Presidencia por el entonces ministro de Asuntos Exteriores socialista
Francisco Ferndndez Ordénez, anuncia a la vez que resume el objetivo
politico perseguido por el gobierno espanol en aquella ocasion.

En un contexto europeo marcado por la renovacion de la Comisién
a primeros de enero y la perspectiva de las elecciones europeas en junio
y, con una intensa labor de preparacion, organizacion, movilizacién en
recursos humanos y financieros como telén de fondo y, la moderacién y
el pragmatismo como estrategia, Espafia centro sus esfuerzos en dos as-
pectos. Por una parte, demostrar su eficacia como socio comunitario y,
por lo tanto, como parte interesada en la profundizacién del proceso de
integracion europea. Por otra parte, superar definitivamente, gracias al
marco europeo, el «viejo sindrome de aislamiento» (Barbé, 1999: 21)
que habia caracterizado su politica exterior hasta su adhesién a las Co-
munidades Europeas tres afios antes.

El esfuerzo organizativo llevado a cabo para afrontar el reto de la
Presidencia ha sido a menudo destacado por los analistas (Gonzalez San-
chez, 1989; Solbes et al., 1988).® Las labores de preparacion que se ini-
ciaron en marzo de 1986, apenas dos meses después del ingreso de Espa-
fa en las Comunidades Europeas (CCEE), se desarrollaron en varios
frentes. La primera etapa consisti6 en crear un comité organizador, inte-
grado por los mds altos funcionarios de la Presidencia del Gobierno y del
Ministerio de Asuntos Exteriores, entre ellos, el director del gabinete de
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la Presidencia, Roberto Dorado y el secretario de Estado para las Comu-
nidades Europeas, Pedro Solbes. Trabajando en estrecha colaboracién
con la representacién permanente en Bruselas creada en 1986 (RD
260/86) y asistido por dos grupos de trabajo encargados de ejecutar sus
decisiones,’ dicho Comité contaba entre sus atribuciones la planifica-
cién de las actividades del Consejo de Ministros de las CE, la coordi-
nacién de los distintos 6rganos de la Administracién competentes asi
como la organizacién material de toda la infraestructura y logistica pre-
sidencial, incluida la preparacién de la Cumbre de Madrid de junio 1989
(Epoca, 1989). Cabe sefialar que este dispositivo institucional se mantu-
vo en sus lineas fundamentales en las presidencias de 1995 y 2002.

Por otra parte, se desarroll6 una importante labor de formacién de
los funcionarios. Se impartieron seminarios a mas de 1.500, llamados a
ejercer un determinado poder de decision durante la Presidencia en la Es-
cuela Diplomadtica de Madrid. Asimismo, cerca de 150 funcionarios di-
rectamente implicados en el ejercicio de la Presidencia siguieron semi-
narios en el Instituto Nacional de Administracién Publica sobre la
agenda politica de la Presidencia. Por tltimo, se organizé un curso de
preparacion en técnicas de negociacion destinado a los funcionarios que
iban a desempeiiar las funciones de presidente de los comités y grupos de
trabajo del Consejo en el Instituto Europeo de Administracién Publica si-
tuado en Maastricht.'"” Ademas de esta labor de formacion, el Ministerio
de Asuntos Exteriores edité unos folletos informativos extremadamente
concretos sobre las reglas de funcionamiento del Consejo (incluyendo
desde aspectos practicos como el acceso a las salas, la peticion de pala-
bra o el uso de micréfonos hasta el modo de preparar las reuniones del
Consejo, elaborar el orden del dia, manejar el sistema de votacién o de-
cidir sobre la oportunidad de celebrar debates de orientacion) asi como
sobre la vida préctica en Bruselas."

La voluntad del gobierno espafiol de demostrar la fiabilidad de Es-
pafia como socio europeo se expresd, por otra parte, mediante la presen-
tacién de un programa alejado de cualquier iniciativa extraordinaria y
marcado por una prioridad identificada con claridad meridiana: Europa.'
Con este fin, la Presidencia desarroll6 dos estrategias, ambas enmarcadas
en el cumplimiento del Acta Unica. Por una parte, centré su atencién en
los temas pendientes relacionados con el mercado interior. Adoptando un
perfil continuista en relacién con sus antecesoras y, en particular, con
Alemania, que habfia ejercido el mandato presidencial durante el primer
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semestre de 1988, la Presidencia espafiola se esforz6 en impulsar los
asuntos pendientes: fijar una fecha para el inicio de la primera fase de la
Unién Econémica y Monetaria y tratar de avanzar en la dimension social
del mercado tnico mediante el visto bueno al anteproyecto de la Comi-
sion de Carta Comunitaria de Derechos Sociales Fundamentales (Gonza-
lez Sanchez, 1989: 720). Ademds de estas dos grandes cuestiones de in-
terés comunitario, la Presidencia centré sus esfuerzos en lograr la
aprobacion del Paquete Agricola (Consejo del 23 y 24 de enero de 1989),
tarea que tradicionalmente incumbe a las presidencias del primer semes-
tre. Asi pues, en el &mbito comunitario la Presidencia espafiola opté por
una estrategia sin riesgos, ateniéndose principalmente a la gestion de los
asuntos comunitarios pendientes.

Este perfil bajo no se corresponde con la actitud mantenida en rela-
cién con los asuntos gestionados sobre una base intergubernamental. En
éste ambito la Presidencia espafiola adopt6 una actitud mds ambiciosa,
poniendo de manifiesto la importancia que Espafia ha otorgado tradicio-
nalmente a la Cooperacién Politica Europea como instrumento de pro-
yeccidn internacional (véase Montobbio, 1998; Regelsberger, 1989). Las
relaciones transatldnticas, la relacién privilegiada de Espafia con Améri-
ca Latina y estratégica con la zona del Mediterraneo, asi como la situacion
en Oriente Préximo, prioridades tradicionales de la agenda diplomatica
espafiola, se perfilaron también como temas de atencion preferente de la
Presidencia (Barbé, 1997). Destacaron en este sentido la propuesta espa-
fiola de crear un Fondo de Garantia para resolver el problema de la deu-
da latinoamericana o la implicacién de la Comunidad Europea en el pro-
ceso de paz en Centroamérica (reunion de los Doce en San Pedro de Sula
con los paises de América Central).

En términos concretos, los resultados de la Presidencia fueron de-
siguales. El logro més relevante consistié en la adopcion del Informe De-
lors sobre la UEM durante el Consejo Europeo de Madrid (26 y 27 de ju-
nio de 1989). El rechazo del gobierno briténico, liderado por Margaret
Thatcher, impidi6é llevar a buen puerto el proyecto de Carta Social
Europea. Finalmente, la Presidencia tampoco obtuvo resultados destaca-
dos en materia de CPE en relacién con América Latina, al ser simple-
mente anotada su propuesta de crear un Fondo de Garantia para la deuda
(Closa, 2001: 39). A pesar de ello, la primera experiencia de Espaiia al
frente de la Presidencia resultd positiva en términos de prestigio interna-
cional. La Presidencia culminé el proceso de rehabilitacion politica de
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Espafia en Europa."” Para algunos autores, incluso supuso su verdadera
entrada diplomadtica en la escena internacional."

Al término del mandato y a la hora de hacer un balance de esta Pre-
sidencia, destaca la apuesta europeista de este Estado recién llegado al
club de las democracias liberales. La férmula utilizada por Ferndndez
Ordéiiez al presentar el programa de la Presidencia a principios de afio
resultd ser algo mds que una simple figura de estilo. Resume, a la vez que
refleja, una estrategia, una politica europea dirigida, por una parte, hacia
el cardcter serio y eficaz de un pafs recién admitido en el club comunita-
rio y, por otra parte, hacia el refuerzo de la CPE como marco politico
para alcanzar una nueva proyeccidn internacional.

A menudo calificada de «Presidencia de gestién», esta primera ex-
periencia de Espaia al frente del Consejo de Ministros conté con una
opinidn final favorable, segiin Gonzdlez Sdnchez, «tanto mas destacable
cuanto que correspondia a un pais con escasa experiencia comunitaria,
que por vez primera ejercia dicha responsabilidad» (Gonzélez Sdnchez,
1989: 720). Se trataba, entonces, de «la verdadera prueba de fuego res-
pecto a la capacidad del Estado espafiol para participar de forma plena en
la vida comunitaria y para colaborar, sin grandes algaradas pero con un
trabajo serio y prudente, en el proceso de construccidn europea» (Solbes
etal.,1988).

Enero-junio de 1995: fin del europeismo sin condiciones

Espafa volvi6 a ocupar la Presidencia del Consejo de la Unién Europea
durante el segundo semestre de 1995, de acuerdo con el nuevo sistema
de rotacién basado en criterios politicos adoptado por el Consejo de la
UE el 1 de enero de ese mismo afio.”” Esta segunda experiencia se pro-
duce en un contexto general complejo. Espaifia llega a la Presidencia de
la Unién con un gobierno debilitado por los miltiples casos politicos y
financieros que afectan al Ejecutivo socialista en el primer semestre de
1995. Por otra parte, la Presidencia espaiiola tiene lugar apenas tres afios
desde la entrada en vigor del Tratado de Maastricht, tras unas negocia-
ciones especialmente dificiles en las que la posicién del gobierno espa-
flol estuvo marcada por la exigencia de una contrapartida a los esfuerzos
financieros supuestos para llevar a cabo la UEM (Morata, 1998: 382).
Finalmente, la Presidencia espafiola se produce también poco tiempo
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después de la crisis institucional surgida a raiz de las adhesiones de Aus-
tria, Suecia y Finlandia a la Unién Europea, el 1 de enero de 1995. El de-
bate suscitado en torno a la ponderacién de los votos, que culminé con la
adopcion del Compromiso de Ioannina en marzo de 1994, puso de mani-
fiesto lo que pronto se convertiria en una constante de la diplomacia es-
panola: redoblar los esfuerzos para demostrar ya no la fiabilidad, sino la
centralidad de Espafia en una Europa ampliada (Moreno Juste, 2001).
Este contexto condicion6 una Presidencia levemente mds centrada en el
interés nacional.

La voluntad de mantenerse en primera fila y de contrarrestar «el
sindrome de periferia» (Barbé, 1999) tuvo dos expresiones.' Por una
parte, los esfuerzos realizados para llegar a la tercera fase de la UEM.
Por otra, el impulso dado a una politica exterior europea dirigida hacia
las 4reas preferentes de Espafia: el Mediterrdneo y el continente ameri-
cano (Moreno Juste, 2001: 209). La importancia de estas cuestiones se
desprende de su inclusién como prioridades de la agenda europea de la
Presidencia espafiola junto con otras cuestiones pendientes de la agenda
comunitaria como el desarrollo del Libro Blanco sobre Crecimiento,
Competitividad y Empleo, la profundizacién en la dimensidn social de la
Unidn o la preparacion de la Conferencia Intergubernamental para la re-
vision del Tratado de la Unidn que tendria lugar en 1996."7

Nuevamente, la proyeccién de las preocupaciones nacionales en el
ambito europeo quedd particularmente evidenciada en el dmbito de la
politica exterior y de seguridad comun. La Presidencia del Consejo re-
presentd, efectivamente, una nueva oportunidad para dar un impulso a
las relaciones exteriores de la Unidn con los conjuntos regionales de es-
pecial interés histdrico y estratégico para Espaia.

La Conferencia Euromediterrdnea y la Declaracion de Barcelona
como base para el desarrollo de un marco global y multilateral de diélo-
go y colaboracion entre las dos riberas del Mediterrdneo,' la aprobacién
de la Comunicacién de la Comisién, elaborada y presentada a peticion de
Espaiia, sobre las «Orientaciones generales para la cooperacion entre la
Comunidad Europea y América Latina para el periodo 1996-2000», la
firma de un Acuerdo marco interregional con los paises del Mercosur; y,
finalmente, el salto cualitativo tomado por la relacién con Estados Uni-
dos, en palabras del entonces ministro de Asuntos Exteriores, Carlos
Westendorp, «la mds importante para la Unién Europea porque es la tini-
ca que tiene una dimensién global» (Westendorp, 1995: 24), materializa-
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do mediante la firma, el 3 de diciembre de 1995, en Madrid, de la Nueva
Agenda transatldntica y del Plan de accién conjunto, constituyen algunos
de los logros de la Presidencia espaiola, a la vez que ponen de manifies-
to su estrategia de atencidn preferente hacia la dimensién exterior de la
Unién Europea.

En definitiva, la segunda experiencia espafiola al frente de la Presi-
dencia puso de manifiesto el giro emprendido por el gobierno espafiol en
su politica europea a partir de las negociaciones del Tratado de Maas-
tricht. Una vez demostrada la fiabilidad de Espafa como socio comuni-
tario y consolidado cierto prestigio internacional, el objetivo prioritario
de la politica europea de Espaiia consistid en querer mantener el pais en
el «centro» de Europa. Para ello, ésta puso en juego una doble estrategia:
por una parte, cumplir los criterios de acceso a la tercera fase de la UEM
para formar parte del nicleo duro de la Unién; por la otra, nacionalizar la
agenda europea en materia de politica exterior para paliar el progresivo
desplazamiento del centro de gravedad de la Unién hacia el norte y el
este de Europa.

Enero-junio de 2002: ;hacia la consolidacion de un liderazgo en
Europa?

Esta estrategia orientada hacia la afirmacion de la vocacidn europea de
Espaiia pero también hacia la defensa de sus intereses propios se confir-
mo con la tercera experiencia espafiola al frente de la Presidencia. El 1 de
enero de 2002, Espafia volvié a ocupar el sillon presidencial en un clima
de cambio de la sociedad internacional tras los atentados del 11-S y la re-
crudescencia del conflicto en Oriente Proximo. La Presidencia se produ-
cia también en un contexto europeo complejo, marcado por el mandato
de la Declaracién de Laeken y los trabajos de la Convencién Europea so-
bre el futuro de la Unidn ante la perspectiva de la quinta ampliacién. La
Presidencia coincidia finalmente, también con un periodo de cambio de
la sociedad espafiola, mds critica y pragmatica en cuanto a la relacién
costes/beneficios engendrada por la pertenencia a la Unién Europea
(Closa, 2001). Este cambio de actitud, mas orientado hacia la defensa del
interés nacional, encontr6 su expresion en la politica europea del gobier-
no del Partido Popular, distanciado de la alianza franco-alemana y mds
afin a los planteamientos de los gobiernos britdnico e italiano en cuestio-
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nes sensibles para Espafia como la lucha antiterrorista, la inmigracién o
la liberalizacién del sector energético.

Asi quedaba reflejado en el programa de la Presidencia al precisar
que «para Espafia, la Presidencia de la Unién Europea es a la vez un pro-
yecto europeo y nacional, reflejo de una Espafa dispuesta a asumir cre-
cientes responsabilidades en el seno de la UE para contribuir a lograr una
Europa cada vez mds integrada».”” Este contexto condiciond la presenta-
cién de un programa articulado a partir de seis grandes prioridades.

El primer objetivo, y sin duda el tema estrella de la Presidencia es-
pafiola, consistié en nacionalizar las cuestiones relativas al terrorismo,
tema de especial interés para Espafa en su lucha contra la organizacién
terrorista ETA, y que han sido priorizadas a nivel mundial a raiz de los
atentados del 11-S. El gobierno espafiol centrd sus esfuerzos en la crea-
cién y fortalecimiento de los instrumentos legislativos y judiciales nece-
sarios para poder llevar a cabo un verdadero Espacio de Libertad, Segu-
ridad y Justicia de acuerdo con los objetivos marcados en la Cumbre de
Tampere celebrada en octubre de 1999. Las Decisiones marco sobre la
lucha contra el terrorismo, el embargo de bienes y la orden europea de
detencién y entrega (Euroorden), junto con el desarrollo de Eurojust, el
establecimiento de unas listas comunes de organizaciones terroristas, la
creacion de equipos conjuntos de investigacion y, por dltimo, el desarro-
llo de una cooperacién mds estrecha en el ambito policial y judicial con
Estados Unidos constituyen algunas de las iniciativas tradicionalmente
respaldadas por Espafia y que fueron sustancialmente impulsadas por la
Presidencia con motivo de la nueva coyuntura internacional.

Otra de las prioridades del gobierno espaifiol fue la lucha contra la
inmigracidn ilegal. Esta cuestion, que no formaba parte del corpus cen-
tral del programa de la Presidencia, cobré una relevancia particular debi-
do a la conjuncién de varios factores, entre los que hay que destacar el
afianzamiento de los gobiernos conservadores en varios estados europeos
(Austria, Italia, Dinamarca, Portugal, Paises Bajos, Francia y Espafia), la
preocupante recrudescencia de los movimientos de extrema derecha en
varios Estados miembros (Paises Bajos, Francia, Bélgica, Austria y Ale-
mania) y las llegadas, cada vez més frecuentes, de inmigrantes ilegales a
costas europeas (Italia, Francia y Espaiia).

Sobre la base de los acuerdos logrados durante el Consejo Europeo
de Laeken (14 y 15 de diciembre de 2001), la Presidencia espafiola rea-
firmé el compromiso de cumplir las orientaciones politicas y los objeti-
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vos definidos en Tampere en materia de asilo e inmigracién. El Consejo
Europeo de Sevilla (21 y 22 de junio de 2002) estuvo centrado en esta
cuestién y desembocd en la adopcién de varias medidas destinadas a re-
forzar las fronteras exteriores de la Union (Conclusiones de la Presiden-
cia, 13463/02). Entre ellas, cabe sefialar el acuerdo alcanzado sobre la
puesta en funcionamiento de un programa de repatriaciones de los inmi-
grantes ilegales y de operaciones conjuntas en las fronteras exteriores, la
introduccion, a iniciativa de Bélgica y de Espafia de nuevas medidas en
la Instruccion Consular Comin —convenio regulador en materia de ex-
pedicién de visados Schengen— para armonizar varios aspectos relacio-
nados con la tramitacion de las solicitudes (concretamente la colaboraciéon
con las gestorias administrativas, agencias de viajes y los operadores tu-
risticos habilitados para procesarlas) o la adopcién del Programa Argo
(en sustitucion del Programa Odysseus 1998-2002) para reforzar la coo-
peracién administrativa en la gestién de fronteras. Por tultimo, también
cabe mencionar que, a peticién del gobierno espaiiol, se incluyé por pri-
mera vez a Ecuador en la lista de los paises cuyos nacionales requieren
un visado para acceder y permanecer en el Espacio Schengen durante un
periodo mdximo de tres meses.

En materia macroecondmica, por otra parte, los principales objeti-
vos de la Presidencia fueron la puesta en circulacién del euro y el impul-
so del proceso de Lisboa. Respecto a este tltimo punto cabe resaltar el
especial interés del gobierno espafiol —manifestado mediante la cele-
bracion de una cumbre informal en Barcelona— de llevar a cabo, en el
ambito europeo, una politica de liberalizacion, desregulacién y mayor
competitividad, en la linea de la dindmica adoptada en la esfera interna.
El énfasis en temas como el mercado dnico de la energia —que suscit6 el
recelo de estados como Francia, en periodo de campaia presidencial —
ha de interpretarse a la luz de la intencién del gobierno de concluir el
proceso de liberalizacién en Espaiia el 1 de enero de 2003.

Otras de las prioridades de la Presidencia estuvo marcada por el
mayor reto de la UE en los dltimos diez afios: la ampliacién. La Presi-
dencia espafiola coincidi6 en el tiempo con la recta final de las negocia-
ciones que condujeron a la adhesién de diez nuevos candidatos el 1 de
mayo de 2004. Durante el semestre espafiol se preveia llegar a posiciones
comunes sobre los capitulos mds complejos del acervo comunitario por
ser aquellos con mayores implicaciones financieras: la politica agricola
comtn y la politica regional. Sin embargo, la falta de acuerdo sobre el
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coste de la ampliacién, demasiado elevado en opinién de los contribu-
yentes netos al presupuesto comunitario como Alemania, Reino Unido,
Suecia o Holanda, pospuso la negociacién del marco financiero al se-
gundo semestre de 2002, bajo la Presidencia danesa.

Por otra parte, bajo el lema «mds Europa en el mundo», la Presi-
dencia espafiola retomd uno de los ejes de sus anteriores mandatos: de-
sarrollar las relaciones exteriores de la Unién, en particular con los con-
juntos regionales que, tradicionalmente, por motivos histéricos (América
Latina) o estratégicos (cuenca mediterrdnea, relaciones transatldnticas),
han constituido dreas de atencion preferente de la diplomacia espafiola.”

Durante el semestre se celebraron tres cumbres con dicho objetivo.
La primera en Valencia (22 y 23 de abril) donde tuvo lugar la V Confe-
rencia Ministerial Euromediterrdnea con la ambicién de dar un nuevo
impulso politico al Proceso de Barcelona. A pesar de un clima ensom-
brecido por la recrudescencia del conflicto en Oriente Préximo, se adop-
té un plan de accidn, en palabras del entonces ministro de Asuntos Exte-
riores Josep Piqué, verdadero «contrato social euromediterrdneo» que
contemplaba, entre otros elementos, la propuesta de crear una Asamblea
Parlamentaria Euromediterrdnea, la inclusién del terrorismo en la agen-
da de la pr6xima Conferencia de Barcelona VI, el objetivo de crear una
Zona de Libre Comercio euromediterranea para el afio 2010, la aproba-
cion de un documento marco sobre justicia y asuntos de interior o la
adopcién de un programa de accidén para el didlogo de culturas y civili-
zaciones.”!

Por otra parte, durante el mes de mayo se celebraron en Madrid dos
cumbres a la vez, una con los paises de América Latina y del Caribe y,
otra especifica, con México. Ambos acontecimientos sirvieron para dar
continuidad a los trabajos iniciados en Rio en 1999 y consolidar los lazos
econdmicos y estratégicos entre la UE y este bloque regional. La II Cum-
bre Unién Europea-América Latina y Caribe logré la firma de un acuer-
do de libre comercio con Chile y la puesta en marcha del programa de in-
tercambio universitario Alban. Asimismo culminé con la adopcién de la
Declaracion de Madrid, en la que se reiteraba la necesidad de reforzar la
alianza estratégica bilateral tanto en materia econémica —con el objeti-
vo de firmar un Acuerdo de Asociacién con Mercosur— como de segu-
ridad y de lucha contra el terrorismo. De la misma manera, la Cumbre
Unién Europea-México traté de intensificar el acuerdo de partenariado
econdmico, coordinacién politica y cooperaciéon. Ambos acontecimien-
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tos demostraron nuevamente el interés del gobierno espaifiol en impulsar
a nivel europeo los ejes tradicionales de su politica exterior.

Finalmente, la Presidencia no podia dejar de incluir entre sus prio-
ridades el Debate sobre el Futuro de la Unién. El mandato de la Declara-
cién de Laeken y los trabajos de la Convencién Europea inauguraron un
proceso ineludible de cara la mayor ampliacion de la historia de la Euro-
pa unida: la reforma del marco institucional. Cabian pocas dudas respec-
to a la necesidad de adaptar un sistema institucional pensado al origen
para seis Estados miembros. La principal cuestion de fondo consistia, sin
embargo, en determinar cdmo adaptar sin desnaturalizar un dispositivo
original y complejo, a la vez supranacional e intergubernamental: cémo
seguir avanzando, en definitiva, hacia la unién cada vez més estrecha de
los pueblos de Europa en un marco ampliado.

Al hilo de este debate, durante el semestre espanol se volvié a dar
prioridad al tema de la reforma de la Presidencia del Consejo de la
Unién. El Consejo Europeo celebrado en Helsinki los dias 10 y 11 de
marzo de 1999 habia inaugurado un proceso de adaptacion general del
Consejo con vistas a mejorar el funcionamiento de esta institucién de
cara a la ampliacién. Una de las cuestiones que incluia este proceso era
la reforma del sistema de rotacion presidencial, un sistema aquejado des-
de hacia afios de un vicio principal: la falta de continuidad. En este con-
texto, las cumbres de Barcelona y, especialmente, la de Sevilla sirvieron
para impulsar dos cambios significativos dentro del marco de los tratados
vigentes. Siguiendo las recomendaciones del secretario general del Con-
sejo, Javier Solana, los jefes de Estado y de Gobierno acordaron poner
fin a la programacion semestral de las actividades del Consejo y adoptar
un nuevo sistema basado en una doble programacion (estratégica pluria-
nual y operativa anual) a partir del afio 2003.

Por otra parte, se acord¢ la atribucién de la Presidencia de determi-
nados grupos de trabajo a la Secretaria General del Consejo (Ferndndez,
2005a, 2005b). En cuanto al debate que discurrié en paralelo, en el mar-
co de los trabajos de la Convencidn, sobre la idea de la eleccién del pre-
sidente del Consejo Europeo —idea impulsada por los lideres de los Es-
tados «grandes» de la Unién, mds el presidente del gobierno espafiol,
José Maria Aznar— y la creacidn de la figura del ministro de Exteriores
europeo, cabe sefialar que la Presidencia espafiola abordé estas cuestio-
nes pero no alcanzé ninguna decision al respecto durante el semestre de-
bido fundamentalmente a las reticencias de los paises del Benelux, tradi-
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cionalmente opuestos a cualquier modificacién del sistema de rotacién
presidencial susceptible de vulnerar los principios de igualdad y de re-
presentativad que han regido su funcionamiento desde los afos cincuen-
ta (Fernandez, 2005a).

Conclusion

Dentro de la arquitectura institucional europea, la Presidencia del Con-
sejo representa una figura hibrida. Se trata del principal puente de enlace
entre las dindmicas comunitaria e intergubernamental de la Unién y, en
este sentido, encarna la propia complejidad del proceso de integracion.
El ejercicio de la Presidencia refleja las dificultades inherentes a la nece-
saria gestion de fuerzas e intereses contradictorios. Se trata de un ejerci-
cio de equilibrio (Schout, 1998) que exige a los Estados miembros con-
ciliar la biisqueda del interés particular con la del interés general. El
modo en que se desarrolla el semestre se convierte, en este sentido, en un
barémetro de su politica europea y, por lo tanto, en un indicador del te-
nor de su compromiso con el proyecto europeo.

El caso de Espafia permite contrastar esta hipdtesis. Desde su adhe-
sién a las Comunidades Europeas en 1986, la politica europea de este
pais se ha caracterizado por una doble tendencia. Desde el punto de vis-
ta de la interaccion top-down, el principal objetivo de Espaiia, a lo largo
de estos tltimos veinte aflos, ha sido lograr la convergencia con Europa,
demostrando su fiabilidad como socio comunitario. Desde la dptica de la
interaccion bottom-up, los sucesivos gobiernos espafioles han tratado de
trasladar a la esfera europea las cuestiones de especial interés para Espa-
fla en materia, esencialmente, de politica exterior (Torreblanca, 2001: 1;
Powell et al., 2006).

Las presidencias espafiolas del Consejo de la Unién reflejan este
doble fenémeno. Las experiencias de 1989, 1995 y 2002 se diferencian
entre si debido a la evolucion del contexto europeo y de la situacion de
Espafia en Europa. Sin embargo, también ponen de manifiesto la exis-
tencia de una continuidad. Las tres fueron concebidas como un ejercicio
de responsabilidad que puso a prueba la capacidad organizativa de Espa-
fla como socio comunitario y sirvié para demostrar su compromiso poli-
tico con el proceso de integracion europea.
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En este sentido, el ejercicio de la Presidencia también constituy6
una oportunidad. Sirvi6 de palanca de prestigio internacional. Permitié a
Espafa hacer sus pruebas en Europa y se situ6 en una posicion privile-
giada para maximizar sus intereses particulares, especialmente en el 4m-
bito de la politica exterior europea. En definitiva, cada experiencia de Es-
pafia al frente del principal centro decisorio de la Unién ha reproducido
sin sorpresas las tendencias dominantes de la politica europea espaiiola,
unas tendencias que, siguiendo a Francesc Granell (2002), podrian resu-
mirse en la siguiente frase: «Impulsar Europa defendiendo Espafia».?

Notas

1. El presente trabajo se basa parcialmente en el capitulo conjunto de F. Mo-
rata y A. Ferndndez (2003).

2. Véase Secretaria General del Consejo de la UE (1998).

3. Véase, acerca de la primera Presidencia espafiola del Consejo de las
CE, considerada generalmente como la «prueba de fuego» de la fiabilidad de Es-
pafia como socio comunitario, el articulo de T. Maliniak (1989).

4. A titulo de ejemplo, véase el Programa Operativo Anual presentado por
las Presidencias austriaca (primer semestre de 2006) y finlandesa del Consejo de
la UE (segundo semestre de 2006), Bruselas, 05/01/06. Doc. N.°: 1605/05.

5. Véase Secretaria General del Consejo de la UE (2001: 5).

6. Entrevista con Manuel Montobbio, diplomdtico que ha participado en
las presidencias espafiolas del Consejo de la UE, Barcelona, 14/4/2003; Entre-
vista con Josep Piqué, antiguo ministro de Asuntos Exteriores de Espaifia, Barce-
lona, 7/6/2004; Entrevista con Carlos Westendorp, diplomdtico, antiguo secreta-
rio de Estado para las CE y antiguo ministro de Asuntos Exteriores de Espaiia,
Madrid, 5/7/2004.

7. A titulo de ejemplo, cabe mencionar que el Comité Organizador de la
tercera Presidencia espaiiola (primer semestre de 2002) se constituyé el 4 de agos-
to del 2000 (Real Decreto 1470/2000). Ese mismo dia se adopté un segundo Real
Decreto (RD 1473/2000) por el que se desarrollaba la estructura orgdnica bdsica
del Ministerio de Asuntos Exteriores (vigente hasta el 13 de junio de 2004).

8. Véase también El Pulso de Europa,9/1/1989.

9. Uno dirigido por el jefe de protocolo de Moncloa, Nicolds Martinez
Fresno y el otro por el jefe del Gabinete Técnico de la Secretaria General para las
Comunidades, Rafael Fernandez-Pita.

10. Durante la primera Presidencia espafiola, el COREPER, érgano de
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apoyo del Consejo en materia comunitaria, estuvo presidido por el representante
permanente espafiol, el embajador Carlos Westendorp (COREPER 1) y por el re-
presentante permanente espaflol adjunto, Javier Elorza (COREPER I). Los presi-
dentes de los grupos de trabajo fueron elegidos, por su parte, entre los funciona-
rios de la representacidon permanente de Espafia en Bruselas.

11. Véase Consejo de las Comunidades Europeas (1989).

12. Véase la entrevista a Felipe Gonzdlez, «L’avenir de I’Espagne dépend
de son intégration a I’Europe», Le Figaro, 8 de junio de 1989.

13. Véase Maliniak (1989).

14. Véase Montes (1999: 120).

15. Véase el Diario Oficial de las Comunidades Europeas (DOCE) L 1, de
1 de enero de 1995.

16. Véase «L’Espagne refuse de se laisser marginaliser», Le Monde, 8 de
septiembre de 1994.

17. Comité Organizador de la Presidencia espafiola (1995).

18. Bacaria y Perni (2000: 334).

19. Comité Organizador de la Presidencia espafiola (2002).

20. Véase Montobbio (2002).

21. Ministerio de Asuntos Exteriores (2002).

22. Granell (2002).
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4. Europeizacion y transformacion institucional del
sistema politico espafiol

Javier Arregui

Introduccion

La relacién de Espafia con Europa ha estado siempre condicionada por
los nexos de unién con los vecinos europeos. En la concepcion histdrica
que ha existido en Espafia sobre Europa se han puesto de manifiesto las
diferencias existentes en el desarrollo econémico, social y politico. Posi-
blemente por esta razén algunos pensadores espaioles de finales del
siglo X1X hubieran sefialado a Europa como la solucién al problema de
Espafia. Fue precisamente Joaquin Costa quien formuld el término
«europeizacidn» con la idea de incorporar a Espaia a la tradicién liberal
y democratica de Europa. Posteriormente, dicho concepto seria recogido
por Ortega y Gasset y la idea de europeizacion pasaria a formar parte del
imaginario colectivo hispano como un objetivo politico de primera mag-
nitud. Esta tendencia se veria reforzada tras la muerte de Franco, cuando
todos los partidos politicos coincidieron en la necesidad de formar parte
del proyecto europeo.

Un desafio notable del sistema politico espafiol en los dltimos vein-
te afios ha sido su capacidad de integrarse en las estructuras y el proceso
politico de la Unién Europea (UE). El proceso de integracion ha propor-
cionado a la UE potestades legislativas en un nimero importante de es-
feras politicas que tradicionalmente han estado controladas por los esta-
dos nacionales.! La UE produce actualmente dos tercios de toda la
legislacion nueva que introducen los Estados miembros cada afio (Ri-
chardson, 1996). Esta cifra proporciona una medida de la importancia
que tiene el proceso politico de la UE. La influencia de ésta sobre Espa-
fla no es, sin embargo, solamente una consecuencia del creciente proce-
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so de integracién y el subsiguiente proceso de transposicién de la legis-
lacién aprobada en Europa, sino también de la influencia que la UE tiene
sobre las politicas nacionales (Conzelmann, 1998). Ademads, la transfor-
macioén politica e institucional también se puede producir en sectores po-
liticos en los que la UE no tiene una capacidad normativa directa. Esto es
consecuencia del efecto de desbordamiento (spill-over) que produce el
proceso de integraciéon. De acuerdo con dicho proceso, cuando se intro-
ducen nuevos inputs en un sistema politico se pueden alterar las prefe-
rencias de los actores, las alianzas y estrategias que éstos llevan a cabo,
transformando el contenido, los procesos y los resultados politicos del
mismo (Borrés et al., 1998). Europa se convierte, de este modo, no sélo
en un tema importante de la politica nacional sino también en un agente
de cambio del propio sistema politico e institucional.

Si tenemos esto presente, la pregunta de investigacién que plantea
este capitulo es ;qué consecuencias y efectos ha tenido la pertenencia de
Espafia a la CEE/UE en la evolucién institucional del sistema politico es-
pafiol en los tltimos veinte afios? Este texto se centra tanto en los proce-
sos de transformacidn institucional como en los inputs introducidos en el
sistema politico espafiol que tienen potencial para determinar un cambio
institucional significativo a medio plazo. Por tanto, el proceso de euro-
peizacion actia como variable explicativa de los posibles cambios, trans-
formaciones o procesos de adaptacion institucional. Sin embargo, es pre-
ciso hacer notar la dificultad de aislar el «efecto UE» de otros procesos
transformadores importantes que han tenido lugar a lo largo de estos
afios, tales como la consolidacion del proceso democratico, el proceso de
descentralizacion o el impacto del proceso de globalizacién. Desde el
punto de vista metodolégico, hemos de reconocer que la extension de la
variacién no es suficiente para identificar la causa. Esto es asi porque han
tenido lugar miltiples procesos a lo largo de estos veinte afios y desen-
marafiar el papel de cada uno de ellos no es tarea facil.

El proceso de cambio institucional del sistema politico espafiol
como consecuencia de la pertenencia de Espafia a la UE ha sido objeto de
importantes estudios. En este sentido hemos de destacar los trabajos
de Cienfuegos (2001), Closa (2001), Closa y Heywood (2004), Colino
(2001), Molina (2001) y Torreblanca (2001). Estos trabajos tienen un
gran interés desde la doble perspectiva descriptiva y analitica. Este capi-
tulo pretende complementarlos, considerando el proceso de transforma-
cidn institucional del sistema politico espafiol desde la perspectiva tedri-
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ca del institucionalismo (en sus diferentes versiones). Por tanto la rele-
vancia tedrica de estas paginas no es solo estudiar la naturaleza del pro-
ceso de europeizacién que ha tenido lugar en el sistema politico espafiol,
sino también estudiar el grado de autonomia del propio sistema politico
espafiol con respecto al proceso de europeizacion.

El enfoque central de este capitulo es tedrico y procederemos de la
siguiente manera: en primer lugar, analizamos la relacién existente entre
el proceso de europeizacion y los procesos de transformacion institucio-
nal que estdn teniendo lugar en los Estados miembros. Posteriormente,
contrastamos la evolucién del sistema institucional espafiol durante los
ultimos veinte afios para examinar hasta qué punto la pertenencia a la UE
ha sido relevante o no en dicho proceso.

Europeizacién y andlisis institucional

Como se ha puesto de relieve en la seccidn introductoria, un sector im-
portante de la literatura define el proceso de europeizacién como la res-
puesta institucional de los distintos Estados miembros al proceso de in-
tegraciéon europea. Este concepto parte de la idea de que incluso la
politica europea mds vaga tiene suficiente potencial como para alterar las
expectativas del juego politico nacional. Por ejemplo, el proceso de eu-
ropeizacién puede influir sobre los valores y el discurso politico o insti-
tucional que prevalecen en la politica nacional de los Estados miembros;
puede incidir sobre el marco normativo en el que actian los dirigentes
politicos; puede afectar al estilo politico prevaleciente dentro de un sis-
tema politico, etc. Las explicaciones sobre los procesos de europeizacién
tienden a centrarse en las presiones adaptativas, por un lado, y en la inte-
raccion con las condiciones nacionales, por el otro.

Para entender la relacién existente entre el proceso de europeizacion
y los procesos de adaptacion institucional dentro del sistema politico espa-
ol es necesario tener en cuenta las caracteristicas de los actores y de las
instituciones que forman parte del mismo. En este sentido, el enfoque ted-
rico del institucionalismo proporciona un marco conceptual y analitico pri-
vilegiado para explicar dicha relacién, ya que incluye los distintos niveles
en los que actdan tanto las normas del sistema (nivel macro), las organiza-
ciones (nivel meso) o los actores (nivel micro) (Weale, 1992). Cualquier
explicacion debe prestar atencion a los tres niveles, ya que todos interac-
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FIGURA 1
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tdan entre si y dicha interaccién proporciona la posibilidad de que afloren
y cristalicen cambios o procesos de adaptacion institucional.

Las ideas y argumentos utilizados en la siguiente seccion se funda-
mentan en los desarrollos tedricos planteados por las distintas versiones
del institucionalismo. En primer lugar, nos hemos de referir al impacto
que tienen las normas y las instituciones sobre la identidad de los actores,
sus intereses y su comportamiento (nivel macro). Este nivel de andlisis
centra su atencion en categorias y conceptos tales como normas, signifi-
cados intersubjetivos, procesos de deliberaciéon o formacién de la identi-
dad colectiva. Estas categorias se refieren al acervo de explicaciones cons-
tructivistas que se han utilizado en el estudio del proceso de integracién
europea (Sandholtz, 1993; Jorgensen, 1997; Wind, 1997). Desde esta pers-
pectiva se argumenta que las instituciones de la UE configuran el com-
portamiento, las preferencias y las identidades de los individuos y de los
Estados miembros y, por ende, de sus instituciones. En segundo lugar, en
nuestro andlisis adquiere importancia el concepto de path dependency, es
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decir, cémo evolucionan los nuevos componentes institucionales desde
formatos preexistentes (nivel meso). Este enfoque sostiene que las institu-
ciones cambian de un modo gradual a través de ajustes que modifican al-
gunos aspectos del funcionamiento institucional, aunque pueden dejar in-
tactos los principios y la estructura bésica de las mismas. Por tanto, lo que
aqui se plantea no es otra cosa que una alteracién gradual en la cualidad de
la misma institucion (Olsen, 1995; Stone Sweet, 2004). En tercer lugar, es
preciso mencionar la importancia que tienen los constrefiimientos institu-
cionales a los que se enfrentan los actores para poder llevar a cabo sus ob-
jetivos politicos (nivel micro). Aqui se pone especial atencién en la inte-
racciéon de ambos elementos (preferencias politicas de los actores y
constrefiimientos institucionales) a la hora de explicar los procesos de
cambio y adaptacidn institucional (Arregui, 2004; Thomson et al., 2006).

La siguiente seccion utiliza estas ideas para explicar el impacto que
ha tenido la pertenencia de Espafia a la UE en la evolucién y transforma-
cién institucional del sistema politico espafiol. Cuando hablamos de pro-
cesos de evolucidn o transformacion institucional hacemos referencia a
dos procesos de cambio que tienen lugar de un modo paralelo y que son
complementarios. En primer lugar nos referimos al establecimiento de
nuevas instituciones, entendidas como entidades materiales u organiza-
ciones (por ejemplo una Secretaria de Estado para Asuntos Europeos).
En segundo lugar nos referimos a procesos de creacion institucional don-
de la variacién mds importante es la introduccién de nuevas normas, pa-
trones de interaccion o convenciones que gobiernan la accién de los prin-
cipales actores politicos (Young, 1989). Un cambio institucional, en este
sentido, es un concepto mas amplio que puede llegar a transformar la
cualidad de la relacién entre los actores de un sistema politico. Ambas
concepciones se utilizan habitualmente en ciencia politica (Weale, 1992)
y son importantes a la hora de entender la influencia que ha tenido la per-
tenencia de Espaiia a la UE.

Efectos del proceso de europeizacién en el sistema politico
espafiol

Durante el proceso de transicién a la democracia de finales de los afos
setenta y principio de los ochenta, Espaifia se doté de un marco politico e
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institucional plenamente compatible (al menos en principio) con el fun-
cionamiento institucional de la entonces CEE. Sin embargo, esto no signi-
fica que después de dicha adhesion el pais no tuviera que realizar proce-
sos de ajuste o de adaptacion institucional dentro de su sistema politico.
De hecho, a partir de que Espafia entrara a formar parte de la UE han te-
nido lugar diversos procesos de transformacion institucional que, pro-
gresivamente, han repercutido en el disefio y funcionamiento del sistema
politico espaiiol. El impacto de estos procesos de adaptacion recae fun-
damentalmente sobre las politicas y las instituciones que tienen un papel
central dentro del proceso politico europeo.

En esta seccion estudiamos el impacto de los procesos de adapta-
cion mas relevantes, tales como el cambio normativo en la formulacion e
implementacién de politicas, la reorganizacion e innovacién institucio-
nal, la introduccién de nuevas normas y principios en el sistema judicial
espafiol y la redefinicion de las relaciones ejecutivo-legislativo.> A con-
tinuacién nos centramos en el impacto que han tenido los inputs politicos
que la UE ha introducido en el funcionamiento e interaccién de las insti-
tuciones politicas, asi como en el sistema de gobierno.

Influencia europea en el contenido y marco normativo en la
Sformulacion de politicas

Los procesos de aprendizaje y de socializacion que se dan en el dia a dia
de la UE se llevan a cabo a través de la interaccion que las élites nacio-
nales establecen con el contexto institucional europeo. Dichos procesos
tienen una importancia central para entender el proceso de difusién de
las normas europeas entre las €lites politicas nacionales. A partir de ah{
surgen nuevos intereses y preferencias, y las élites nacionales interiori-
zan y adoptan nuevas normas y preceptos. Esto tiene un impacto en las
interpretaciones que las élites hacen del proceso politico. Por ejemplo,
puede influir el contenido en la formulacién de politicas, las alternativas
y marcos de referencia que se tienen en cuenta, las estrategias utilizadas
por los distintos actores para defender sus preferencias politicas, la per-
cepcion a la hora de afrontar los problemas politicos, etc. Sin embargo,
el impacto de estos efectos dependera de la estructura que presenten las
relaciones sociedad-Estado en cada pais. En un Estado como el espafiol,
en el que el proceso de toma de decisiones estd centralizado fundamen-
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talmente en el Ejecutivo (y su amplio organigrama organizativo e insti-
tucional), los decisores tienen un papel mds importante en el proceso de
cambio normativo que en un Estado pluralista, donde los actores que to-
man las decisiones estdn constantemente presionados por distintos gru-
pos sociales y econdmicos. En este sentido, el proceso de integracién
europea ha puesto a los actores politicos espafioles ante nuevos marcos
de referencia cognitivos y normativos que estdn produciendo, de un
modo gradual y silencioso, pero ininterrumpido, un ajuste de tipo es-
tructural.

Asimismo, la UE ha establecido una especie de mercado de ideas
politicas en el que se han creado las condiciones adecuadas para que se
originen procesos de aprendizaje politico.? Hoy en dia es habitual utilizar
en el debate politico espafiol referencias a las politicas implementadas por
paises de la UE antes de la adopcidn de las politicas nacionales. De ah{
que referencias al «modelo social europeo», al «modelo nérdico de creci-
miento», a una «estrategia comun en politicas de inmigracidn», a la «es-
trategia irlandesa de reduccion del déficit», etc., formen parte del marco
en el debate politico nacional. Ademds, dentro del contexto espafiol, has-
ta el momento no han aparecido condiciones politicas que se opongan al
desarrollo de dichos procesos de aprendizaje.

Si estudiamos el contenido de las politicas adoptadas e implemen-
tadas, todos los sectores politicos han sido objeto de una influencia di-
recta o indirecta del proceso de integracion europea a lo largo de los tl-
timos veinte afios. Algunas de las esferas politicas mds importantes como
por ejemplo las politicas macroeconémicas, no sélo han tenido una gran
influencia, sino también cierta dependencia de la UE. Por ejemplo, la
UEM sirvi6 para acometer una serie de reformas econdémicas importan-
tes que probablemente, de otra forma, o bien no se hubieran producido o
lo hubiesen hecho de un modo mucho mas lento. En este sentido, muchos
de los procesos de reforma politica iniciados en diversos sectores tienen
rasgos evidentes de innovacién politica dentro del sistema politico espa-
flol, como es el caso de practicamente todas las politicas medioambien-
tales. Cuando Espafia empieza a formar parte de la CEE apenas existe le-
gislacion en este sector, y es entonces cuando empieza a incorporar un
nimero importante de directivas relativas a temas medioambientales que
carecfan de cualquier tipo de correspondencia interna. Esto significa que
en los dltimos veinte afios ha existido una transformacién del marco ins-
titucional y legal casi total dentro de este sector. También hay que desta-
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car el proceso de convergencia de politicas que todavia estdn bajo la su-
pervision exclusiva de los Estados miembros, como la politica exterior.
En este caso, Torreblanca (2001) sefala que se ha producido un proceso
de convergencia de la politica exterior espafiola con nuestros socios
europeos. Ademds, también hay reformas politicas que todavia no han
tenido lugar pero en las que existe una presion virtual por parte de la UE
para que se adopten, como por ejemplo la reforma de pensiones. Dicha
reforma es previsible que tenga lugar en un futuro no lejano.

Si entendemos la integracién europea como integracion a través de
la ley, las leyes adoptadas e implementadas adquieren gran importancia.
Los mecanismos a partir de los cuales se ha llevado a cabo el proceso de
europeizacion han sido tanto la modificacién de leyes existentes como la
introduccién de nuevas leyes europeas. Dichos procesos han producido
distintos tipos de respuestas. En funcién de tales respuestas se puede ha-
blar del grado de convergencia de las politicas europeas y del nivel de
europeizacién que han adquirido estas politicas. Por tanto, un indicador
objetivo de la europeizacién de politicas es la cantidad de legislacién que
Espafa ha implementado con éxito en los dltimos veinte afios. Esta in-
formacion se presenta en el cuadro 1y en la figura 2. Dicho cuadro mues-
tra el nimero de recursos de infraccion abiertos por las autoridades
europeas en contra de cada uno de los Estados miembros. Los datos pre-
sentados en este cuadro se refieren a toda la legislacion que ha adoptado
la UE desde sus inicios hasta finales del afio 2005, e incluyen tanto la le-
gislacion secundaria (directivas, reglamentos y decisiones), como la re-
lativa a las normas establecidas en los sucesivos tratados de la UE. De
acuerdo con la informacién que proporciona el cuadro 1,y teniendo en
cuenta el gran nimero de normas europeas, Espafia ha incorporado con
éxito a su legislaciéon (al menos formalmente) la mayoria de la legisla-
cién adoptada en la EU hasta ese afio y que incluye los articulos proce-
dentes de los tratados, mds de tres mil directivas, cientos de reglamentos,
etc. Por tanto, el proceso de europeizacién a través de la implementacién
de la legislacién europea estd siendo un proceso lento y gradual, pero sin
interrupciones y con un gran potencial para transformar tanto el conteni-
do como el marco normativo en la formulacién e implementacién de po-
liticas publicas en Espaiia.
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CuAaDRO 1
Procedimientos de infraccion abiertos en contra de los
distintos Estados miembros por incumplimiento de la
legislacion adoptada en la UE

2005 1952-2005
BE 8 302
DK 3 34
DE 13 217
EL 18 283
ES 6 147
FR 11 343
IE 9 159
IT 36 534
LU 19 182
NL 8 112
AT 9 86
PT 7 105
FI 10 33
SE 5 25
UK 7 104
Total 170 2.667

FUENTE: Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas.

Una creacion moderada de nuevas instituciones

En la medida en que los ejecutivos nacionales son actores centrales del
proceso de toma de decisiones de la UE, se ven sometidos a una crecien-
te presion adaptativa. La escala y el dmbito de las iniciativas politicas
europeas han requerido que todos los ministerios (y las estructuras admi-
nistrativas en las que se apoyan), se centren en mayor o menor medida en
temas europeos. Los procesos de adaptacion en la estructura administra-
tiva y del Ejecutivo en Espafia han tenido algun tipo de impacto en, al
menos, tres niveles. En primer lugar, en la creacién de nuevas institucio-
nes; en segundo lugar, en la creaciéon de mecanismos de coordinacién en-
tre todos los departamentos ministeriales; y en tercer lugar, en la adapta-
cién de la estructura de determinados ministerios para compatibilizarla



132 Javier Arregui

FIGURA 2
Procedimientos de infraccion abiertos contra los Estados miembros
por incumplimiento de la legislacion europea
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FUENTE: Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas.

con las demandas y caracteristicas del propio proceso politico europeo
(Closa y Heywood, 2004).

Con respecto a la creacion institucional, el proceso de integracion
europea ha tenido una influencia moderada. Durante muchos afios, todo
el proceso politico de la UE fue coordinado directamente por los respon-
sables politicos ejecutivos, esto es, los ministros de turno o el propio pre-
sidente del gobierno. Sin embargo, desde un primer momento se crearon
instituciones nuevas con el objetivo de afrontar el proceso politico
europeo con suficientes garantias. En junio de 1986 se crea, por ejemplo,
una comision interministerial de seguimiento sobre las actuaciones rela-
cionadas con la defensa de Espafia ante el Tribunal de Justicia de las Co-
munidades Europeas (TJCE). Esta comision, presidida habitualmente por
el secretario de Estado de Asuntos Europeos, tiene como principal obje-
tivo estudiar los procedimientos judiciales emprendidos por el TICE
contra los intereses del Estado espafiol. Otra institucidn establecida en
1996 es la Conferencia para asuntos relacionados con las comunidades
europeas. Dicha conferencia, integrada por representantes de gobiernos
autonémicos y del gobierno central, tiene como principales objetivos
tanto coordinar las posiciones politicas en el proceso de toma de decisio-
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nes, como facilitar la implementacién de las politicas aprobadas en Bru-
selas, donde las comunidades auténomas tienen una parte importante de
responsabilidad.

La pertenencia de Espafa a la UE ha supuesto también la creacién
de nuevos ministerios con el objeto de establecer una coherencia politica
y programadtica entre el proceso politico europeo y el nacional. Por esta
razén se crea, en primer lugar, una Secretaria General del Medio Am-
biente en 1990 y, posteriormente, en 1996 un Ministerio de Medio Am-
biente. Otro Ministerio que se ha transformado profundamente como
consecuencia de la adhesiéon a la CEE es el de Asuntos Exteriores
(MAE). Antes de la adhesion, solo existia una Direccion General de Re-
laciones Econdémicas Internacionales (con una Subdireccién General de
Integracion Europea). A partir de 1978 se crea un Ministerio de Relacio-
nes con las Comunidades Europeas. El cambio mds importante se produ-
ce a partir de 1986 para poder asegurar la defensa de los intereses espa-
noles en cada uno de los distintos foros en que se toman las decisiones en
Bruselas. Por un lado, se establece la Representacién Permanente de Es-
pafia en Bruselas (REPER), la representacion diplomdtica mas numerosa
de todas. Por otro lado, de forma paralela, se crea la Secretaria de Estado
para las Comunidades Europeas (que en el afio 2000 recibiria la denomi-
nacion actual de Secretaria de Estado para Asuntos Europeos). Las prin-
cipales funciones desempefiadas por dicha Secretaria son supervisar los
asuntos europeos entre los distintos actores gubernamentales y coordinar
los distintos ministerios. Ademads dicha Secretaria es el actor politico res-
ponsable de la politica exterior hacia los paises europeos. Sin embargo,
las politicas de contenido mds intergubernamental, como la Politica Ex-
terior y de Seguridad Comin (PESC), se dirigen desde la Secretaria de
Estado de Asuntos Exteriores mientras que la cooperacion judicial y po-
licial se lleva a cabo desde la Direcciéon General de Coordinacién del
Mercado Interior y otras Politicas Comunitarias (que a su vez depende de
la Secretaria General para la UE). Un tercer Ministerio que ha sido obje-
to de innovacidn institucional ha sido el de Fomento. La fusion, en 1991,
de los Ministerios de Obras Publicas y de Transportes y Telecomunica-
ciones se produjo como consecuencia de la presion de la UE para mejo-
rar la eficacia en la coordinacién interna de los FEC (Closa y Heywood,
2004). Otro ministerio reconvertido ha sido el antiguo Ministerio de In-
dustria y Energia que, en la etapa de gobierno del Partido Popular (1996-
2004), se transformé en Ministerio de Ciencia y Tecnologia. Es evidente
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que la creacién de este ministerio tuvo su origen en premisas europeas.
De acuerdo con Molina (2001: 185-186) en un primer momento se cam-
bian las direcciones generales verticales que existian (astilleros, altos
hornos, industria quimica) por una organizacién mds horizontal que fo-
menta la competitividad, alejdndose de los niveles de intervencionismo
dominantes hasta entonces. El objetivo de estos cambios era conseguir
una mayor competitividad de las empresas espafiolas y dar una respues-
ta institucional a los compromisos adquiridos por los Estados miembros
para potenciar las politicas en los campos de la investigacion cientifica y
del desarrollo del conocimiento (Closa y Heywood, 2004). Estos son los
ejemplos mads relevantes de transformacion y reconversion institucional
que han tenido lugar hasta la fecha en los departamentos ministeriales de
Espaiia. Se puede observar que dichos cambios se refieren principalmen-
te a estos ministerios, en los que existian desajustes de tipo estructural e
institucional entre la accién politica en el nivel estatal espafiol y la accion
politica en el nivel supranacional europeo.

Sin embargo, el impacto de la UE ha ido mds alld de estos ministe-
rios en los que existian desajustes entre ambos niveles de gobierno. Por
ejemplo, el Ministerio de Administraciones Publicas, pese a no tener un
nivel de accién politica relacionada con el proceso de integracion
europea, no ha sido un departamento ajeno al proceso de europeizacion.
Su principal papel en relacion con este proceso ha sido la creacién de dos
Secretarias de Estado (Secretaria de la Administracion Publica y Secre-
tarfa de Organizacion Territorial del Estado) para la coordinacion de las
politicas comunitarias tanto entre ministerios como dentro de cada uno
de éstos (Molina, 2001). Al mismo tiempo, en otros ministerios (Educa-
cion, Interior o Cultura), el impacto de la pertenencia a la UE no ido mds
alld de la transposicién de un pequefio nimero de directivas, por lo que
la transformacion institucional ha resultado inapreciable.

Un segundo tipo de cambios institucionales se refieren a la reorga-
nizacién interministerial y a la creacién de diversas unidades ad hoc para
hacer frente a los requerimientos de la politica europea. Estos cambios,
aunque menos visibles, no son menos importantes. Un ejemplo del pri-
mero es la creacidn, en 1996, de la Secretaria de Estado de Presupuestos
y Gasto Publico, adscrita al Ministerio de Economia, con el objetivo de
garantizar el equilibro presupuestario y fiscal espafiol de cara a la con-
vergencia monetaria establecida por la UE. Otro ejemplo es el Ministerio
de Agricultura, Pesca y Alimentacién, el cual ha sufrido una profunda re-
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conversion en dos fases en los dltimos veinte afios. En una primera fase,
la principal transformacién comporté la creacion de cuatro Secretarias
Generales de acuerdo con las principales lineas organizativas de la PAC
(Politica Agraria Comun) (Martin Acebes, 1994). Posteriormente, tras la
llegada del PP al gobierno en 1996, se fusionaron tres de las Secretarias
Generales existentes (Estructura Agraria y de Produccion, Mercados
Agricolas y Politica Alimenticia), en una tnica Secretaria General (Se-
cretarfa de Agricultura y Alimentacién), quedando aparte la Secretaria
General de Pesca (Molina, 2001). Ademads, también se ha creado un nu-
mero importante de comisiones interministeriales ad hoc para coordinar
la posicién espafiola durante las distintas reformas financieras de la UE;
por ejemplo, las actuaciones para la introduccién progresiva del euro o
las ayudas relativas a los Fondos Estructurales. También hay que desta-
car las comisiones que desempefian una acciéon permanente de coordina-
cién. Por ejemplo, la Conferencia delegada para asuntos econémicos,
que coordina los aspectos financieros de la politica europea entre los dis-
tintos ministerios; o la Conferencia para Asuntos relacionados con las
Comunidades Europeas (CARCE), establecida en 1997 con objeto de ar-
ticular y coordinar la accién del Estado y de las comunidades auténomas
en la UE, en politicas que son competencia de las comunidades auténo-
mas (Martin y Pérez de Nanclares, 2004). Finalmente cabe mencionar la
creacion de distintas agencias nacionales encargadas de velar por el buen
funcionamiento de las politicas de mercado que propugna la UE, tales
como la Agencia para la Defensa de la Competencia, la Comision Na-
cional del Mercado de Valores, la Comision Nacional de Energia o la Co-
mision del Mercado de Telecomunicaciones. La creacién de este tipo de
agencias refleja el proceso de transformacién y modernizacién que han
experimentado las estructuras administrativas e institucionales en Espa-
fla durante los dltimos afios.

En estos casos en los que se ha producido algin tipo de transfor-
macion institucional, la racionalidad que ha guiado dicho proceso la sos-
tienen los importantes incentivos que han tenido los principales actores
politicos espafioles para dotarse de una organizacién efectiva a la hora de
defender y coordinar sus intereses en la UE. Esta se ha convertido, no
s6lo en un tema importante de la politica nacional, sino también en un
agente de cambio del propio sistema institucional. Sin embargo como
hemos sefialado, hasta la fecha estos procesos de cambio e innovacién
institucional se han circunscrito fundamentalmente a los departamentos
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ministeriales que se encargan de los temas mds europeizados (agricultu-
ra, medio ambiente, fomento, asuntos exteriores, industria o economia).

Absorcion de nuevas normas y doctrinas por parte de los tribunales
de justicia en Espaiia

Tanto la CE/UE como el Estado espafiol son entidades politicas dotadas
de instituciones y de personalidad juridica propia. El TJCE es la institu-
cién encargada de garantizar el cumplimiento y aplicacion de la legis-
lacion europea en los distintos Estados miembros. Después del proceso
de adhesion de Espaiia, las respectivas instancias judiciales han ido ar-
ticulando progresivamente su accidn institucional.

La pertenencia de Espaiia a la UE ha supuesto la absorcién de nue-
vas normas y doctrinas de tipo juridico. Los principios de primacia y
efecto directo son fundamentales y sobre ellos se articulan las relacio-
nes entre el ordenamiento juridico espafiol y el ordenamiento juridico
europeo. Cuando Espana entr6 en la CEE, el TICE ya habia establecido
los principios de primacia 'y efecto directo de la legislacién europea. El
primero hace referencia a la idea de que las leyes europeas prevalecen
sobre las leyes nacionales cuando ambas entran en colision. Por tanto,
esta doctrina requiere que los jueces nacionales resuelvan litigios ha-
ciendo referencia a la legislacion europea. La doctrina del efecto directo
se refiere al hecho de que la legislacion europea crea derechos que pue-
den ser demandados legalmente por los individuos ante los tribunales de
justicia nacionales. Ambas doctrinas han creado nuevos marcos de argu-
mentacion judicial y el proceso de construccidn de dichos marcos ha sido
institucionalizado de un modo expansivo. El nimero de decisiones judi-
ciales que utilizan argumentos de casos precedentes se incrementa a lo
largo del tiempo y esto es debido a que desde principios de los afios
ochenta el TICE dejé muy claro que los tribunales de los Estados miem-
bros debian basarse en la jurisprudencia europea (Stone Sweet, 2004).

Tras la introduccién e implementacién de los principios de efecto
directo y de primacia, algunos han percibido, en la accién del TICE, un
poder constitucional, debido a que el TJCE ha transformado la accién de
un conjunto de acuerdos legales horizontales entre estados soberanos en
un régimen legal integrado y vertical que confiere derechos y obligacio-
nes judiciales a todas las personas y entidades legales dentro del territo-
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rio de la UE. En este sentido, Weiler (1995) sefiala que Europa ha esta-
blecido una Constitucidn sin constitucionalismo, ya que ha desarrollado
las reglas bdsicas del disefio de la sociedad de los distintos Estados
miembros. En otras palabras, el TICE ha tomado decisiones que crean un
marco vinculante para el ejercicio y el desarrollo de los derechos legales
de los ciudadanos de la UE. Por ejemplo, la interpretacién que haga el
TJCE del concepto de «trabajador» puede facilitar o dificultar que deter-
minados ciudadanos de la UE tengan o no tengan derecho a recibir sub-
sidios sociales.

Al margen de la doctrina existente, es preciso saber hasta qué pun-
to los tribunales nacionales han actuado como interlocutores del TICE.
Para ello existe un mecanismo utilizado por los Estados miembros deno-
minado cuestion prejudicial. Dicho mecanismo permite articular relacio-
nes de cooperacién entre los 6rganos judiciales nacionales y el TJCE. Un
juez de cualquier Estado miembro puede hacer uso de la cuestion preju-
dicial siempre que tenga que aplicar una normativa europea cuya inter-
pretacion le despierte algin tipo de duda o no esté (en su opinién) lo su-
ficientemente clara a la hora de resolver un litigio. El efecto inmediato de
este procedimiento es asociar los 6rganos jurisdiccionales europeos con
la administracion de justicia de los Estados miembros.

La importancia que han tenido y que tienen las cuestiones prejudi-
ciales para la construccion de un orden legal europeo ha sido inmensa.
En primer lugar hay que sefialar la importancia del mismo formalismo le-
gal. Los tribunales se comunican a través del lenguaje de la ley y su ac-
cion viene dada de acuerdo con requerimientos formales y con un tipo de
razonamiento legal. Algunas explicaciones hablan de las estrategias de-
sarrolladas por el propio TJCE, proporcionando informacién sobre el
modo en el que dicho tribunal busca fomentar el apoyo de los jueces na-
cionales, incluso a través de la realizacion de seminarios e invitaciones
regulares a Luxemburgo (Burley y Mattli, 1993). Otro argumento utili-
zado es que los tribunales nacionales muestran interés en aplicar la le-
gislacién europea, ya que de este modo éstos salen reforzados. En parti-
cular, éste es el caso de los tribunales de justicia ordinarios que, uniendo
sus fuerzas al TICE, pueden reforzar su poder (Weiler, 1994). Algunos
autores también han hablado de un «instrumento cuasifederal para inte-
grar legislacion nacional y europea» (Mancini y Keeling, 1994). En cual-
quier caso, lo relevante es que los jueces nacionales se convierten en
agentes del orden legal comunitario cuando resuelven disputas con arre-
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glo a la legislacién comunitaria. E1 TJCE les obliga a mantener la prima-
cia de la legislacion europea, les anima a que hagan referencias a la ley
comunitaria y, al mismo tiempo, les otorga mayor poder a la hora de vi-
gilar que la legislacion nacional sea compatible con la legislacién comu-
nitaria (Stone Sweet, 2004).

CUADRO 2
Cuestiones prejudiciales planteadas por Esparia (1986-2005)

Afo CP
1986 1
1987 1
1988 1
1989 2
1990 6
1991 5
1992 5
1993 7
1994 13
1995 10
1996 6
1997 9
1998 55
1999 4
2000 5
2001 4
2002 3
2003 8
2004 8
2005 10
Total 163

FUeNTE: Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas.

El cuadro 2 muestra el nimero de cuestiones prejudiciales que han plan-
teado los distintos actores judiciales espafioles al TICE a lo largo de los
dltimos veinte afios. Los datos, aunque representan un patrén irregular,
revelan que el nimero de cuestiones prejudiciales planteadas en los ulti-
mos diez afios (112), casi triplica al nimero de cuestiones prejudiciales
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que fueron planteadas en los primeros diez afios (41). Ademads, la actua-
cién de los tribunales espafoles con respecto al proceso de integracién
europea ha sido descrita mds de acuerdo con patrones de colaboracion con
el TJCE que de conflicto (Diez Peralta, 2001; Linan y Martin, 2006).° El
éxito del proceso de integracién en Espafia ha dependido del compromi-
so que han tenido los tribunales nacionales a la hora de aplicar la legisla-
cién comunitaria. Ademds, el Parlamento espafiol ha adoptado muchas
leyes «para adecuar el ordenamiento espafiol a los imperativos del Dere-
cho comunitario y las razones de su naturaleza legislativa» (Cienfuegos,
2001: 202). Por tanto, la pertenencia de Espafia a 1a UE ha introducido a
los principales actores del sistema judicial espafol en una dindmica ins-
titucional en la que su principal tarea ha sido reconocer y acatar el dere-
cho europeo e introducirlo en el ordenamiento juridico espafiol. La ex-
plicacién es que los tribunales espafioles han enmarcado sus decisiones a
la luz de decisiones pasadas, del mismo modo que los litigantes adaptan
sus reclamaciones a las decisiones que se han tomado. Cuando una deci-
sién judicial provoca un goteo de casos, las propiedades del path depen-
dency se hacen mas evidentes. Ademds, cuanto més densa y articulada
sea la legislacién europea, mayor serd su influencia sobre el sistema ju-
dicial espafiol.

El fortalecimiento del Ejecutivo frente al Legislativo

Estudiar la relacion Legislativo-Ejecutivo en los dltimos veinte afios im-
plica analizar dicha relacién antes del ingreso de Espaiia en la UE, para
estudiar después el impacto que han tenido los inputs politicos e institu-
cionales introducidos en esta relacion en funcion de la condicién de Es-
tado miembro.

La forma de gobierno que establece la Constitucién de 1978 es un
sistema parlamentario racionalizado en el que la posicién formal del go-
bierno es preeminente y politicamente hegemonica con respecto a las
Cortes y también con respecto a todas las instituciones del Estado en tér-
minos generales (Bar, 1997). El Parlamento solamente puede derrotar al
gobierno a través de un voto de censura, y este voto es organizado de un
modo muy restrictivo.® Por tanto, la Constitucién dota al Ejecutivo espa-
ol de las atribuciones y disposiciones necesarias para hacer que sea un
actor fuerte. La influencia del Legislativo espaifiol, por otro lado, es rela-
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tivamente limitada a lo largo de todo el proceso politico. Esta es la prin-
cipal conclusion a la que llega Maurer (1997) después de haber realizado
un andlisis sistemadtico de las relaciones Legislativo-Ejecutivo en Espa-
fla. Maurer muestra las limitaciones que tiene el Legislativo (frente al
Ejecutivo) en relacién con: 1) la capacidad de rechazar leyes propuestas
por el Ejecutivo y de sustituirlas por legislacién propia; 2) la capacidad
del Legislativo para influir en la agenda politica; y 3) su capacidad para
modificar la legislacién propuesta por el Ejecutivo. El Parlamento espa-
ol es definido, de este modo, como un Legislativo «débil» como conse-
cuencia de las limitaciones de poder real que presenta en alguna de sus
funciones mds importantes. Esto lo confirman diversos estudios sobre el
proceso de toma de decisiones, que sefialan de un modo nitido la autono-
mia del Ejecutivo sobre otros actores domésticos (Heywood, 1998; Su-
birats y Goma, 1998).

Cuando Espafa entr6 a formar parte de la CEE, los ejecutivos ante-
riores ya habian aprendido a utilizar de un modo eficiente la libertad y el
poder que les otorgaba el marco constitucional en el proceso de toma de
decisiones. Con la entrada en la CEE, este proceso se extendi6 a los te-
mas europeos. Pero al margen de los factores institucionales preexisten-
tes en el sistema espafiol, con el acceso de Espafia a la CEE se introducen
nuevos inputs que apuntan en la misma direccidn, esto es, a reforzar el
papel del Ejecutivo sobre el Legislativo.

En primer lugar, la UE es principalmente una arena de ejecutivos.
La transferencia de competencias nacionales a las instituciones europeas
tiende a reforzar el control de los ejecutivos nacionales, ya que éstos
tienden a monopolizar el acceso de los actores domésticos al proceso
europeo de toma de decisiones (Moravcsik, 1994). En la medida en que
los ejecutivos nacionales son actores centrales del proceso politico de la
UE, también fortalecen su poder y autonomia en la arena doméstica. Esto
se ve reforzado todavia mds en sistemas politicos como el espafiol, en los
que la representacion de intereses es débil y poco articulada, a diferencia
de otros Estados miembros, en los que existen grupos y redes de intere-
ses con una capacidad de influencia suficiente como para condicionar la
autonomfia del gobierno central.

En segundo lugar, el tradicional consenso en temas europeos entre
los distintos partidos politicos ha tenido como principal consecuencia
que «el Parlamento ha estado predispuesto favorablemente para adecuar
el ordenamiento espafiol a las exigencias de la integracién europea, y
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acostumbra a actuar con prontitud, aprobando las leyes requeridas en los
plazos previstos» (Cienfuegos, 2001: 201). Esto ha reforzado la debili-
dad del Legislativo frente al Ejecutivo en temas europeos. En este senti-
do, el Legislativo ha servido mds para proporcionar apoyo politico al go-
bierno de turno cuando estd negociando en Bruselas que como arena para
realizar debates sobre el proceso de integracion europea (Closa y Hey-
wood, 2004) 8

En tercer lugar, el Parlamento espafol carece de capacidad formal
para rechazar la legislacién aprobada en Bruselas. Los mecanismos de
supervision del Ejecutivo relativos a los temas europeos son los mismos
que existen a la hora de aprobar la vinculacién del Estado con acuerdos
internacionales: informes, interpelaciones, comparecencias y sesiones
informativas, creacién de comisiones especializadas y proposiciones no
de ley. El principal mecanismo institucional de supervisién que se ha
creado ha sido una comisién mixta (Congreso-Senado) para la UE. Esta
comision ha desarrollado funciones de informacion sobre el proceso de
transposicion de directivas a la legislacion nacional. El secretario de Es-
tado para asuntos de la UE es el responsable de responder a las pregun-
tas de dicha comisién, aunque de acuerdo con Molins y Morata (1994) ha
existido escaso interés por parte del Parlamento a la hora de controlar el
proceso de las politicas acordadas en la UE. En un primer momento la in-
formacién proporcionada por Felipe Gonzalez al Parlamento sobre lo
que habia conseguido Espafia en el proceso negociador europeo era am-
pliamente aceptada sin apenas debate. Sin embargo, en una fase posterior
se produjo un incremento en el nimero de preguntas planteadas a los mi-
nistros para que explicasen sus preferencias politicas antes de que el pro-
ceso de negociacion tuviera lugar (Closa, 1995). Esta tendencia se ha in-
crementado en los ultimos afios con una creciente transferencia de
informacién que transmite el gobierno central al Parlamento y un mayor
debate sobre decisiones politicas importantes (Jones, 2000). Sin embar-
g0, esto no ha cambiado el papel menor que desempeiia el Legislativo
frente al Ejecutivo. Dicha relacién podria sufrir algin tipo de variacién
si, finalmente, el proyecto de Constituciéon Europea reformado entra en
vigor.? Analizando este proceso a través de la 16gica del institucionalis-
mo, percibimos que la relacién Ejecutivo-Legislativo ha cambiado de un
modo gradual la cualidad de dicha relacién tras el ingreso de Espafia en
la CEE. Si bien es cierto que no se ha producido una transformacidon des-
tacable, existen diversos factores (sefialados anteriormente) que han ayu-
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dado a reforzar y cristalizar el papel del Ejecutivo sobre el Legislativo en
el proceso politico. Por tanto, ha sido un proceso de adaptacién a una
nueva realidad que ha reforzado tendencias preexistentes.

Conclusiones

El andlisis descrito ha mostrado que los efectos del proceso de europei-
zacién en la evolucién institucional del sistema politico espafiol son
desiguales segtn cual sea nuestro foco de atencién. Los cambios institu-
cionales dentro de un sistema politico suelen ser transformaciones que
tienen lugar a medio y largo plazo, y este estudio s6lo ha hecho referen-
cia a los tultimos veinte afios y cuando hablamos de cambios institucio-
nales veinte afios es muy poco tiempo. Sin embargo, hemos comprobado
que en ese periodo de tiempo el sistema politico espafiol no ha resultado
inmune al proceso politico de la UE.

Ha habido una europeizacién moderada en el primer sentido del
término: el que se refiere a los procesos de cambio y adaptacion institu-
cional formal. Hemos visto cémo los ministerios que se encargan de
asuntos europeizados (tales como agricultura, medio ambiente o fomen-
to) han ido transformando sus estructuras institucionales para adaptarse
a los requerimientos del proceso de integracion. Ademds, este cambio
institucional ha venido acompafiado de nuevos patrones de coordinacion
interministerial en la elaboracion de las politicas publicas, principalmen-
te en los sectores estratégicos para el Estado espafiol (politicas macroe-
condmicas, fondos estructurales, etc.). Sin embargo, también hay que
destacar que no se ha producido un proceso de europeizacidn apreciable
en el funcionamiento institucional de otros muchos ministerios, que si-
guen patrones de funcionamiento internos mas que supranacionales (cul-
tura, interior o educacion).

El proceso de integracién europea ha supuesto también la absorcién
de nuevas normas y doctrinas de tipo juridico. El TICE ha transformado
la accién de un conjunto de acuerdos horizontales entre estados sobera-
nos en un régimen legal integrado y vertical. Ademas, los tribunales es-
pafioles han actuado como interlocutores del TICE y la relacién entre
ambos niveles se ha descrito en términos de cooperacién. Todo ello re-
presenta una transformacién importante del sistema juridico espafiol.
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En el segundo sentido del término, podemos hablar de un proceso
de europeizacion mds fuerte: el que hace referencia a los procesos de
transformacién de algunas instituciones informales, el contenido y el
marco normativo en la formulacién de politicas puiblicas. Por ejemplo, en
la formulacién de politicas medioambientales o macroeconémicas, o en
los marcos de referencia que utilizan las élites politicas a la hora de to-
mar decisiones. Esto, junto con importantes niveles de implementacién
de las politicas decididas en Bruselas, estd produciendo una innovacién de
las politicas publicas introducidas en Espafia. Ademads, como bien habian
sefialado los tedricos neofuncionalistas (Lindberg, 1963; Haas, 1968),
esto forma parte de un proceso que a su vez genera ulteriores procesos de
innovacién y/o de transformacion institucional y legal que se transfieren
de unas esferas politicas a otras. La principal consecuencia de este pro-
ceso de desbordamiento es que las decisiones que se toman en la UE for-
man parte cada vez mds del proceso interno de toma de decisiones.

Los efectos del proceso de europeizacién también han actuado a
través del reforzamiento de patrones institucionales anteriores a la inte-
gracion en la UE. Esto es lo que ha sucedido en las relaciones Legislati-
vo-Ejecutivo, donde el proceso de integracion europeo y, en particular, el
papel institucional que otorga la UE, tanto al Legislativo como al Ejecu-
tivo ha reforzado a éste frente al primero.

Por tanto, si nos atenemos a los efectos enunciados, hasta la fecha
el sistema politico espafiol no ha experimentado un proceso de transfor-
macion institucional radical como consecuencia de la pertenencia a la
UE. El proceso de adaptacion institucional se estd caracterizando por ser
un proceso lento, gradual y silencioso. En algunos dmbitos, estos cam-
bios son mds evidentes que en otros. Sin embargo, es preciso valorar la
importancia que tiene la introduccidn de inputs de tipo cualitativo en el
funcionamiento institucional, ya que éstos han empezado a generar trans-
formaciones en la cualidad de algunas instituciones. Estas modificacio-
nes periddicas e incrementales, por pequefias que parezcan, son impor-
tantes, ya que, tal y como sefialan March y Olsen (1989), pueden suponer
la emergencia de patrones institucionales que cristalicen en un conjunto
de rasgos distinguibles de éstos que caracterizaban previamente al siste-
ma politico espafiol.
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Notas

1. Las esferas politicas mds importantes en las que la UE tiene, actual-
mente, poderes legislativos formales son agricultura, pesca, armonizacién de im-
puestos indirectos, empleo, politica comercial, cooperacion judicial, mercado in-
terno, transporte, politicas sociales, educacion e investigacion, cultura, proteccion
a los consumidores, cohesion econémica y social, medio ambiente o politicas de
cooperacion al desarrollo. Algunas de estas competencias son exclusivas de la
UE y otras las comparte con los Estados miembros.

2. Otro proceso de cambio institucional altamente relevante para el siste-
ma politico espafiol es el que se refiere al proceso de descentralizacién. Tal pro-
ceso es analizado con profundidad en el capitulo de Francesc Morata.

3. Otro mecanismo de difusion de las normas europeas que ha sefialado el
institucionalismo es la movilizacién social. En este caso, los actores politicos no
estatales se unen para apoyar las normas europeas, se movilizan e intentan coac-
cionar a los que toman las decisiones en el nivel doméstico para que cambien sus
politicas. Sin embargo, en el caso de Espaiia este mecanismo no ha funcionado en
la medida en que lo ha hecho el anterior. Esto se debe a que en Espafia, las rela-
ciones sociedad-Estado se caracterizan por el papel preponderante que éste de-
sempefia (y por defecto el Ejecutivo) durante el proceso de toma de decisiones.
El sistema politico espafiol carece de una sociedad organizada a través de una red
densa de actores que pudiera unir a ambas partes.

4. En 1986 apenas estaban vigentes la Ley general de parques nacionales
de 1916 y la Ley de espacios naturales protegidos de 1975.

5. Sin embargo, es preciso resaltar la actitud reticente que han mostrado
tanto el TS como el TC a la hora activar el procedimiento de cooperacién (Diez
Peralta, 2001). Por ejemplo, el TC ha desestimado, en varias ocasiones, el plan-
teamiento de la cuestion prejudicial. El argumento utilizado por este Tribunal es
que no es responsabilidad suya garantizar la aplicacién del Derecho comunitario.
El TC lo tnico que ha llegado a reconocer es la primacia del Derecho comunita-
rio sobre el Derecho interno pero de rango «infraconstitucional». Sin embargo,
como sefiala Diez Peralta (2001: 287) el TC, a pesar de que no se considera obli-
gado en la labor de aplicar el Derecho comunitario, lo ha interpretado con buen
criterio. Ademas, el TC habitualmente no entra en conflicto con el TICE. Al con-
trario de los jueces que se ocupan de dirimir, de un modo mds o menos rutinario,
disputas de tipo comercial, la mayoria de las veces, los magistrados del TC no
necesitan la ley europea para desarrollar su trabajo de un modo efectivo.

6. Para que pueda ser aprobada la mocién de censura, ha de obtenerse una
mayoria absoluta al mismo tiempo que la oposiciéon propone el nombre de un
candidato alternativo a la presidencia del Gobierno (este modelo fue inspirado por
el alemdn y es llamado «mocidn constructiva de censura»). Este sistema permite
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a los gobiernos minoritarios sobrevivir, dado que es virtualmente imposible que
el gobierno pueda ser derrotado por el Parlamento.

7. Ademds, distintos tipos de circunstancias politicas han reforzado el pa-
pel del Ejecutivo, por ejemplo la existencia de partidos politicos muy disciplina-
dos, especialmente en lo que se refiere a la disciplina de voto, o la relativa fre-
cuencia con la que han existido mayorias absolutas. El declive de la influencia
parlamentaria se ha visto también exacerbado como consecuencia de otros facto-
res institucionales tales como que muy raramente se producen debates espontd-
neos, las pocas oportunidades que habia, hasta 2004, para formular preguntas al
presidente o el hecho de que el sistema electoral se centre mds en los partidos que
en los individuos (Newton, 1997).

8. Detrds de este hecho hay al menos dos explicaciones. Primero, el largo
consenso labrado durante décadas entre la clase politica espafiola y la opinién pui-
blica sobre la necesidad de formar parte del proyecto de integracion europea y, en
segundo lugar, también hay que tener en cuenta los beneficios que implica hacer
una politica de Estado respecto al proceso de integracién europea.

9. Con arreglo al proyecto constitucional (y a la espera de la CIG de 2007
que lo estd revisando) los parlamentos nacionales tienen capacidad formal para
emitir una opinién razonada al Consejo Europeo, al Parlamento Europeo y a la
Comision Europea sobre cualquier propuesta legislativa negociada en Bruselas.
Posteriormente, las instituciones europeas reexaminan la propuesta legislativa si
un tercio o mds de los parlamentos nacionales pide modificaciones o la retirada
de la propuesta legislativa. El impacto que esta nueva normativa pueda tener en
las futuras relaciones Legislativo-Ejecutivo es una pregunta abierta. Sin embar-
g0, es previsible que se europeice mds el dia a dia del Parlamento y que esto ge-
nere mds debate interno sobre temas europeos y se incorpore mds informacion a
la opinién puiblica sobre el proceso de toma de decisiones, otorgando un peso ma-
yor al parlamento.
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5. La europeizacion del Estado autonémico

Francesc Morata

Introduccion

Uno de los impactos mds importantes del proceso de integracién europea
se refiere a los cambios que éste genera en los Estados miembros com-
puestos, ya sean federales, autondémicos o regionales. La razén es bien
sabida: los tratados de la UE son «ciegos» con respecto a la organizacion
interna de los Estados y, por tanto, no contemplan la posible divisiéon de
las competencias entre los distintos niveles de gobierno (Weatherill y
Bernitz, 2005; Dominguez, 2005).

Habida cuenta de que la representacion de los intereses estatales
estd atribuida a los gobiernos centrales, el ingreso de Espaifia en la UE ha
provocado un doble efecto centralizador (Morata y Ramon, 2005; Jaure-
gui, 2005). Por una parte, las comunidades auténomas, al igual que las
demas instituciones, se han visto desposeidas, total o parcialmente, de las
competencias transferidas a la UE; por la otra, el gobierno espafiol, como
representante de los intereses estatales en el seno del Consejo de Minis-
tros de la Unidn, participa en la adopcion de decisiones que, en el plano
interno, corresponden a las comunidades auténomas. Ante ello, a partir
de 1986 Cataluifia y el Pais Vasco reivindicaron el derecho de participar,
a través del Estado, en el proceso de negociacion a nivel europeo. No
obstante, a pesar de algunos avances puntuales, una serie de obstdculos
internos, de orden institucional y politico, impidieron alcanzar un acuer-
do efectivo al respecto hasta finales de 2004, en una coyuntura favorable
a los intereses autonémicos. Mientras tanto, las comunidades auténomas
habfan tratado de lograr por su cuenta, en la arena europea, lo que no po-
dian conseguir a nivel interno.
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La lenta evolucion del sistema autondmico hacia un modelo mds
cooperativo en relacién con la UE desmiente los presupuestos intergu-
bernamentalistas segtin los cuales, las oportunidades y los condiciona-
mientos de la integracion europea refuerzan el poder de los gobiernos es-
tatales en detrimento de los demas actores (Moravcsik, 1994, 1998). Si
bien es cierto que el gobierno espafiol sigue siendo el actor dominante, la
realidad también demuestra la interdependencia entre el proceso de inte-
gracidn y las respuestas derivadas de los desajustes que genera la euro-
peizacion cuando los actores subestatales disponen de poder de veto o de
los recursos politicos necesarios (Borzel, 2002; Kassim, 2005). Las res-
puestas internas repercuten a su vez en el dmbito europeo, atribuyendo
un mayor protagonismo institucional a los gobiernos regionales. Estos
pueden incluso utilizar la estructura de oportunidad ofrecida por la UE
para trasladar a la arena comunitaria determinados temas con el objetivo
de ganar derechos de los que no disponen en el plano interno. La UE tam-
bién se puede convertir en un recurso para actores territoriales opuestos a
politicas promovidas por el gobierno central.' Por tanto, el proceso de eu-
ropeizacién condiciona el comportamiento de los actores internos, pero
también genera nuevas oportunidades que éstos pueden aprovechar en
funcién de sus intereses y estrategias (Borzel y Risse, 2003).

El caso espafiol permite comprender mejor el impacto diferencial
de la gobernanza europea en los Estados miembros compuestos, confir-
mando al mismo tiempo la necesidad de tener en cuenta la influencia de
los procesos internos para explicar las respuestas a las presiones induci-
das por el proceso de europeizacion. En este sentido, la interaccion entre
la integracion europea y la dindmica del Estado autonémico encuentra
otras manifestaciones interesantes, como la movilizacion de las comuni-
dades auténomas en Europa, el uso de las lenguas propias de las comu-
nidades histéricas en la Unidn y la inclusion de las relaciones con la UE
prevista en los nuevos Estatutos de autonomia.

El presente capitulo analiza distintas expresiones de la relacién dia-
Iéctica entre el Estado autonémico y la UE. El primer apartado revisa los
factores que, desde 1986, han facilitado o dificultado la participacién de
las comunidades auténomas en las decisiones europeas a través del Esta-
do. El segundo estudia la movilizacién comunitaria de la comunidades
auténomas como respuesta, a la vez, a las limitaciones internas y a los es-
timulos derivados de la gobernanza multinivel europea. El tercero exa-
mina las circunstancias que han permitido el uso de las lenguas propias
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de las comunidades histéricas en la Unidn. El cuarto y tdltimo evalia el
alcance de las disposiciones relativas a la UE previstas en el nuevo Esta-
tuto de Catalufia.

La participacion interna en las decisiones europeas

La participacion de las regiones en la UE es uno de los temas centrales de
la literatura sobre el regionalismo y la gobernanza multinivel europea en
Espafia y en los otros Estados miembros descentralizados (entre otros Mo-
rata, 1987, 2004; Nagel, 2004; Jeffery, 2000, 2005; Alberti, 2005; Jones y
Keating, 1995; Aguilera, 2006). El caso espafiol reviste, al menos, tres ca-
racteristicas especificas: la ambigiiedad constitucional del modelo de Es-
tado; las asimetrias competenciales, basadas en los llamados «hechos di-
ferenciales»; y el peso electoral, a veces determinante, de los partidos
nacionalistas en el Parlamento. En 1986, el ingreso de Espafia en la Co-
munidad Europea se produjo en pleno proceso de institucionalizacién del
Estado de las autonomias, en un contexto de improvisacién y de confron-
tacion acusada entre el centro y la periferia alrededor del reparto del poder
politico y de los recursos financieros. Esta situacién se vio agravada por el
vacio constitucional relativo a la articulacién entre los dos niveles de go-
bierno y, en particular, por el déficit de representacion institucional de las
comunidades auténomas en el centro (Jauregui, 2005). El resultado fue la
generacion de un sistema de relaciones intergubernamentales que combi-
na el multilateralismo con el bilateralismo (Borzel, 2002) .2

Con este telon de fondo, no es extrafio que la entrada en Europa ge-
nerase actitudes muy distintas por parte del gobierno central, con mayo-
ria absoluta del PSOE hasta 1993, y las comunidades mds exigentes,
como la catalana y la vasca. Mientras que la preocupacion principal de
los socialistas y, en general, de las élites estatales, era aprovechar al ma-
ximo las nuevas oportunidades de desarrollo, garantizando la credibili-
dad espafiola mediante el cumplimiento de las obligaciones contraidas,
las fuerzas nacionalistas percibian la adhesién a la vez como una amena-
za y una oportunidad. Una amenaza, en la medida en que las reglas del
juego de la UE menoscababan sus nuevas competencias a la vez que in-
ducian un proceso de recentralizacién interno. Pero también una oportu-
nidad, porque la pertenencia a la UE abria para sus territorios un hori-
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zonte insospechado de proyeccién politica, econdmica y cultural por en-
cima del Estado. En resumen, asumiendo la representacién de la sobera-
nia nacional en el 4mbito europeo (Hooghe y Marks, 2004), al gobierno
central le preocupaba, sobre todo, el respeto del Derecho comunitario por
parte de las comunidades auténomas. En cambio, éstas pretendian com-
pensar los efectos centralizadores de la adhesion reclamando una impli-
cacion directa en la politica europea. La evolucién de los respectivos
planteamientos a lo largo de los afios refleja un proceso de ajustes mu-
tuos como resultado de variables exdgenas y, en particular, de la inci-
dencia de los partidos nacionalistas en la formacién de las mayorias gu-
bernamentales en el centro (Morata, 2001).

1985-1993: del conflicto al pragmatismo

En diciembre de 1985, el Ejecutivo espaiiol fue el primero en tomar la ini-
ciativa mediante una propuesta de convenio sobre «cooperacion en los
asuntos relacionados con la Comunidad Europea» (MAP, 1995). El obje-
tivo era garantizar la aplicacion correcta del Derecho comunitario, unifi-
cando la transposicion de las directivas y no la participacién autonémica
en las decisiones. El documento otorgaba a las conferencias sectoriales
—creadas en 1983 como mecanismo de coordinacién intergubernamen-
tal — la definicion de criterios comunes de cara a la implementacion y
asimismo sugeria la utilizacién de otros mecanismos bilaterales, como
las comisiones mixtas, previstas en los Estatutos.

El gobierno de Cataluifia respondi6 con una contrapropuesta basada
en tres puntos: la distribucidn de las competencias debia ser el tnico cri-
terio de determinacién de las responsabilidades de implementacion de las
normas comunitarias; el gobierno central asumiria el compromiso de in-
formar de todos los asuntos europeos susceptibles de afectar a las com-
petencias autonémicas; por tltimo, las comunidades auténomas podrian
formular recomendaciones, vinculantes cuando se tratara de sus compe-
tencias exclusivas. La propuesta incluia la creacién de una «Delegacién
de las Comunidades Auténomas para asuntos europeos» compuesta de
seis representantes, tres de los cuales pertenecerian a las comunidades
histéricas. Los delegados autonémicos debian formar parte, «con plenos
derechos», de la representacion permanente espafiola participando en to-
dos los comités y grupos de trabajo de la Comunidad.
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La oferta catalana suscité el rechazo inmediato tanto del Ejecutivo
central como de la mayor parte de los gobiernos regionales (MAP, 1995:
141). Mientras que el primero se mostraba contrario a una participacion
directa, los segundos se oponian al reconocimiento de cualquier tipo de
privilegio para las comunidades histdricas.

En abril de 1986, el gobierno espaiol presentd un segundo borrador
de convenio, inspirado en el modelo aleman (Nagel, 2004; Engel, 2001)
en el que se comprometia a trasmitir a las comunidades auténomas la do-
cumentacion relativa a las propuestas de la Comisién Europea que pu-
diesen afectar a sus competencias.> A su vez, éstas podrian expresar cri-
terios y posiciones que podrian ser incorporados «en la medida de lo
posible, siempre y cuando fuesen compatibles con los intereses genera-
les del Estado y con el proceso de integracion europea». En el 4mbito in-
terno, el procedimiento se articulaba mediante un organismo responsable
de garantizar la coordinacidn, la transmisién de la informacién relevan-
te, la aproximacidn de criterios y, por tltimo, la formulacién de posicio-
nes comunes. A nivel europeo, las comunidades auténomas dispondrian
de un observador y de un observador adjunto, nombrados por el Ministe-
rio de Asuntos Exteriores y encargados de remitir informacion al orga-
nismo de coordinacidén interno. Ambos observadores podrian asistir a las
reuniones de los comités y grupos de trabajo de la Comisién y del Con-
sejo de Ministros.

La propuesta no prosper6 debido a la insistencia de Catalufia y Eus-
kadi en disponer de un representante propio en el COREPER y en otor-
gar un cardcter vinculante a las posiciones autonémicas. El objetivo de
alcanzar un acuerdo general parecia inviable a causa no sélo de las dis-
crepancias entre actores estatales y regionales, sino también de la falta de
una posicién comun de las comunidades auténomas. Muchas autonomias
de via lenta, gobernadas por el PSOE o el PP, no compartian los plantea-
mientos de las histdricas. Otras simplemente ain se mostraban poco sen-
sibles a los temas comunitarios (Borzel, 2002).

Tras las elecciones generales de 1986, la cuestion quedod relegada
por la negociacion de la nueva financiacion autonémica (Diego Casals,
1994). En 1988, ante la inminencia de la primera presidencia espafiola de
la CE, el Gobierno propuso la creacion de una «Conferencia Sectorial
para asuntos relacionados con las Comunidades Europeas» (CARCE),
presidida por el ministro para las Administraciones Piuiblicas y compues-
ta por los secretarios de Estado para la CE y de administraciones territo-
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riales y un consejero por cada comunidad auténoma. El objetivo inicial
de la conferencia era informar sobre el semestre de presidencia y servir de
mecanismo de intercambio de informacién y opiniones entre ambos ni-
veles de gobierno. Como indica Diego Casals (1994: 152), «esta confe-
rencia representa la alternativa del gobierno del Estado a la via conven-
cional, mostrando su preferencia por un tratamiento separado y particular
de las diferentes cuestiones que plantea la participacion autonémica en la
definicion y la ejecucién de las politicas comunitarias». Era un cambio
de estrategia basado en el pragmatismo y en la creciente preocupacién
con respecto a los conflictos derivados de la aplicacién interna del Dere-
cho comunitario.* De hecho, el progresivo incremento de las relaciones
informales entre la Secretaria de Estado para la CE y las administracio-
nes regionales, al margen de la CARCE, facilit6 una mejor aplicacién de
la normativa europea (MAP, 1995: 150).

A pesar de la negativa inicial del gobierno vasco de integrarse en la
conferencia, en sucesivos encuentros se alcanzaron tres acuerdos de prin-
cipio: el compromiso mutuo de respetar la distribucion interna de las
competencias; la lealtad constitucional respecto a las decisiones deriva-
das de la CE; y el reconocimiento de la competencia exclusiva del go-
bierno central en lo relativo a las relaciones exteriores. Este consenso ba-
sico permitié afrontar otras tres cuestiones précticas: el acceso de las
comunidades auténomas a la base de datos de la Secretaria de Estado
para la CE; un procedimiento de comunicacion de los proyectos de ayu-
das publicas a la Comision Europea; y, por tltimo, la coordinacién per-
manente para afrontar los contenciosos planteados contra Espafia ante el
Tribunal de Justicia de la CE. Resulta significativa la ausencia de toda re-
ferencia a la participacion en las decisiones.’ En todo caso, el cardcter
horizontal y la falta de preeminencia de la CARCE con respecto a las de-
mads conferencias sectoriales restaban efectividad a su funcionamiento
(Morata, 2001).

La firma del pacto autondmico de 1992 entre el PSOE y el PP, que
acercaba el nivel de competencias de las diez comunidades auténomas de
«via lenta» al de las otras siete (Catalufia, Euskadi, Galicia, Andalucia,
Navarra, Valencia y Canarias) condujo a la institucionalizacién de la
CARCE. Los gobiernos cataldn y vasco, disconformes con la homoge-
neizacion del sistema autonémico, no lo suscribieron. El pacto afirmaba
«la necesidad de profundizar en la participacién de las comunidades
auténomas en las decisiones europeas» (MAP, 1995: 148), otorgando un



La europeizacién del Estado autonémico 155

rango superior a la Conferencia y perfeccionando sus métodos de traba-
jo. A ésta se le reconocieron tres funciones principales: la informacion y
discusién sobre el desarrollo del proceso de integracion europea; la ins-
titucionalizacion de la participacién autonémica en los asuntos comuni-
tarios; y el impulso y seguimiento de dicha participacion mediante las
Conferencias sectoriales ya existentes. Sin embargo, el acuerdo de insti-
tucionalizacién de la CARCE, del que se autoexcluyé el Pais Vasco, no
se concretd en ningln avance concreto en cuanto a la participacién auto-
némica.’

1993-1996: mayoria relativa del PSOE

Las elecciones generales de 1993, en las que el PSOE perdi6 la mayoria
absoluta por vez primera desde 1982, convirtieron a las fuerzas naciona-
listas y, en especial, a CiU en los arbitros de la situacion.” Esta situacion
influy6 en la adopcién de un nuevo acuerdo, adoptado en noviembre de
1994, sobre la participacion interna de las comunidades auténomas en
los asuntos comunitarios a través de las conferencias sectoriales. En sin-
tesis, el procedimiento, que ha inspirado hasta ahora el modelo de parti-
cipacidn interna (Alberti, 2005), se desarrolla de la forma siguiente:

— ante una propuesta de la Comisién Europea, las comunidades
auténomas adoptan una posicion por consenso que trasladaban
al gobierno central mediante la Conferencia sectorial compe-
tente con el objetivo de negociar una posicién comtin;

— sin embargo, la propuesta no es vinculante para el gobierno,
salvo que se trate de un asunto relativo a las competencias ex-
clusivas de las comunidades auténomas, en cuyo caso «es teni-
da en cuenta de forma determinante».

En otras palabras, la participacion autondmica tiene diversos grados de
intensidad en funcién de dos criterios (Jauregui 2005: 155): la naturale-
za de las competencias afectadas (exclusivas, compartidas, concurrentes)
y el grado de acuerdo alcanzado en cada caso por las comunidades auté-
nomas. A esta complejidad inicial del procedimiento se afiade el hecho
de que éste debia ser adaptado por cada una de las Conferencias secto-
riales, en funcién del reparto especifico —y a menudo heterogéneo— de



156 Francesc Morata

las competencias y del alcance de la respectiva politica comunitaria
(apartado 2 del acuerdo).® Ademas, el sistema de funcionamiento de las
conferencias sectoriales ha resultado hasta ahora muy heterogéneo e irre-
gular al no disponer de medios organizativos y de un criterio comiin en
relaciéon con su intervencion en el procedimiento europeo (Alberti, 2005:
17; Diego Casals, 1994: 156-157). En la practica, la CARCE no ejerce
ningln poder jerdrquico sobre el resto de conferencias sectoriales. En
todo caso, nunca se lleg6 a formular una posicién comin entre 1994 y
1997 (MAP, 1995; Borzel, 2002).

El gobierno de Aznar (1996-2004)

El periodo de gobierno de Aznar reproduce unas pautas parecidas al an-
terior. La primera legislatura, 1996-2000, en la que el apoyo parlamenta-
rio nacionalista era esencial para la estabilidad gubernamental, comporté
cambios significativos en la participacion de las comunidades auténomas
en la UE. En cambio, la segunda, con mayoria absoluta, se saldé con una
paralizacién del proceso.

La apretada victoria electoral del PP en las elecciones de 1996 con-
virtié6 nuevamente a los nacionalistas en el eje central de la politica de
alianzas para garantizar la gobernabilidad del Estado. Aunque a lo largo
de la campaiia electoral CiU se habia comprometido a no apoyar nunca
un gobierno del PP, ambas formaciones suscribieron rapidamente un «pac-
to de investidura y gobernabilidad». Este inclufa la mejora de la partici-
pacién autonémica en la UE, concretada en la potenciacién de la CARCE,;
la intervencidn efectiva de las comunidades auténomas en la formacién
de las posiciones europeas del gobierno espaifiol; la creacion de la figura
del agregado autondmico; y, por dltimo, la participacién de representan-
tes autondmicos en los comités y grupos de trabajo de la Comisién y del
Consejo. Frente al clima de preocupacioén suscitado por el poder nego-
ciador del gobierno cataldn, los acuerdos beneficiaron al conjunto de las
comunidades auténomas y no sélo a Catalufia, salvo en lo relativo a la
creacion de una comision bilateral Estado-Generalitat sobre la UE.’ En la
practica, el gobierno central asumi6 sélo una parte de sus compromisos,
vetando la presencia de representantes autonomicos en las reuniones del
Consejo de Ministros de la Unién y en los comités y grupos de trabajo
del mismo.
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Con arreglo al pacto CiU-PP, la CARCE, regulada por ley a partir de
1997, pasé a definirse como un «6rgano de cooperacion, consulta y deli-
beracién» entre el Estado y las comunidades auténomas con funciones de
informacién.' Una de sus principales funciones consistia en articular «me-
canismos para hacer efectiva la participacién de las comunidades auténo-
mas en la formacién de la voluntad del Estado en el seno de la Unién».

El nuevo impulso a la CARCE comporté la creacion de una «comi-
sién de coordinadores de asuntos comunitarios europeos» formada por
sendos representantes de las Secretarias de Estado para la UE y las ad-
ministraciones territoriales, ademds de los responsables técnicos de las
17 autonomias. Con el objetivo de afrontar la diversidad competencial y
de intereses de las comunidades auténomas, la Conferencia se organizé
en grupos de trabajo, con una composicién autonémica variable en fun-
cién de los temas. A pesar de ello, la CARCE sigui6 sin ejercer una in-
fluencia significativa sobre las demds conferencias sectoriales. Entre
1996 y 2003, éstas no llegaron nunca a alcanzar una posicién comin de
las comunidades auténomas para ser defendida en el Consejo de la UE
(Roig, 2004).

En cuanto a la participacion a nivel europeo, a finales de 1996 la
CARCE, a propuesta del gobierno central, de comtn acuerdo con las co-
munidades auténomas, fijo la representaciéon autondémica en 55 comités
de ejecucion de la Comision de los cerca de 600 establecidos. En general
se acordd una representacion por cuatro afios en cada comité, comparti-
da entre dos comunidades auténomas de modo experimental. Sin embargo,
el reparto no se formalizé hasta 2002 (Roig, 2004), amplidndose la parti-
cipacidn hasta un total de 72 comités durante el periodo 2003-2006." La
experiencia de estos afios muestra dos tipos de problemas: la dificultad
de articular una posicién comun entre las comunidades auténomas ante
la ausencia de mecanismos efectivos de cooperacion horizontal y verti-
cal. A su vez, el gobierno central se quejaba de la falta de preparacién
técnica y lingiifstica, e incluso de interés politico, por parte de algunas
comunidades.

Como se ha dicho, el pacto CiU-PP creé la figura del consejero
para Asuntos Autondémicos, incorporado a la REPER, con la funcién de
transmitir informacidn a las comunidades auténomas a través de sus ofi-
cinas en Bruselas. Sin embargo se trataba de un funcionario del cuerpo
diplomatico, adscrito al Ministerio de Administraciones Publicas, que no
representaba, por tanto, a las comunidades auténomas.
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Las reticencias del gobierno central a aceptar la presencia autoné-
mica en el Consejo de Ministros de la UE llevaron al Congreso de los Di-
putados a aprobar, en marzo de 1998, una mocién instando al Ejecutivo
a «establecer una formula que permita la presencia de un representante
de las comunidades auténomas en la delegacion del gobierno, en las reu-
niones del Consejo de Ministros de la UE en las que se traten asuntos en
los que tengan competencias exclusivas las comunidades autonomas». El
gobierno del PP, con mayoria absoluta a partir de 2000, nunca tradujo la
mocidén en propuestas concretas, escuddndose en la complejidad del re-
parto competencial y en la falta de acuerdo entre las comunidades auté-
nomas. En conclusidn, el periodo 1996-2000 se caracteriza por cuatro
elementos:

1) la consolidacién de la CARCE como eje central de la participa-
cién interna. No obstante, dicha participacion resulta poco eficaz
debido a un conjunto de motivos: la complejidad del procedi-
miento, las asimetrias informativas, el monopolio gubernamen-
tal de las convocatorias, la falta de medios, la incapacidad de
coordinacién de las demds conferencias sectoriales y el desinte-
rés o la escasez de recursos técnicos de algunas comunidades
auténomas;'?

2) la creacidn del consejero autonémico adscrito a la REPER, pero
dependiente del gobierno central;

3) la presencia creciente de representantes regionales en los comi-
tés de ejecucion de la Comision Europea;

4) el incumplimiento, por parte del gobierno central, de su com-
promiso de facilitar la incorporacién de los consejeros autono-
micos a las reuniones del Consejo de Ministros.

2004: el gobierno de Rodriguez Zapatero

Como consecuencia de la victoria del PSOE en las elecciones de marzo
de 2004, las comunidades auténomas participan regularmente, desde
2005, en las reuniones del Consejo de la UE. Dos tipos de razones ex-
plican esta novedad. Por una parte, el PSOE se present6 a las elecciones
con una propuesta electoral inspirada en la potenciacion de «la Espafia
plural» y en «el retorno a Europa». Dicha propuesta se basada en un de-
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terminado nimero de compromisos, tales como revitalizar las relacio-
nes entre el gobierno del Estado y los gobiernos autonémicos, median-
te la creacién de una «Conferencia de presidentes»; reformar el Senado
para garantizar la representacidn territorial, asegurar la participacion de
las comunidades auténomas en la Unién Europea y, por ultimo, convo-
car un referéndum de aprobacion del proyecto de Tratado Constitu-
cional.

Por otra parte, al no disponer de mayoria absoluta, al igual que
Gonzdlez y Aznar, Zapatero tuvo que negociar el apoyo parlamentario de
una serie de partidos y, en particular, de los ocho diputados de ERC y los
cuatro de Izquierda Unida/Iniciativa per Catalunya-Verds. Ambas for-
maciones planteaban entre sus prioridades la participacién de las comu-
nidades auténomas y la utilizacién de las lenguas cooficiales en la UE. A
partir de ahi, con la vista puesta en el referéndum convocado para el mes
de febrero de 2005, el gobierno tomo6 rapidamente la iniciativa.”® Tras va-
rios encuentros preparatorios de la comisién de coordinadores, en di-
ciembre de 2004 la CARCE aprobé dos acuerdos que regulan, tanto la
participacion de las comunidades auténomas en los grupos de trabajo del
Consejo de la Unién, como su representacion directa en las formaciones
de éste.

A. Larepresentacién autonémica en las formaciones del Consejo

El acuerdo posibilita, por vez primera, la incorporacion en la delegacion
estatal, en las reuniones de cuatro de las nueve formaciones del Consejo,
de un consejero (o miembro de un Consejo de gobierno autonémico)
como representante de las comunidades auténomas en los asuntos que
afecten a sus competencias.'* Cada una de las diez conferencias sectoria-
les afectadas elige el representante de una comunidad auténoma por un
periodo de seis meses, equivalente al de las presidencias de turno de la
Unién. El representante autonémico actda bajo la supervision del jefe
de la delegacion espafiola y como arbitro, durante su mandato, en caso de
conflicto de intereses entre las comunidades autonomas. Por ultimo, la
participacién de los consejeros autonémicos no puede alterar el principio
de unidad de la representacién y de la accién espafiola en la UE (Ramon,
2006).
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Las cuatro formaciones del Consejo seleccionadas son las siguientes:

— empleo, politica social, sanidad y consumidores;
— agricultura y pesca;

— medio ambiente;

— educacién, juventud y cultura.

Esta seleccion, de cardcter experimental, se explica porque las cuatro for-
maciones cubren competencias ejercidas por el conjunto de las comuni-
dades auténomas. En cambio otras formaciones, como Ecofin o justicia
e interior, afectarian s6lo a Euskadi y Cataluiia.

B. La participacién en los grupos de trabajo

El acuerdo también implica la presencia de funcionarios y expertos de las
comunidades auténomas, que pueden aportar a los funcionarios de la Ad-
ministracion central sus criterios para que la postura espafola esté ade-
cuadamente fundamentada.'® El nuevo procedimiento sustituye la figura
del consejero de 1996 por dos consejeros nombrados por las comunida-
des auténomas, por un periodo de tres afios, mediante el sistema de rota-
cion, y responsables ante la CARCE.' Los consejeros se integran en la
REPER vy, por tanto, en el COREPER I y el Comité Especial de la PAC,
como miembros de pleno derecho. Sus principales funciones consisten
en transmitir toda la informacién comunitaria que pueda afectar a las
competencias de las comunidades auténomas a través de sus delegacio-
nes u oficinas de representacion; asistir, o sustituir, a los representantes
autonémicos en las reuniones de los grupos de trabajo del Consejo como
miembros de la delegacion espaiiola.

El nuevo sistema no establece ninguna distincién entre las comu-
nidades, si bien la previsiéon de nombrar un tercer consejero deja las
puertas abierta a las aspiraciones de Catalufia y el Pais Vasco de dispo-
ner de un representante propio, en cuyo caso deberia ser compartido.

C. Valoracion del nuevo sistema

El nuevo acuerdo ha establecido y reforzado un sistema de cooperacion
que pretende hacer compatibles dos tipos de preocupaciones presentes en
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el debate desde sus inicios: el respeto hacia las competencias de las co-
munidades auténomas y la adecuada defensa de los intereses espafioles
en la UE. Debido a su reciente implementacion, todavia es dificil extraer
conclusiones en términos de eficacia. En cambio, es posible formular al-
gunas reflexiones relativas a los elementos de continuidad y a las nove-
dades del modelo.

La continuidad se refleja en el papel predominante del gobierno
central en el sistema de las conferencias sectoriales, en la persistencia de
la fragmentacion horizontal y en la exigencia de unanimidad entre las co-
munidades auténomas a la hora de formular una posicién conjunta. Ade-
mads, la seleccion de las cuatro formaciones del Consejo favorece los ele-
mentos de simetria del Estado autonémico. Desde el punto de vista
institucional, como en el caso aleman, el nuevo modelo refuerza aun mas
el poder de los ejecutivos en detrimento de los parlamentos autonémi-
cos, que siguen excluidos del proceso. En la medida en que el consejero
regional que participa en las reuniones del Consejo representa a todas las
comunidades auténomas, no es responsable ante su respectivo Parla-
mento.

Las novedades mds importantes se refieren al acceso a la informa-
cién y al aumento de la capacidad de influencia de las comunidades auté-
nomas en el proceso de decision mediante la implicacion de los expertos
regionales en los grupos de trabajo del Consejo y la participacion de los
consejeros regionales en las formaciones del mismo. La ruptura del mo-
nopolio gubernamental en la representacion de los intereses estatales se
traduce en una mayor transparencia de las posiciones espafiolas y de in-
terdependencia entre los dos niveles de gobierno en relacién con la UE
(Ramon, 2006: 29).

Desde el punto de vista organizativo, es interesante sefialar la va-
riedad de las modalidades de representacion puestas en practica por las
distintas conferencias sectoriales: rotacion semestral por orden alfabéti-
co o en funcién de intereses especiales (agricultura); por sorteo (salud
publica y consumidores); en funcién de intereses especiales (pesca); ro-
tacidn con «troikas» y criterios geograficos (medio ambiente); segin la
poblacién activa (empleo y asuntos sociales); o segtin la poblacidn total,
ajustada con criterios politicos (educacién, juventud y cultura) (Ramon,
2006: 16).

Por ultimo, el impacto del nuevo procedimiento no constituye un
juego de suma cero, en el que los actores regionales capitalizarian las su-
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puestas pérdidas del gobierno central. Se trata, al contrario, de un juego
de suma positiva que tiene varios reflejos. Las comunidades auténomas
consiguen penetrar en el nicleo central del proceso decisional europeo,
aumentando, a la vez, su legitimidad interna y su relevancia institucional
a escala europea, tanto en el seno del Consejo como frente a la Comision,
el PE y el CdR. Por su parte, el gobierno central, mas alld de cumplir con
un compromiso electoral, refuerza el grado de cohesién interna ante la
UE, asegurandose la corresponsabilidad de las comunidades auténomas
en las diferentes fases del proceso de negociacién y en la decision final,
desactivando al mismo tiempo los posibles motivos de conflicto (Ramon,
2006: 34).7

La movilizacion regional en la Unién Europea

En el contexto de la gobernanza multinivel de la UE (Morata, 2004; Hoo-
ghe y Marks, 2001), la movilizacion regional al margen del Estado se ex-
plica tanto por los condicionamientos como por las nuevas oportunidades
que genera el proceso de integracién. La progresiva expansion de los
ambitos de actuacién de la Unidn, si bien ha comprimido la autonomia re-
gional, también se ha traducido en un mayor protagonismo en la imple-
mentacién de las politicas supranacionales. Paralelamente, han aumenta-
do los incentivos disponibles en términos de financiacion, representacion
y acceso al policy-making europeo, legitimando indirectamente las aspi-
raciones politicas regionales (Kohler-Koch, 2004). La europeizacion ha
actuado asi en un doble sentido: desde abajo, favoreciendo la moviliza-
cidén regional en busca de recursos (politicos, financieros o simbélicos);
y, desde arriba, mediante la oferta de nuevas oportunidades para actuar
en la arena europea. A pesar —o a causa— de la frustracién de sus aspi-
raciones de participacién en la UE a través del Estado, desde 1986 las
comunidades auténomas han desplegado una gran actividad a escala
europea. Al margen la presencia en el CdR, del que no nos ocuparemos,
ésta tiene tres expresiones principales: las representaciones en Bruselas,
las coaliciones regionales y las redes europeas.
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Las representaciones en Bruselas

Siguiendo los pasos de los Léinder alemanes, en 1986 Catalufia, Euska-
di y Galicia fueron las primeras autonomias en abrir oficinas de repre-
sentacion en la capital comunitaria. A lo largo de los noventa se fue afia-
diendo el resto de las comunidades auténomas. Actualmente las dos
primeras, junto con Andalucia y Baleares, actian como delegaciones de
sus respectivos gobiernos, sin ninguna acreditacion oficial, mientras que
las 13 restantes conservan la denominacién de oficinas. Desde el punto
de vista organizativo, las representaciones autondmicas siguen varios
modelos juridicos ligados al caricter inicialmente informal de su presen-
cia en Bruselas (Badiello, 2004). En 1986 las relaciones con Bruselas se
consideraban todavia relaciones internacionales y, por tanto, de exclusi-
va competencia del gobierno central. La institucionalizacién de las ofici-
nas se produjo en 1994, a raiz de un pronunciamiento favorable del Tri-
bunal Constitucional en relacion con la apertura de una «Delegacion del
Gobierno Vasco».'®

A pesar de esta institucionalizacidn, todavia persisten las diferen-
cias. Por ejemplo, la delegacion catalana albergaba, hasta 2006, al Patro-
nat Catala Pro Europa, un consorcio creado en 1984 e integrado por so-
cios ptiblicos y privados, con oficinas de informacién en las capitales
catalanas. La delegacidn vasca tiene un cardcter estrictamente institucio-
nal, mientras que la de Galicia adopta la personalidad juridica de una
fundacién. En su mayoria, las demds oficinas se han constituido como
agencias de desarrollo regional.

La experiencia demuestra que las comunidades auténomas han
aprendido a «moverse» en Bruselas desde el doble punto de vista institu-
cional y técnico (Badiello, 2004). Las oficinas participan activamente en
los programas comunitarios, en la consolidacién de las redes piiblico-pri-
vadas, en la cooperacidn con las demds regiones europeas y en la pro-
mocioén de los intereses de las respectivas comunidades auténomas. Evi-
dentemente, su protagonismo depende del compromiso europeo de los
respectivos gobiernos, pero también de la evolucién de la cooperacion
interna. En este sentido la creacién del consejero autonémico en la RE-
PER, en 1996, y la progresiva presencia de expertos regionales en los co-
mités de la Comisién Europea y del Consejo han reforzado el papel es-
tratégico de las oficinas como nexos de unidn entre el nivel europeo y el
autondémico. Actualmente, ademas de los contactos habituales con la Co-
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misién y el Parlamento, también se encargan de coordinar y preparar la
participacién de los representantes autonémicos en el CdR, en las for-
maciones del Consejo de Ministros y en los distintos grupos de trabajo de
éste. Las representaciones autonémicas mantienen contactos regulares,
mds o menos intensos en funcién de las afinidades politicas y de los in-
tereses en juego, con las mas de 200 oficinas regionales instaladas en
Bruselas.

Las coaliciones regionales

La movilizacién europea de las comunidades auténomas también se ex-
presa mediante la formacién de coaliciones con otras regiones para tratar
de ejercer una influencia politica en el proceso de integracién. En gene-
ral, dicha movilizacién ha sido liderada por las comunidades histéricas
actuando como motores de arrastre de las demds. Las primeras han trata-
do de aprovechar al maximo la proyeccién europea derivada, a la vez, de
su cardcter diferencial y su poder de influencia en la politica interna, so-
bre todo a partir de 1993. De esta forma, algunos presidentes autonémi-
cos, como Jordi Pujol, se han erigido en portavoces del regionalismo
europeo, definiendo estrategias y construyendo alianzas tendentes a po-
tenciar el papel de las regiones en la UE.

A lo largo de los afios noventa las regiones alemanas, espafiolas,
belgas e italianas apostaron a favor del paradigma de «la Europa de las
Regiones» con el objetivo basico de conseguir un mayor reconocimiento
institucional. Para ello utilizaron inicialmente una plataforma colectiva
—la ARE— creada a mediados de los ochenta y presidida por Jordi Pu-
jol entre 1992 y 1996. No obstante, la frustracion de las expectativas de
las regiones «fuertes» relativas al CdR y al principio de subsidiariedad a
raiz de Maastricht y Amsterdam condujo al abandono de la estrategia co-
lectiva a favor de una actuacién basada en intereses institucionales co-
munes.

En septiembre de 2000, durante la Conferencia Intergubernamental
de Niza, Catalufia y Euskadi, junto a otras 22 «regiones constitucionales»
alemanas, austriacas y belgas adoptaron una posicién comun relativa a
una serie de reivindicaciones esenciales para sus intereses: una asigna-
cién mas clara de las competencias, el fortalecimiento del CdR, el reco-
nocimiento de un estatus especial para las regiones con competencias le-
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gislativas, el respeto del principio de subsidiariedad y el derecho de ac-
ceso de éstas al Tribunal de Justicia. Esta propuesta dio origen a la cele-
bracién, en Barcelona, de la primera Conferencia de Presidentes de Re-
giones con Poderes Legislativos (REGLEG), en noviembre de 2000. La
REGLEG retne a las 73 regiones de Austria, Bélgica, Alemania, Espafia,
Italia y Reino Unido, ademds de las islas portuguesas y finlandesas. En
esta misma linea, en mayo de 2001 las «regiones constitucionales» de
Catalunya, Baviera, Escocia, Renania-Westfalia del Norte, Salzburgo,
Valonia y Flandes elaboraron una declaracién conjunta como contribu-
cién al debate sobre el futuro de Europa. Estos posicionamientos, com-
binados con las presiones de las regiones belgas y los Ldander alemanes
sobre sus respectivos gobiernos, llevaron a la inclusién de una referencia
explicita al papel de las regiones en la Declaracién de Laeken, durante la
presidencia belga del segundo semestre de 2001 (Morata y Ramon,
2005). Posteriormente, durante los trabajos de la Convencién Europea, la
REGLEG volvié a plantear sus principales aspiraciones de cara al futuro
Tratado Constitucional.” Si bien no fueron totalmente atendidas en el
texto final, el reconocimiento, por vez primera, de la autonomia regional
y la nueva regulacién de la subsidiariedad fueron reconocidos como un
avance significativo respecto a la situacion actual (REGLEG, 2004).

La actuacion de los gobiernos autondmicos se complementa con la
de los respectivos parlamentos, preocupados por el desapoderamiento
competencial derivado del proceso de integracion (Morata et al., 2003).
De hecho, los parlamentos estatales y, sobre todo, los regionales, son los
grandes ausentes del la gobernanza multinivel europea. Ante la dificul-
tad de participar a nivel interno, al igual que sus ejecutivos, los legislati-
vos regionales mas activos han concentrado sus esfuerzos en la posibili-
dad de influir directamente sobre las instituciones comunitarias. Para ello
han establecido sus propias redes de coordinacidn tanto a nivel interno,
mediante la COPREPA, como europeo, a través de la CALRE.

La CALRE, creada en 1997 como resultado de una iniciativa del
presidente de la Junta del Principado de Asturias, representa a los parla-
mentos o asambleas de las regiones miembros de la REGLEG. El objeti-
vo es reclamar una mayor presencia europea para los parlamentos regio-
nales mediante el reconocimiento de su condicién de «parlamentos
nacionales» en el marco del mecanismo europeo de coordinacién entre
los parlamentos estatales y el Parlamento Europeo (COSAC). Sin renun-
ciar a la CALRE, algunos parlamentos autonémicos han puesto en mar-
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cha otros mecanismos de coordinacién mds especificos. La NORPEC
(Network of Regional Parliamentary European Committees) es una red
de comisiones de asuntos europeos de los parlamentos de Catalufia, Flan-
des y Escocia, fundada en 2002 como férum de intercambio de experien-
cias y buenas practicas en este dmbito. Esta iniciativa pionera se ha ge-
neralizado recientemente al conjunto de la CALRE.

Las redes de cooperacion

La integracion europea ha transformado el concepto de frontera (Chris-
tiansen y Jorgensen, 2004; Christiansen, 2005). El marco estatal, si bien
sigue siendo importante, ha dejado de ser el dnico punto de referencia en
un dmbito mas abierto a la competencia en el que las ventajas compara-
tivas y las debilidades de los distintos territorios adquieren mayor rele-
vancia (Keating, 2004). Con la desaparicién de las fronteras econdmicas
estatales, las instituciones regionales se ven impulsadas a articular con-
juntamente sus estrategias e intereses generando nuevos espacios de in-
tegracion suprarregional. La UE favorece este proceso mediante progra-
mas que incentivan la cooperacion interregional con el objetivo de
superar los inconvenientes de las fronteras estatales.

Las comunidades auténomas han contribuido a la creacién de orga-
nizaciones de dmbito europeo, como el ARE, con el objetivo de inter-
cambiar experiencias y ejercer como interlocutor colectivo ante las insti-
tuciones comunitarias. A su vez, desde finales de los afos ochenta, el
ARE se ha ido subdividiendo en distintas agrupaciones regionales basa-
das en intereses funcionales, como la CRPM, la ARFE, la Asociacion de
Regiones de Montaiia, las Regiones Europeas Viticolas, las Comunida-
des de Trabajo o la AERI.

Al margen de este tipo de asociaciones, cabe destacar las distintas
iniciativas impulsadas por las administraciones autonémicas en el con-
texto de INTERREG o en funcién de la dindmica de las politicas comuni-
tarias. Estas han dado lugar a la creacién de cinco eurorregiones: Galicia-
Norte de Portugal; Extremadura-Alentejo-Algarve; Andalucia-Algarve;
Pais Vasco francés y espafiol; y, mds recientemente, la eurorregion Piri-
neos-Mediterraneo (Aragén, Catalunya, Baleares, Midi-Pyrénées y Lan-
guedoc-Roussillon).” Al igual que en otras zonas de la UE, las euro-
rregiones peninsulares se configuran como estrategias de gobernanza
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transfronteriza para la gestidn de intereses comunes en el marco europeo
(Perkmann, 2005). En este sentido constituyen laboratorios de innovacién
institucional, ya que se definen como nuevos espacios de actuacién supra-
rregional, coherentes con la lI6gica que impregna la integracion europea,
mediante la puesta en comun de ideas, recursos y competencias, y la im-
plicacion de intereses publicos y privados.

En suma, la insercién del Estado autonémico en la dindmica del
proceso de integracion se ha traducido en la multiplicacion de las redes
de cooperacidn con actores regionales de otros Estados miembros. A pe-
sar de su escaso grado de institucionalizacién, dichas redes actian como
instrumentos de intercambio y aprendizaje mutuo y como grupos de pre-
sién ante los respectivos gobiernos centrales y las instituciones europeas.
No obstante, a la hora de influir en las decisiones, las estrategias indivi-
duales o colectivas de las comunidades auténomas no han bastado para
superar los limites institucionales impuestos por los tratados, en particu-
lar en lo que se refiere al papel central de los gobiernos estatales.

La europeizacién de las lenguas cooficiales

El reconocimiento de las lenguas cooficiales de las comunidades aut6-
nomas en la UE ha sido una reivindicacion permanente desde 1986, ya
que Espaiia no introdujo su pluralidad lingiiistica en el tratado de adhe-
sién. En abril de 2004, a cambio de apoyar la investidura de Zapatero
como presidente del gobierno, ERC solicité que el cataldn formara parte
de las lenguas oficiales incluidas en el proyecto de Constitucion Europea
(art. IV.10). Con arreglo a ello, el nuevo gobierno se comprometi6 a efec-
tuar gestiones a favor del reconocimiento del catalan, pero también del
euskera y del gallego. Sin embargo, éstas no prosperaron ante la negati-
va de los demds Estados miembros a reabrir el tema. Como contraparti-
da, en diciembre de 2004 el Ejecutivo espafiol presentd a la Secretaria
General del Consejo un memorando solicitando el reconocimiento oficial
en la UE de las lenguas espafolas distintas del castellano que cuentan
con estatuto oficial en Espafia. El memorando gubernamental apoyaba
sus argumentos en «la riqueza de la diversidad lingiifstica y cultural de
Espaia a lo largo de su historia» y en el respeto de las lenguas maternas,
«que contribuyen a definir la identidad», como medio para «acercar
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Europa y sus instituciones a los ciudadanos».?! Para ello, pedia el reco-
nocimiento del «euskera, el gallego y la lengua que se denomina cataldn
en la Comunidad Auténoma de Catalufia y en la de las Illes Balears y
[...] valenciano en la Comunidad Valenciana». El objetivo era que los
ciudadanos pudieran usarlas en sus comunicaciones escritas con las ins-
tituciones; que se pudieran emplear en las sesiones plenarias del PE y del
CdR, y hasta en las sesiones ministeriales formales, y que fueran tradu-
cidos a ellas textos legales. Para hacerlo posible, el gobierno proponia
modificar del vigente Reglamento 1/1958, que establece el régimen lin-
giifstico de las instituciones de la Unién. Al mismo tiempo, el gobierno
espaiiol se comprometia a asumir el coste presupuestario correspondiente.

En junio de 2005, ante las objeciones de Francia, Austria y Holan-
da, el Consejo de Asuntos Generales, presidido por Luxemburgo, no
acept6 la modificacion del citado Reglamento. No obstante ofrecié una
via alternativa para atender las demandas espafiolas. En primer lugar, los
textos legales adoptados por el Parlamento Europeo y el Consejo se tra-
ducirdn a las lenguas cooficiales en Espafia. Por lo que respecta al uso
del cataldn/valenciano, gallego y euskera en las comunicaciones escritas
con las instituciones y 6rganos consultivos de la Unién, el gobierno es-
pafiol deberd traducir al castellano los escritos en dichas lenguas desti-
nados a las instituciones europeas y, después, las posibles respuestas.
Finalmente se garantiza plenamente el uso de las lenguas espafiolas dis-
tintas del castellano en las intervenciones orales ante el Consejo y ante
otras siete instituciones u 6rganos de la Unién, como el PE o el CdR, con
arreglo a los respectivos procedimientos internos.”? El tnico punto no
atendido del memorando es el relativo a la inclusién de los demds idio-
mas espafioles en el programa Lingua de promocién de la ensefianza de
lenguas europeas por no ser lenguas oficiales. Atendiendo a los argu-
mentos espafioles, el Consejo fundamentd su decision en «los esfuerzos
para acercar la Unidén al conjunto de sus ciudadanos, respetando la ri-
queza de su diversidad lingiiistica».

En aplicacion del acuerdo, desde octubre de 2005 los representan-
tes autonémicos se expresan regularmente en las lenguas cooficiales en
el Consejo y en el CdR. En el PE, atin no ha sido posible debido a la opo-
sicién del Partido Popular espaifiol.

La «europeizacion» de la diversidad lingiiistica defendida por el
gobierno socialista, con un coste anual de 1,5 millones de euros para
el Estado, plantea una auténtica paradoja: ahora los ciudadanos espafio-
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les que usan habitualmente el cataldn/valenciano, el gallego o el euskera
gozan en Europa de unos derechos de los que no gozan en Espaiia. Entre
otras cosas, no estd permitido el uso de estas lenguas en las comunica-
ciones escritas con las instituciones y érganos consultivos del Estado. La
Unica excepcioén es el Senado, que admite escritos en cataldn/valenciano,
gallego y euskera —aunque responde sélo en castellano— e intervencio-
nes orales en una sola de sus comisiones. Frente a ello, la Constitucion de
1978 establece que «la riqueza de las distintas modalidades lingiiisticas
de Espafia es un patrimonio cultural que serd objeto de especial respeto y
proteccién».

El Estatuto de Catalufia y la Unién Europea

Debido a la fecha de su aprobacidn, el Estatuto de Catalufia de 1979 no
contenia referencia alguna a las, entonces, comunidades europeas. Por
ello, como acabamos de ver, la accion europea de la Generalitat y de las
demds comunidades auténomas se ha ido desarrollando de forma volun-
tarista. En cambio, el nuevo Estatuto de 2006 presta una especial aten-
cidn a las relaciones con la UE. Durante el proceso de negociacién del
Estatuto con el gobierno espafiol, los temas mas conflictivos se polariza-
ron en torno a la definiciéon de Catalufia como nacién y en la financia-
cion. De forma un tanto sorprendente, las disposiciones relativas a la UE,
contenidas en el titulo V, permanecieron inalteradas. Estas incluyen cin-
co grandes temas (arts. 184 a 192): la participacion en las decisiones, la
implementacion de las politicas, la gestion financiera, los recursos judi-
ciales y la representacion directa ante la Unidn.

Como regla general, basandose en el Estatuto, la Generalitat parti-
cipa en los asuntos comunitarios que afectan a las competencias y los in-
tereses de Catalufia, desde la elaboracion o revision de los tratados hasta
las decisiones ordinarias. Esto significa que el gobierno espaiiol informa
a la Generalitat de las iniciativas al respecto y de los procesos de firma 'y
ratificacidn correspondientes. En este sentido, tanto el gobierno como el
Parlamento de Catalufia «pueden» formular observaciones y solicitar la
inclusion de representantes en las negociaciones cuando se trate de temas
que afectan a las competencias exclusivas de la Generalitat. Del mismo
modo, ésta participa en la formulacién de las posiciones espafolas ante
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la UE y, en particular, ante el Consejo, de forma bilateral (competencias
exclusivas) o basdndose en los procedimientos multilaterales estableci-
dos con las demds comunidades auténomas. Para ello el gobierno central
proporcionard una informacién completa acerca de las iniciativas de la
Comisién Europea. A su vez, tanto el gobierno como el Parlamento de
Catalufa podrdn remitir observaciones y propuestas a sus homénimos es-
panoles. Conviene destacar que «las posiciones expresadas por la Gene-
ralitat serdn determinantes para la formacidn de las posiciones del Estado»
cuando se trate de competencias exclusivas o cuando de las proposicio-
nes europeas puedan derivarse «consecuencias financieras o administra-
tivas relevantes para Cataluia» (art. 186-3).

En linea con el acuerdo multilateral de 2004, la Generalitat partici-
pa en las delegaciones espafiolas ante la UE (comités consultivos de la
Comisién y grupos de trabajo del Consejo) en los asuntos relacionados
con sus competencias legislativas. Tratdndose de sus competencias exclu-
sivas, la Generalitat, previo acuerdo con el gobierno central, puede repre-
sentar a Espafa y presidir dichas delegaciones. Del mismo modo, partici-
pa en la designacién de los miembros de la Representaciéon Permanente.
El Parlamento de Catalufia podrd establecer relaciones con el Parlamento
Europeo en dmbitos de interés mutuo y participard en el control de los
principios de subsidiariedad y proporcionalidad en relacién con las pro-
puestas legislativas que afecten a las competencias de la Generalitat.

Con arreglo a la doctrina del Tribunal Constitucional, el Estatuto es-
tablece que las normas europeas no modifican el reparto interno de las
competencias. Por lo tanto, la Generalitat aplica y ejecuta el Derecho co-
munitario y gestiona los fondos europeos dentro de su dmbito competen-
cial. En el caso de que la ejecucién del Derecho europeo requiriera la
adopcién de medidas por encima del nivel autonémico, que las comuni-
dades auténomas no puedan adoptar mediante los mecanismos de colabo-
racion establecidos, el Estado debera consultar a la Generalitat antes de
adoptarlas. Por tdltimo, el Estatuto también faculta a ésta para desarrollar
la legislacion europea cuando sustituya a las leyes de bases estatales.

En cuanto a los temas judiciales, el Estatuto institucionaliza el de-
recho de acceso de la Generalitat al Tribunal de Justicia, otra de las vie-
jas reivindicaciones autondmicas. Asi, el gobierno de Catalufia puede
instar al gobierno espafiol a iniciar acciones ante el Tribunal en defensa
de los intereses y competencias de la Generalitat, debiendo justificar de
forma inmediata un eventual rechazo.
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Por ultimo, el Estatuto oficializa el derecho de la Generalitat a es-
tablecer una delegacion en la capital comunitaria, algo que ya tuvo lugar
en septiembre de 2006.

En suma, el Estatuto de 2006, sacando el maximo partido de la Cons-
titucion, dibuja un marco muy amplio de relaciones con la UE que com-
bina la representacion directa con la indirecta y el multilaterismo con el
bilateralismo. Por un lado, otorga un rango casi constitucional al acuer-
do multilateral de 2007. Por el otro, asigna nuevos derechos de represen-
tacion a Catalufia, a través del Estado, en las distintas fases, desde 1a ela-
boracion de los tratados hasta el acceso al Tribunal de Justicia, pasando
por la formulacién y la ejecucidn de las politicas. Al mismo tiempo, ins-
titucionaliza la representacion directa ante la UE. Conviene destacar
igualmente la potenciacién del papel del Parlamento de Cataluiia, en
consonancia con el principio de subsidiariedad. Habida cuenta del iso-
morfismo institucional que caracteriza el Estado de las Autonomias, no
es extrafio que este enfoque haya impregnado la redaccién de los nuevos
estatutos de otras comunidades autonomas, como Andalucia o las Balea-
res. Ahora el reto consiste en aplicar estos planteamientos a las estructu-
ras organizativas y a las pricticas existentes.

Conclusiones

Este capitulo ha abordado algunas manifestaciones del proceso de euro-
peizacién del Estado de las Autonomias, tanto en sentido descendente
como ascendente. El andlisis empirico demuestra que el contexto institu-
cional y politico interno condiciona las respuestas a la europeizacion.
Durante casi veinte afios, las disputas intergubernamentales, las caren-
cias institucionales y, sobre todo, la cultura centralista han frenado la
adopcion de acuerdos destinados a contrarrestar la centralizacién interna
derivada del proceso de integracion. Los avances graduales no se han
producido como consecuencia de una visién compartida del Estado, sino
del veto ocasional de las fuerzas nacionalistas catalanas en el Parlamento
espafol. S6lo de forma muy reciente la politica electoral, nuevamente,
pero también la concepcidén mds abierta de Europa y del Estado autoné-
mico del presidente Zapatero, han facilitado un enfoque mas cooperativo
entre los dos niveles de gobierno.



172  Francesc Morata

Habida cuenta de los obstdculos internos y del cardcter asimétrico
del sistema territorial espafiol, las comunidades auténomas mds dindmi-
cas han tratado de superar las barreras estatales, actuando como empren-
dedores politicos y desarrollando sus propias estrategias en la arena
europea. Las oficinas en Bruselas han facilitado sin duda los contactos
directos con las instituciones comunitarias y, en particular, con la Comi-
sion. Ademads, mediante los estimulos y las oportunidades ligados a la
gobernanza multinivel promovida por ésta, las comunidades auténomas
han podido moverse en el espacio europeo, creando redes transnaciona-
les y transfronterizas e intercambiando experiencias y practicas con otros
socios. Por ultimo, las comunidades autonomas han tratado de defender
sus intereses institucionales durante los momentos clave de reforma de
los tratados presionando a los respectivos gobiernos, formando frentes
comunes con otras regiones o a través del Comité de las Regiones. No
obstante, el impacto de dicha accidn ha sido muy limitado.

Las distintas reformas, desde Maastricht hasta el frustrado proyec-
to de Constituciéon Europea, confirman que el Estado sigue siendo la
principal via de acceso a la UE (Jeffery, 2000; Borzel, 2002). De ahi, la
importancia del acuerdo intergubernamental alcanzado a finales de 2004,
mediante el cual las comunidades auténomas participan en cuatro forma-
ciones del Consejo de Ministros y en los correspondientes grupos de tra-
bajo. Dicho acuerdo representa un salto cualitativo importante influido,
sin duda, por la necesidad de formar una mayoria parlamentaria, pero tam-
bién por un estilo mds cooperativo y abierto en el Estado autondmico, que
contrasta con periodos anteriores.” Se trata de un juego de suma positiva.
Por una parte satisface, en buena medida, las reivindicaciones de las co-
munidades auténomas, las cuales ejercen una mayor influencia a escala
europea y consiguen romper, al mismo tiempo, el monopolio guberna-
mental en la representacion de los intereses estatales. Por otra parte, el
acuerdo incrementa la interdependencia interna: ambos niveles de gobier-
no comparten responsabilidades en las distintas fases de las negociaciones
y en la decision final. Ademds, la implicacion directa de las CCAA facili-
ta la resolucién de los potenciales conflictos relacionados con las politicas
europeas. El nuevo clima de entendimiento ha llegado incluso a una situa-
cion paradéjica: el reconocimiento por la UE de derechos ligados a la di-
versidad lingiifstica espafiola, algo que todavia no ocurre en Espaifia.

Por tdltimo, el caso espafiol también indica que la adaptacion insti-
tucional a la europeizacién se ve influida por los ajustes periddicos del
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modelo de Estado territorial. En este sentido el nuevo Estatuto de Cata-
lufia formula un modelo de relaciones con la UE que va mds alld del
acuerdo de 2004, disefiando un modelo de decisién conjunta en todas las
fases del proceso politico europeo y dejando un amplio espacio para la
accion directa. Esto presiona para que surjan nuevas adaptaciones, so-
bre todo si tenemos en cuenta su influencia en otras comunidades auté-
nomas.

Notas

1. Por ejemplo, el Plan Hidrolégico Nacional (2001), que el gobierno de
Aznar pretendia implementar mediante cofinanciacién comunitaria (Fondo de Co-
hesion), quedd paralizado a raiz de las denuncias presentadas por el gobierno de
Aragén y el movimiento ecologista ante la Comisién Europea por vulneracién
de varias directivas ambientales comunitarias.

2. El multilateralismo se refiere a la necesidad de llegar a acuerdos gene-
rales y establecer estructuras organizativas con el objetivo de afrontar problemas
comunes; el bilateralismo, en cambio, surge como respuesta a las asimetrias de-
rivadas de los hechos diferenciales.

3. Proyecto de Convenio entre el gobierno de la nacion y las comunidades
auténomas sobre cooperacion en los asuntos relacionados con las Comunidades
Europeas (MAP, 1995).

4. En 1989, el MAP se referia «al conflicto competencial derivado de la
aplicacion de la normativa europea como uno de los problemas fundamentales
pendientes de resolucidn entre las comunidades auténomas y el Estado central
con respecto a las decisiones europeas» (MAP, 1995: 146).

5. El 15 de febrero de 1989, el Congreso de los Diputados vot6 una reso-
lucién instando al gobierno central a establecer un mecanismo que facilitara la
participacion de las comunidades auténomas en las decisiones de la CE (véase
BOE).

6. El motivo fue la negativa del gobierno central a aceptar la constitucién
de una comisidn bilateral de cooperacion para asuntos relacionados con la CE
(véase Diego Casals, 1994, n. 13) mediante la cual el gobierno vasco pretendia
afrontar las cuestiones relativas a su autonomia fiscal y a la policia autonémica
en el 4mbito europeo. El Pafs Vasco acab¢ suscribiendo el Acuerdo de la CAR-
CE en noviembre de 1995 a cambio de la creacidn de la comision bilateral (Jau-
regui, 2005, n. 3).

7. Es importante recordar el compromiso del entonces presidente de la Ge-
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neralitat, Jordi Pujol, de mantener el apoyo de CiU al gobierno socialista hasta el
final de la presidencia espafiola de la UE del segundo semestre de 1995.

8. Segtin Alberti (2005, n. 10), hasta 2004 sé6lo 3 de las 25 conferencias
habian desarrollado el procedimiento marco: agricultura y desarrollo rural, pes-
ca maritima y consejo interterritorial del sistema nacional de salud.

9. Véase el Acta constitutiva de la Comision bilateral de cooperacién Ad-
ministracién del Estado-Administracion de Catalufia para asuntos relacionados
con las Comunidades Europeas (9 de junio de 1998).

10. Ley 2/1997, BOE 64, de 15 de marzo de 1997.

11. http://www.map.es/documentacion/politica_autonomica/cooperacion
_autonomica/asuntos_europeos/parrafo/01/document_es/La_Participacion_de_las
_Comuni.pdf

12. Confirmando esta tendencia, entre 1992 y 2002 la CARCE sélo se reu-
ni6 en 36 ocasiones. En 2002 se realizaron cuatro reuniones frente a las 11 del
Consejo Consultivo de Politica Agricola para Asuntos Comunitarios (MAP, Con-
ferencias Sectoriales, Informe anual, 2002).

13. En la primera reunién de la Conferencia de Presidentes, en octubre de
2004, el presidente Rodriguez Zapatero se comprometié formalmente a presentar
una propuesta antes de acabar el afio.

14. En 2005, los representantes autonémicos participaron en 23 ocasiones
en los cuatro Consejos y, en 2006, en 29 (véase el «Informe sobre el cumpli-
miento de los acuerdos de la conferencia para asuntos relacionados con las co-
munidades europeas» de la Subdireccion General de Relaciones de Colaboracién
con las Comunidades Auténomas, Madrid, MAP, 2005 y 2006).

15. Hasta finales de 2006, los expertos autonémicos habian participado en
un centenar de ocasiones en los grupos de trabajo del Consejo, junto al represen-
tante técnico del Ministerio correspondiente (MAP, 2006).

16. Durante el trienio 2005-2007, los consejeros pertenecian a Andalucia
(PSOE) y Galicia (PP hasta 2005 y, después, PSG-BNG).

17. Es significativa la valoracién del nuevo modelo formulada por el De-
partamento de Agricultura de la Generalitat en el sentido de que «reforzard la co-
hesién de la politica agraria espafiola y el poder de negociacion del ministro es-
pafiol en relacion con los demds ministros» (DARP/Info 1/3/2005, citado por
Ramon, 2005:35).

18. Sentencia de 26 de mayo de 1994.

19. Véase la Resolucién de la III Conferencia de REGLEG, en http://ue.cu.
int/newsroom/NewMain.asp?

20. http://www.euroregio-epm.org/qu_presentacion.html#objetivos.

21. 13-XI1-2004 (www.es-ue.org/Documents/emorandumLenguascomu-
nidades autonomas10°(DEFINITIVA)ES10dic04.DOC).

22. Las intervenciones deberdn ser anunciadas con antelacién y la inter-
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pretacion serd «pasiva» (traduccion a las lenguas oficiales de la Unidn, pero no
asi las respuestas a la del interviniente).

23. Conviene no olvidar, igualmente, la creacion de la «Conferencia de
presidentes» como maximo drgano en encuentro y debate entre los dos niveles.
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6. Elecciones europeas y partidos en Espafia

Cesdreo Rodriguez-Aguilera

Las elecciones al Parlamento Europeo (PE) celebradas en Espafia des-
de su ingreso en las Comunidades Europeas en 1986 no han suscitado
—como tales— un especial interés analitico entre los investigadores y
alin menos en conexion con las politicas mds o menos europeistas de
los partidos. De ahf la relativa modestia de la literatura cientifica dis-
ponible al efecto. El propdsito de este estudio es destacar los principa-
les elementos que caracterizan a este tipo de elecciones en Espaiia para
verificar si se adecuan o no a las pautas generales de los demds paises
comunitarios. Para ello aqui se pasa revista a cada una de las consultas
situdndolas en su contexto politico europeo y espaiol, a fin de dispo-
ner de elementos descriptivos utiles para el posterior andlisis. Cabe ha-
cer una consideracién diferenciada del referéndum sobre el Tratado
Constitucional para la Unién Europea (TCUE), tanto por tratarse de
otro tipo de proceso electoral como por el hecho de haberse recurrido
en este caso a un instrumento muy poco usado en el sistema politico
espaiol.

A continuacion procede analizar las posiciones de los partidos es-
pafioles para interpretar las causas del tan alto grado de consenso inicial
sobre la integracion comunitaria, asi como de la progresiva diferencia-
cién de actitudes desde los afios noventa; tendencia esta dltima, por cier-
to, reforzada con ocasion del referéndum mencionado. En esta dimension
se trata de verificar y analizar la incidencia de la integracién europea en
los partidos desde el punto de vista de su organizacién interna, de los
efectos que supone la nueva arena electoral que es el PE y de la necesi-
dad de elaborar una oferta programadtica especifica centrada en issues
europeas. En este ultimo sentido, las ofertas de 2004 suponen una signi-
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ficativa ilustracién de la trayectoria de los partidos espafoles relaciona-
da con la experiencia acumulada de todos ellos en el PE tras cerca de
veinte afios de integracién comunitaria.

Caracteristicas y efectos de las elecciones europeas
en el sistema politico espafiol

Para interpretar cabalmente el papel de los procesos electorales europeos
en Espafia deben analizarse los resultados de las cinco consultas (1987,
1989, 1994 y 2004), ademds del referéndum de 2005, en su contexto
tanto especifico como global. Para ello se hace indispensable proyectar
asimismo el andlisis al papel de los partidos como los principales acto-
res politicos protagonistas, desde las causas del histérico consenso euro-
peista de practicamente todos ellos, hasta la incidencia organizativa
electoral y programadtica de la integracién comunitaria en los mismos.
Tras cinco convocatorias europeas en Espaiia, se constata la casi total
repeticion de las mismas caracteristicas y similares efectos del resto de
los Estados miembros de la UE. Esto significa que también en Espafia
—como en casi todos los demds paises comunitarios— las elecciones
europeas son: 1) elecciones de «segundo orden» y, por tanto, con mayor
abstencién, 2) «domésticas» por la escasa relevancia de las issues co-
munitarias y por el habitual discurso nacionalista de los partidos, 3)
«primarias» o de «segunda vuelta» para el gobierno y la oposicion y 4)
con mads altas dosis de volatilidad y fragmentacion. En efecto, el mas
bien bajo interés que suscitan los asuntos europeos en la ciudadania y el
amplio desconocimiento de lo que es y hace el PE explican que la parti-
cipacidn electoral sea siempre mds baja en comparacion con elecciones
internas, salvo —en general — que coincidan con otros procesos electo-
rales estatales.'

Otra singularidad de las elecciones europeas radica en el hecho de
que la «utilidad» del voto parece perderse y eso favorece a las candida-
turas de partidos pequefios, nacionalistas «periféricos», excéntricos
(Ruiz Mateos) y antisistema (HB). Es decir, estas elecciones no favore-
cen en principio el voto estratégico y permiten expresar mejor las prime-
ras preferencias y esto es lo que explica la mayor volatilidad y la frag-
mentacion partidista (Montero et al., 1992: 43 y 47; Baras y Botella,
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1996: 162-164; Anduiza, 2001: 370; Roman, 2001: 56; Fernandez Mu-
floz, 2006: 156). La regulacién normativa de las elecciones europeas en
Espafia no se ha hecho en una ley especifica, sino en la LOREG de 1985
reformada ad hoc (LO 1/1987) que ha fijado los principales criterios: 1)
circunscripcidn Unica estatal, 2) ausencia de umbral al no existir la ba-
rrera del 3% provincial de las elecciones generales, 3) formula D’Hondt
y 4) listas cerradas y bloqueadas, con la singularidad en este caso de que
resulta posible presentar las listas de 4mbito estatal de modo diferencia-
do por cada comunidad auténoma si se desea, algo inusual en perspecti-
va comparada, pues el recuento es tnico y, ademds, puede ser un factor
de confusion para el elector, teniendo tan sélo un alcance simbdlico (Mo-
lins, 1989: 62). Por lo que se refiere a la magnitud electoral, ésta ha os-
cilado debido a las sucesivas variaciones del nimero de eurodiputados
que le han correspondido a Espafia, pero dentro de pardmetros que han
reducido el umbral efectivo y han aumentado un tanto el nivel de pro-
porcionalidad en comparacion con las elecciones generales.? La cuestion
de la circunscripcion unica se debate, pues siendo cierto que no contri-
buye a reflejar la intensa pluralidad territorial interna existente y que, en
principio, tiende a sobrerrepresentar a los grandes partidos estatales, no
ha laminado a los PANE, los cuales se han adaptado al recurrir a coali-
ciones instrumentales. Para algunos analistas, los resultados practicos en
escafios apenas variarfan si se recurriera a las comunidades auténomas
como circunscripciones, pero para otros el sistema favorece en exceso la
concentracion del voto en los grandes partidos estatales (Montero et al.,
1992: 45; Baras y Botella, 1996: 160; Roig, 2005: 9).?

En suma, la circunscripcién tnica es, para empezar, muy funcional
para los grandes partidos estatales al ser toda Espafia su «mercado elec-
toral», pero no asi para los PANE, que se ven obligados a coaligarse en
aras de la «utilidad» de su voto. Ademads, aunque la magnitud electoral
para el PE en Espafia es mds bien grande, no es suficiente para represen-
tar por separado la pluralidad de opciones territoriales internas. Al mis-
mo tiempo, no obstante, la ausencia de umbral favorece a los PANE. Asi,
la desigualdad del valor del voto entre los partidos estatales y los PANE
es lo que explica el juego de las coaliciones electorales instrumentales y
no siempre muy coherentes ideolégicamente. En efecto, el sistema elec-
toral espafiol para el PE incentiva la formacién de coaliciones de los
PANE por razones précticas puesto que, de no formarlas, casi todos se
quedarian sin representacion (con la excepcion de CiU y poco mds). Con
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estas coaliciones instrumentales se resuelve precisamente el problema de
la «utilidad» del voto y, a continuacién, no afecta a la libertad de sus in-
tegrantes ya que en el PE pueden integrarse por separado en los eurogru-
pos de su preferencia. Dados los buenos resultados de esta férmula, se
constata que tales coaliciones tienden a ser estables de una eleccion a
otra, aunque puedan variar algunos de sus integrantes en concreto (Mon-
tero et al., 1992: 46; Roig, 2005: 4,27-33 y 46).

Analisis de los resultados de las cinco consultas

La integracién formal de Espana en las CE se produjo el 1 de enero de
1986 y, de acuerdo con el Acta de Adhesidn, antes de dos afios debian
celebrarse elecciones para designar a los eurodiputados espafoles, lo
que ocurri6 el 10 de junio de 1987. Estas primeras elecciones al PE en
Espaiia coincidieron con la entrada en vigor del AUE, el gran paso de-
cisivo para conformar un verdadero mercado unico sin fronteras inte-
riores a fin de asegurar plenamente las cuatro grandes libertades comu-
nitarias, pero ni este factor ni el hecho de «estrenarse» en este tipo de
consulta tuvieron una incidencia apreciable y movilizadora en los vo-
tantes. En Espafia los socialistas habian repetido por segunda vez la ma-
yoria absoluta, tras haber superado el dificil referéndum sobre la perte-
nencia a la OTAN (ambos procesos electorales se hicieron en 1986) y
esto coincidié con la crisis del centro-derecha al desintegrarse su Coali-
cién Popular y fracasar después su nuevo lider, Antonio Herndndez-
Mancha. Los resultados de las elecciones al PE confirmaron la notable
distancia entre los dos principales partidos estatales (PSOE y AP), la es-
tabilizacion de los otros dos del mismo dmbito (CDS e IU-IC) y el habi-
tual mantenimiento de los nacionalistas catalanes (CiU) y vascos (PNV
y HB) que, en esta ocasion, tuvieron que recurrir a coaliciones de nuevo
tipo (Molins, 1989: 69).
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CUADRO 1
Elecciones del 10 de junio de 1987

Candidaturas Votos % Escafios
PSOE-PSC 7.522.706 39,0 28
AP 4.747.283 24.6 17
CDS 1.976.093 10,2 7
1U-IC 1.011.830 52 3
CiU 853.603 44 3
HB 360.952 1,8 1
CEP* 326911 1,7 1

* CEP: EA, ERC, Acci6 Catalana, Entesa Nacionalista, Tierra Comunera, Partido Nacionalista Caste-
1lano.
FUENTE: Ministerio de Interior: http://www.elecciones.mir.es/MIR/jsp/resultados/index.htm.

Las elecciones de 1989 no coincidieron en Espafia con otras internas,
pero si con las europeas de los demds paises, aunque eso no alenté la par-
ticipacién. Las Comunidades Europeas se vieron involucradas en tal co-
yuntura en la preparacidn de la reforma de los tratados para reforzar no
solo la dimensién econémica, sino también la politica y esto se plasméd
en medidas concretas para avanzar en la unién econémica y monetaria
(el SME) y, poco después, en adaptar el entramado institucional para in-
tensificar las relaciones con los paises de Europa central y oriental
(PECO) que iniciaron un espectacular y complejo proceso de transicion
sistémica desde el otofio de 1989. En Espaia el PSOE revalidaria su ca-
racter de partido dominante, tanto en las elecciones europeas de junio
como en las generales de octubre, aunque con cierto retroceso electoral
que no beneficié entonces a un «refundado» PP ain estancado. El rasgo
mds llamativo de las elecciones espafiolas al PE en 1989 es el aumento
de la abstencién que reflejé el creciente distanciamiento entre ciudada-
nos y partidos y el desinterés por la politica en general y por los asuntos
comunitarios en particular.* Las otras caracteristicas de las elecciones de
1989 son el aumento de la fragmentacion partidista (de siete formaciones
en 1987, se pasa a once), el crecimiento de los PANE, el retroceso de los
partidos estatales y la irrupcidn de una candidatura exdética, de rasgos po-
pulistas y antisistema (Agrupacion de Electores Ruiz Mateos), que —a la
postre— resultaria ser un partido-flash (Pallarés y Canals, 1990).
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CUADRO 2
Elecciones del 15 de junio de 1989

Candidaturas Votos % Escaifios
PSOE-PSC 6.275.552 39,5 27
PP 3.395.015 214 15
CDS 1.133.429 7,1 5
IU-1C 961.742 6,0 4
CiU 666.602 4.2 2
AERM* 608.560 38 2
CN** 303.038 1,9 1
PA 295.047 1,8 1
1P 290.286 1,8 1
HB 269.094 1,7 1
CEP 238.909 1,5 1

* AERM: Agrupacion de Electores Ruiz Mateos. ** CN: PNV, CC, UV, PAR, CG, UM. IP: EE, EA,ERC.
FUENTE: Ministerio de Interior: http://www.elecciones.mir.es/MIR/jsp/resultados/index.htm.

Las elecciones de 1994 se producen en una coyuntura europea en la que
habia concluido satisfactoriamente la negociacion para la cuarta amplia-
cién, la nérdica (Finlandia y Suecia) y centro-europea (Austria). Se trat
de integrar a tres paises desarrollados, con democracias avanzadas, s6li-
dos sistemas de welfare y alta sensibilidad medioambiental, lo que supu-
so asimismo un vaciamiento practico de los restos de la EFTA. Ademds,
la UE finalmente formaliz6 el objetivo de que los PECO ingresarian en
su momento, con lo que, una vez més, se impuso antes la 16gica de la am-
pliacién que la de la profundizacién. Ademads, se dio paso a la tercera
fase de la UEM para preparar la futura entrada en vigor de la moneda
Unica. Sin embargo, la brutal guerra de Bosnia-Herzegovina mostré la
impotencia de la politica exterior europea (la PESC). No debe dejar de
mencionarse asimismo que estas elecciones coincidieron con el final del
excepcional decenio de Jacques Delors, el presidente de comision mds
eficaz y politico de todos los que han asumido el cargo (Aldecoa, 1994).

En Espafia estas elecciones coincidieron con el agravamiento de los
escandalos de corrupcién que afectaron al gobierno central socialista
(Mariano Rubio en el Banco de Espafia y Luis Rolddn en la Guardia Ci-
vil), ademds del debate piblico sobre el grave episodio de la «guerra su-
cia» contra el terrorismo (los GAL). Estos hechos provocaron importan-
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tes dimisiones de ministros y otros altos cargos, lo que radicalizé el esti-
lo de oposicién frontal del PP (la «estrategia de la crispacién») y de IU,
erosionando gravemente la credibilidad de los socialistas que, por lo de-
mds, gobernaban en minoria apoyados parlamentariamente por CiU.

Las elecciones europeas de 1994, pese a celebrarse en solitario, tu-
vieron una participacion superior a las de 1989, precisamente por el alto
clima de confrontacién politica alcanzado y de tan intensa polarizacién.
Los rasgos mds sobresalientes de esta convocatoria radican en los si-
guientes factores: 1) por primera vez el PP gana unas elecciones y de
modo, por cierto, muy contundente; 2) retrocede mucho la fragmentacién
dado el contexto mencionado (de once a cinco); 3) el CDS desaparece al
ser «fagocitado» electoralmente por el PP; 4) IU-IC consiguen un im-
portante aumento de su fuerza; y 5) los PANE sélo aguantan bien en Ca-
talufia y el Pais Vasco, siendo destacable el hecho de que HB perdiera en-
tonces el escafio. Es cierto que el PSOE pierde votos con relacién a 1989,
pero no muchos en términos absolutos (apenas medio millén), de ahi que
lo espectacular del resultado de 1994 radique en el resultado del PP, ya
que este partido mds que dobld los votos alcanzados en la anterior con-
sulta europea. En suma, el PP, que ya se configuré como alternativa crei-
ble en 1993, revalidé con creces esta posicion en 1994. Esto significa que
el cambio entre 1989 y 1994 en las elecciones al PE fue mucho mds acu-
sado que el que se produjo entre 1993 y 1996 en las elecciones generales,
siendo muy alta la volatilidad en aquel caso (del 27,9%) (Anduiza, 2000:
241; Anduiza y Méndez, 2001: 371; Roig, 2005: 16).

CUADRO 3
Elecciones del 12 de junio de 1994

Candidaturas Votos % Escafios
PP 7.453.900 40,1 29
PSOE-PSC 5.719.707 30,7 22
1U-IC 2.497.671 134 9
CiU* 865.913 4,6 3
CN 518.532 2,7 2

* CiU en coalicién con PSM y UPV.
FUENTE: Ministerio de Interior: http://www.elecciones.mir.es/MIR/jsp/resultados/index.htm.
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La coyuntura europea de 1999 vio la entrada en funcionamiento del tipo
de conversion de la futura moneda comun, las tensiones entre la Comi-
sién Jacques Santer y el PE, la elaboracién de la Agenda 2000, la conge-
lacién del PIB comunitario y la aceleracion de las negociaciones con los
PECO. Una vez mas, la guerra de Kosovo —en la que Estados Unidos
impuso su estrategia— mostro la virtualidad de la PESC. En la politica
espafiola debe mencionarse que el PP gobernaba en minoria desde 1996
con el apoyo parlamentario de algunos partidos nacionalistas subestata-
les (PNSE) y asimismo destacarse la tregua de ETA (iniciada el 18 de
septiembre de 1998 y concluida el 28 de noviembre de 1999), un parén-
tesis reorganizativo en la actividad del grupo terrorista que alenté el pac-
to soberanista de Lizarra de los nacionalistas vascos. En el PSOE, pronto
se desinflo el «efecto Borrell» tras su inesperada victoria en las eleccio-
nes primarias internas a candidato a presidente del gobierno al hacerse
publicos asuntos de corrupcién de antiguos colaboradores suyos, mien-
tras que, en Catalufia, Jordi Pujol gané una vez mas —por la minima—
las elecciones autondmicas.

Para las elecciones al PE de 1999, el PSOE barajé la posibilidad de
que Felipe Gonzdlez encabezara la lista, pero éste finalmente decliné la
oferta y entonces la escogida fue Rosa Diaz. De modo coincidente, el PP
también optd por colocar a una mujer como cabeza de lista, Loyola de
Palacio, lo que introdujo una novedad de interés en la politica espafola,
aunque el hecho simbdlico fue poco relevante por la escasa importancia
atribuida al PE (Méndez, 2000: 88). De estas elecciones cabe destacar los
siguientes factores: 1) nueva victoria del PP, que mantiene intactos sus
apoyos tras el tan ajustado resultado de 1996; 2) significativa recupera-
cion del PSOE tras los desastrosos resultados de 1994, ya que consiguid
reducir los diez puntos de diferencia de entonces a s6lo cuatro ahora; 3)
fuerte retroceso de IU-EUiA (ICV se present6 por separado en coalicién
con los Verdes, tras la ruptura con IU); y 4) recuperacién de los PANE
(del 10% en 1994 al 15%) que vuelven a incrementar la fragmentacion
del panorama partidista (de cinco a ocho), lo que reafirma la fuerza del
eje etnoterritorial en Espafia, incluyendo de nuevo a una formacién anti-
sistema como EH que, gracias a la dindmica del pacto de Lizarra, recu-
pera el escafio de 1989 perdido en 1994 (Anduiza, 2000).
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CUADRO 4
Elecciones del 13 de junio de 1999

Candidaturas Votos % Escafios
PP 8.410.993 39,7 27
PSOE-PSC* 7.477.823 353 24
IU-EUiA 1.221.566 57 4
CiU 937.687 4.4 3
CE 677.094 32 2
CN+CEP 613.968 29 2
BNG 349.079 1,6 1
EH 306.923 14 1

* PSOE-PSC en coalicion con los Progresistas. CE: CC, PA, PAR, UV.
FUENTE: Ministerio de Interior: http://www.elecciones.mir.es/MIR/jsp/resultados/index.html.

Las elecciones de 2004 son las del afio en que se plasma la mayor am-
pliacién de la UE al formalizarse el ingreso de los diez nuevos socios
(ocho de ellos PECO), un desafio histdrico de gran envergadura en todos
los sentidos. Aunque el euro ya habia entrado en funcionamiento (1 de
enero de 2002), la UE no estaba bien preparada institucionalmente para
encajar una ampliacién de tanta envergadura y de ahi el impulso del pro-
ceso de ratificacion del TCUE para intentar conseguir una mayor efica-
cia, mejor representatividad y mds coherencia de las politicas comunes.
Sin embargo, las pulsiones nacionalistas de los Estados y los intermina-
bles debates sobre el reparto de los recursos acabarian afectando negati-
vamente al complejo proceso de ratificacion del tratado citado. Por lo de-
mds, en estas elecciones la participacion media de los Veinticinco fue por
segunda vez inferior al 50% (45,7%), atin mas baja que en 1999 (49,8%),
y realmente muy baja —y preocupante — en los nuevos socios, los PECO
(el 26,9% de media) (Flores, 2005: 186-187).

En Espafa, la hegemonia del PP, que habia alcanzado la mayoria
absoluta en 2000 tanto por la contencidn relativa exhibida durante su pri-
mer mandato como por la crisis interna de los socialistas, se vino abajo
en las cruciales elecciones del 14 de marzo de 2004, tras los terribles
atentados de los comandos ultraislamistas y la catastréfica gestion gu-
bernamental en tales circunstancias que, por cierto, fue fiel reflejo del es-
tilo politico de fondo que los conservadores espafioles habian mostrado
durante su segundo mandato. En efecto, la movilizacién final de electo-
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res progresistas mds bien abstencionistas favorecié al PSOE y a su nue-
vo lider, José Luis Rodriguez Zapatero. Pese a que las elecciones
europeas de unos pocos meses después fueron vistas por el PP como una
suerte de «revancha» a modo de «segunda vuelta», el resultado mantuvo
—en lo esencial — un panorama politico muy similar al de marzo. En
consecuencia, estas elecciones mostraron: 1) una nueva victoria de los
socialistas, mds ajustada, pero inequivoca, lo que desmintid la tesis del
PP de que los resultados de marzo habfan sido fruto de una anormal «ma-
nipulacién» del PSOE; 2) una dréstica reduccién de la fragmentacién
dada la intensa confrontacion bipolar entre los dos principales partidos
(de ocho a cinco); 3) el mantenimiento estable de las coaliciones nacio-
nalistas lideradas por los partidos catalanes y vascos de esta familia ideo-
l6gica, siendo resefable la ausencia de Batasuna al haber sido antes ile-
galizada; y 4) el gran aumento de la abstencion, el dato mds llamativo de
esta consulta, ya que por primera vez superd la mayoria absoluta; un he-
cho que deberia preocupar mucho mads a los europeistas y que no fue bien
calibrado en su momento.

CUADRO 5
Elecciones del 13 de junio de 2004

Candidaturas Votos Y% Escaiios
PSOE-PSC 6.741.112 434 25
PP 6.393.192 41,2 24
Galeusca 798.816 5,1 2
IU-EUIA-ICV 643.136 4,1 2
CEP 380.709 2.4 1

FUENTE: Ministerio de Interior: http://www.elecciones.mir.es/MIR/jsp/resultados/index.htm.

El referéndum del Tratado Constitucional

Espaifia fue el primer Estado de la UE que someti6 a referéndum el TCUE
que, hasta entonces, habia sido ratificado parlamentariamente por Litua-
nia, Hungria y Eslovenia. El presidente Zapatero hizo cierta demagogia
a proposito de ser «los primeros en Europa» con la esperanza de que un
buen resultado del referéndum espafiol provocaria un efecto-arrastre po-
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sitivo en lo sucesivo. Se trat6 de la segunda ocasion en la que se activo el
referéndum consultivo (art. 92.1 de la Constitucion), tras el de la OTAN
en 1986, una experiencia ya lejana como precedente (Lépez Gonzdlez,
2006: 233 y ss.). Los dos grandes partidos espafioles compartieron en
esta ocasion el apoyo al TCUE, cuestiones de matiz al margen: el Gnico
punto de discrepancia entre el PSOE y el PP fue la cuestién del reparto
de los votos de Espafia en las instancias comunitarias decisorias pues, a
juicio de los conservadores, los socialistas habrian «cedido» y renuncia-
do a los «logros» conseguidos por Aznar en el Tratado de Niza. Como no
hubo verdadera confrontacién y, ademds, el asunto despertd muy escaso
interés civico, de nuevo la dimensidn europea fue secundaria y prim¢ la
interpretacion «doméstica»: para el PSOE la clave era movilizar al elec-
torado y para el PP que el referéndum fuera un simple trdmite con la me-
nor participacién posible para erosionar al gobierno.

En realidad, en Espafia el referéndum se convocé demasiado pron-
to y, ademads, no provocé un verdadero debate tanto porque los partidos
no lo fomentaron como por el hecho de que la opinién piiblica apenas se
interesé por la consulta. La campafa institucional fue anodina y muy su-
perficial y no sirvi6 para dar a conocer las novedades del TCUE, pues
predominaron esléganes mds o menos efectistas de muy escaso conteni-
do entresacados de la carta de derechos. Sélo circunstancialmente el
PSOE actué con cierta incertidumbre en el muy hipotético caso de que se
acabara imponiendo el rechazo al afirmar que entonces la eventual res-
ponsabilidad del bloqueo europeo recaeria en Espafia. De un lado, resul-
ta llamativo el tan alto grado de desconocimiento social del TCUE mani-
festado en los sondeos; y de otro se constata que —en Espafla— una vez
mas las cupulas partidistas decidieron «desde arriba».’ En este sentido,
casi sin excepcion las direcciones de los aparatos impusieron cada una su
linea de actuacion ante la consulta sin un debate interno real o, en todo
caso, sin que eventuales disensos de la opcidn oficial se hicieran publi-
cos (Torreblanca, 2005: 4).

En este referéndum —como es bastante caracteristico en este tipo
de consultas— se manifestaron abundantes transversalismos politicos
pues, de un lado, coincidieron partidos que estaban en el gobierno central
y la oposicién, mientras que, de otro, el drea de apoyo parlamentario del
primero se dividid, algo que asimismo se reflej6 en los gobiernos «tri-
partitos» de Catalufia y el Pais Vasco.® Pese a las malas relaciones entre
el PSOE y el PP ambos defendieron el TCUE, aunque el segundo lo hizo
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(obligado como miembro del PPE) con muy escaso entusiasmo, tanto por
razones externas (no dar facilidades a Zapatero) como internas (en su
seno existe un sector nacionalista espafiol euroescéptico nada desdefa-
ble). En este sentido resultd evidente que los médximos defensores del si
fueron los socialistas, mientras que el PP dio un apoyo menor de tipo ins-
trumental (Marcet, 2006: 74). Es mds, durante la campaiia el PP adujo a
menudo que una baja participacién seria un fracaso del gobierno socia-
lista, siendo su responsabilidad conseguir una buena movilizacién al ha-
ber convocado un referéndum no obligado. La oposicién al TCUE fue
protagonizada por IU-ICV que lo descalificé por considerarlo poco de-
mocrdatico, neoliberal, estatalista, antiecologista e incluso militarista. Por
su parte, los partidos nacionalistas subestatales se dividieron entre los
moderados de larga tradicion europeista (CiU y PNV a favor) y los mds
radicales y soberanistas (ERC, EA, izquierda abertzale y otros en con-
tra) (Maestro, 2006: 105). Por dltimo, cabe mencionar las posiciones de
algunos grupos de interés pues empresarios y las direcciones sindicales
(UGT y CCOO) coincidieron en la defensa del si, mientras que la Iglesia
catélica —muy reacia al TCUE— dio «libertad de voto» a sus fieles.

Del referéndum, los datos mas sobresalientes son: 1) la gran abs-
tencion, 2) el claro triunfo del si (aunque sélo supuso 1/3 del electorado
censado), 3) la relativa singularidad diferencial del Pais Vasco, Navarra
y Catalufia (comunidades en las que coinciden el mayor nimero de votos
negativos y la mayor abstencién), y 4) cierto gap entre el apoyo parla-
mentario y el popular.’

CUADRO 6
Referéndum del 20 de febrero de 2005

Censo electoral 34.692.491

Votantes 14.491.752 41,7%
A favor 11.057.563 76,9%
En contra 2.453.002 17,0%
En blanco 856.664 5.9%
Nulos 124.523 0,8%

FUENTE: Ministerio de Interior: http://www.elecciones.mir.es/MIR/jsp/resultados/index.htm.

En todo caso, el principal y casi tinico problema de este referéndum para
el gobierno socialista fue siempre el de la participacién, no el del si, que
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siempre fue muy adelante en todos los sondeos (Medina, 2006: 33; Mar-
cet, 2006: 73). Aunque se superd el liston que se autoimpuso el gobierno
central (40%) debe sefialarse que tal barrera es muy baja para confor-
marse y que se consiguié por poco. En perspectiva europea, sélo el pri-
mer referéndum sobre el Tratado de Niza, celebrado en Irlanda, tuvo una
participacion ain mds baja (34,7%). No obstante, los votantes confirma-
ron muy mayoritariamente el tradicional europeismo espafol —inclu-
yendo al Pais Vasco y Catalufia— siquiera posibilista.

Un comentario especifico merece la ambivalencia relativa del PP,
pues algunos de sus dirigentes afirmaron que «tal vez» parte de sus se-
guidores no podria coincidir con el gobierno socialista a causa de su
«sectarismo». Es decir, el PP siempre confié en el triunfo del si, pero
—en el fondo— auspicié una victoria mediocre, a la baja, para no dar un
claro triunfo a Zapatero que éste pudiera capitalizar a fondo. Lo més con-
tradictorio de tal ambigiiedad fue considerar que la participacién del
41,7% en el referéndum habria sido una catdstrofe para el gobierno so-
cialista y no calificar del mismo modo las elecciones europeas de 2004
en las que la participacién apenas fue algo mayor (45,1%). Las principa-
les causas de la abstencién radican tanto en el hecho de que siempre se
dio por descontada la victoria del si, como porque los asuntos europeos
son los menos movilizadores, al margen de la ausencia de un verdadero
debate politico.

Como breve balance final cabe sefialar que este referéndum fue
prematuro (Zapatero quiso jugar cuanto antes la carta de incorporarse
con fuerza al eje franco-aleman) y hurté una confrontacién en profundi-
dad no sélo entre los partidos, sino entre la ciudadania, perdiéndose una
buena oportunidad para reforzar las percepciones sociales europeistas. El
intento de «dar ejemplo» enseguida no sélo no funciond, sino que evité
recibir la influencia de otras experiencias de referéndum europeos, aun-
que también es posible que precisamente esto fuese lo que quisiera evi-
tarse. En otras palabras, no se produjo efecto-arrastre alguno pues el re-
feréndum espafiol sobre el TCUE fue irrelevante al tener una incidencia
practicamente nula en el gran debate que, una vez mds, se haria en Fran-
cia (como con ocasion del Tratado de Maastricht). En definitiva, no hubo
ninguin motivo para el triunfalismo del gobierno central una vez conoci-
dos los resultados.
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Partidos espaiioles e integracion europea

El europeismo fue una opcién absolutamente generalizada entre los ac-
tores politicos espafioles desde la transicidn, en sintonia con una opinién
publica muy favorable. Las causas del tan alto consenso radicaron esen-
cialmente en tres factores: modernizacion economica, consolidacion de-
mocrética y normalizacion exterior. En efecto, el nivel de desarrollo es-
pafiol necesitaba objetivamente el empuje europeo para despegar del
todo, la transicion pactada habitué a los actores politicos a acercar posi-
ciones en asuntos de Estado y, por tltimo, habia que superar el aislacio-
nismo internacional heredado de la dictadura franquista. Por tanto, para
empezar para todos los actores politicos fueron un poderoso aliciente los
beneficios materiales que se esperaban como pafis receptor (nuevas tec-
nologias, inversiones, fondos estructurales), a la vez que incentivos para
la agricultura o la pesca, y esto es lo que explica la tan alta unanimidad
integracionista de todos ellos. En el ambito puramente politico resultd
mas laborioso negociar la Constitucion de 1978 que ponerse de acuerdo
sobre la integracion europea, algo que se daba por descontado, y esto se
hizo sin reparar en que esta dltima modificaba de hecho bastantes previ-
siones de aquella. Es decir, el consenso constitucional reforzé ain mas la
predisposicién de los partidos a coincidir en la cuestion de la integracién
europea, a pesar de ser cierto que ésta reduce el margen de maniobra de
las opciones politicas de los estados. Sélo en la tercera dimensién hubo
alguna voz discrepante, ya que los partidos mayoritarios interpretaron
la normalizacion exterior como aval para la presencia de Espaifia en la
OTAN, criterio que los comunistas y algunos nacionalistas periféricos ra-
dicales no compartieron.

En realidad no hubo verdadero debate ni sobre el modelo econdmi-
co (a salvo de algunas puntualizaciones secundarias de comunistas y par-
te de los socialistas sobre el «modelo social europeo»), ni sobre el entra-
mado institucional comunitario asumido sin madas. Por tanto, esta
adhesion inicial practicamente incondicional se debid a la expectativa
general de las ventajas objetivas de todo tipo que la incorporacion de Es-
pafia a las CE iba a tener (Roman, 2001: 58-59; Quintanilla, 2000: 310-
317). Para empezar, el centro-derecha (UCD y, luego, el CDS, ademds de
AP-PP) se mostré del todo favorable a las tres dimensiones; el PSOE ya
se habfa «reciclado» en la issue econdmica al suprimir el «marxismo» de
su programa y, al llegar al gobierno en 1982, dio un espectacular viraje



Elecciones europeas y partidos en Espafia 193

con relacion a la OTAN que se plasmaria en su «si» del referéndum de
1986. Por su parte, de hecho los comunistas asumieron los imperativos
del mercado al menos desde los Pactos de la Moncloa de 1977 y s6lo en
la cuestion de la OTAN mantendrian su oposicién, aunque acataron los
resultados de la consulta de 1986 (Alvarez-Miranda, 1994: 143 y 161-
163; Moreno, 1998: 93-101).

Y sin embargo la integracion planteaba algunos interrogantes ini-
ciales, aunque sus ventajas fueran superiores a priori: 1) en principio, no
era tan evidente que la integracion fuese beneficiosa para todos los sec-
tores econdmicos, toda vez que el grado de incertidumbre sobre la capa-
cidad de adaptacidn espafiola al acervo comunitario no era desdefiable;
2) el modelo econémico europeo es menos avanzado que el disefiado en
la Constitucién espafola; y 3) la apertura internacional supuso tener que
pagar el tributo de la OTAN. Con todo, el hecho de que este tiltimo fac-
tor podia acabar de neutralizar por fin a las fuerzas armadas fue un argu-
mento no menor que desactivd, tras 1986, las peticiones de los comunis-
tas para abandonar la OTAN que incluso desaparecieron de su discurso
politico cotidiano.

Mas adelante, a medida que la integracién fue avanzando, empeza-
ron a manifestarse mayores distanciamientos de algunos partidos frente
a determinadas politicas y reformas comunitarias. Por ejemplo, ya de
buen inicio los comunistas hicieron algunas criticas al Tratado de Adhe-
sion por sus «insuficiencias» a la hora de defender los intereses de Espa-
fla (un singular planteamiento nacionalista dado el ideario doctrinal tra-
dicional de tal formacion politica) en ciertos capitulos clave (agricultura,
pesca, prestaciones sociales). Pero fueron el Acta Unica y el Tratado de
la Unién —sobre todo éste— los que suscitaron una mayor oposicioén
protagonizada por IU-IC. A juicio de esta formacion, estos textos repre-
sentaban un giro «antisocial» y excesivamente escorado hacia los intere-
ses empresariales y financieros, siendo descalificados la UEM como ma-
nifestacion «neoliberal» y el Plan de Convergencia como profundamente
negativo para los trabajadores. Desde una perspectiva mucho menos ra-
dical, el PP y CiU también criticaron algunas politicas econdémicas de los
gobiernos socialistas en cuestiones relacionadas con las condiciones del
déficit publico (el 3%), un objetivo reputado poco realista para las con-
diciones espafiolas. En suma, todo esto mostré que no todos los partidos
espafioles tenian los mismos criterios cuando aprobaron la integracién
europea y estas desavenencias coincidieron con un enfriamiento del «eu-
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rooptimismo» de los ciudadanos desde principios de los aflos noventa.
En efecto, en Espafia se produce un singular gap en la opinién publica
con relacidén a los asuntos europeos pues el apoyo difuso suele ser siem-
pre alto, pero el especifico es mucho menor dada la solidez de las per-
cepciones proteccionistas y de nacionalismo econémico. Las oscilacio-
nes de la opinién publica con relacién a los grados mds o menos amplios
de integracion han coincidido bastante en Espafia con los ciclos econd-
micos, de tal suerte que aumenta el apoyo en épocas de bonanza econé-
mica y retrocede en tiempos de recesion y crisis (Moreno, 1998: 189;
Closa, 1999: 477-478; Quintanilla, 2000: 323; Ramiro y Morales, 2007:
137.2).

La triple incidencia partidista de la integracion

La integracion de Espafia en las CE ha tenido un doble efecto en los par-
tidos, uno activo como protagonistas que han impulsado el proceso, y
otro pasivo desde el momento en que aquella les ha obligado a introducir
algunos cambios organizativos, electorales y programdticos. Aunque los
primeros no son decisivos, tampoco son irrelevantes ya que los partidos
han tenido que dotarse de comités o de secretarfas internas especializa-
das en asuntos europeos y, por su parte, la incidencia de los propios eu-
roparlamentarios en el aparato puede ser significativa. Todo ello sin ig-
norar que los partidos espafioles estan integrados en los eurogrupos del
PE y, en su caso, en los europartidos, que si bien son hoy por hoy laxas
federaciones transnacionales, pueden ser el embridn de futuras organiza-
ciones mas integradas. Los eurodiputados del PSOE-PSC se integran en
el PSE, los del PP en el PPE-DE, los de IU-EUiA en IUE-IVN, los de
CiU ahora estdn reunidos en ADLE si bien tradicionalmente CDC se in-
tegraba en el eurogrupo liberal y UDC en el popular, al igual en este caso
que antafio el PNV. Por su parte, ICV, ERC y EA estdn en VE-ALE. En
efecto, la principal tensién se dio en el PPE por el ingreso del PP espafiol
hasta el punto de que acabé provocando la salida del PNV y después de
UDC, ambos partidos cofundadores del antiguo eurogrupo democrata-
cristiano. El giro hacia el conservadurismo del PPE al incorporar a parti-
dos no democristianos acabaria provocando la crisis: aunque se gan6 en
cantidad (presencia en todos los Estados) probablemente se perdi6 en ca-
lidad (coherencia doctrinal) por la alta heterogeneidad ideoldgica interna
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(importantes contrastes entre partidos mds o menos favorables tanto a la
integracién como a politicas econdmicas intervencionistas y sociales de
tipo asistencial).

Los cambios electorales se derivan de la arena especifica que re-
presenta el propio PE, aunque es cierto que en este dmbito el alcance de
la europeizacién de las campafas es muy limitado, entre otros factores
porque en las elecciones europeas parece no haber nada especialmente
relevante en juego en el propio entramado comunitario, mds alld de una
influencia indirecta en la composicion de la Comision. En suma, también
en Espafia se ha confirmado el cardcter de elecciones de segundo orden
para el PE, ya que tal institucién es poco conocida por los ciudadanos y
no parece afectar a su vida cotidiana. Ademads, los partidos ni se presen-
tan como los referentes nacionales de organizaciones europeas, ni hacen
campafas centradas en asuntos europeos. Esto explica la menor compe-
titividad que los partidos despliegan en las elecciones al PE en compara-
cién con las elecciones internas, lo que se refleja en el menor volumen de
gasto e incluso en la habitual reduccién de la movilizacién de militantes
y votantes fieles. En suma, también en Espafia las elecciones europeas
sirven como «test» a los partidos para reajustar estrategias nacionales y
no para perfilar proyectos europeos.

Por tanto, las elecciones al PE se centran siempre en asuntos inter-
nos y nunca en issues europeas y, en consecuencia, no sirven para expli-
car ni qué se ha hecho en las instituciones europeas ni qué se va a propo-
ner. Ademads, los partidos suelen presentar propuestas genéricas muy
parecidas para desarrollar en las instituciones comunitarias (a salvo de
pequeiios grupos radicales de diverso signo que no tienen incidencia
apreciable), lo que no facilita la claridad de opciones a los votantes. Para
remachar estos fendmenos debe destacar el hecho de que practicamente
todos los partidos espaiioles (al igual, por cierto, que la gran mayoria de
los partidos de los demds Estados) hacen planteamientos nacionalistas en
sintonfa ademads con la propia opinién publica, puesto que eso es lo que
se espera de sus representantes en Bruselas. En otras palabras, élites po-
liticas y ciudadanos estdn convencidos de que los eurodiputados espafio-
les (o de cada comunidad auténoma, para el caso es lo mismo) deben de-
fender «los intereses de Espafia», dejando casi por completo al margen el
eje derecha/ izquierda supranacional a la hora de interpretar tales «inte-
reses» y alinearse en un sentido u otro (Sampedro, 2000: 153; Rico y
Font, 2000: 231-232; Roman, 2001: 52-53).
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Sin duda, en la dimensién programética es donde mas espacio apa-
rente cobra la relativa europeizacidn de los partidos espafioles desde el
momento en que todos ellos han tenido que elaborar documentos especi-
ficos. Desde un punto de vista formal hay partidos que suelen elaborar
programas largos sobre sus propuestas europeas, mientras que otros op-
tan por la brevedad, a veces porque se suman al manifiesto general de su
eurogrupo respectivo. Desde un punto de vista material, sobresalen con
cardcter muy general las prioridades econdmicas para el PP, las politicas
para el PSOE, las sociales para IU y las territoriales para los PNSE, como
era bastante previsible a priori. No obstante, se constata un alto grado de
coincidencia pues apenas hay diferencias significativas en propuestas
de calado y esto se advierte en casi todos los dmbitos. El discurso
europeo dominante de los partidos espafioles es el de avanzar en la inte-
gracién (con muy pocos compromisos concretos) en combinacidn con la
prioritaria defensa de los intereses de Espafia o de las comunidades auté-
nomas singulares, con muy pocas excepciones (Montalbes y Szmolka,
2000: 95-96).

Al PSOE le correspondi6 representar la «ortodoxia» integracionis-
ta en todas sus dimensiones (Gillespie, 1996: 155-169), siendo mds ins-
trumental el europeismo del centro-derecha. El caso de AP es interesan-
te porque de planteamientos iniciales un tanto reticentes en comparacion
con UCD o el CDS, tras su «refundaciéon» como PP asumiria con mas
claridad su compromiso europeo a fin de integrarse sin problemas en el
PPE y esto, ademds, sin rebajar ni un dpice su tradicional nacionalismo
espafiol. Mds exactamente, el PP es favorable a una UE de Estados sobe-
ranos, siempre anclada a la OTAN y con relaciones privilegiadas con Es-
tados Unidos. Lo cierto es que la alternancia de 1996 no supuso cambios
apreciables en las politicas europeas de Estado puesto que tanto el PP
como el PSOE rechazan la Europa de «dos velocidades», reclaman el
mantenimiento en lo esencial de la PAC y alargar los fondos estructura-
les todo lo que se pueda y buscan asegurar siempre una buena cuota de
representacion espafiola en las instituciones comunitarias. Por su parte,
la evolucién de los comunistas es notable ya que el PCE y el PSUC ha-
bian sido del todo favorables a la integracién de Espafia en las CE con
todas sus consecuencias, pero el viraje de IU, formacién cada vez mds
critica sobre el AUE, el TUE y, finalmente, el TCUE reflejan un distan-
ciamiento que, en teoria, se defiende con el argumento no ya de «mds
Europa» (que también), sino de «otra Europa», aunque la concrecién del
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contramodelo apenas se esboce. Por tltimo, el europeismo de los PNSE
es también instrumental al estar relacionado con su particular interpreta-
cién de la «Europa de las Regiones» (Closa, 1999: 480-481; Romén,
2001: 61-65).

Las propuestas programdticas de las elecciones de 2004

Es del mayor interés analizar de modo especifico los programas de los
principales partidos espafioles para las elecciones de 2004, ya que sirven
para ofrecer un balance general de sus respectivos objetivos tras la ex-
periencia acumulada de casi dos décadas desde el ingreso de Espafia en
las CE. EI PSOE es uno de los partidos que ha defendido con mayor ve-
hemencia el proyecto del TCUE, algo que enfatizaria en el referéndum
ad hoc celebrado en 2005, pero con escaso éxito movilizador tanto en
las elecciones al PE de 2004 como en la consulta de 2005 mencionada.
En su manifiesto de 2004 se defiende el modelo del mercado Unico y se
preconiza una mayor cohesion social tanto por razones de justicia como
de preservacién de una singular sefia de identidad comun europea, el Es-
tado del bienestar de cardcter mixto. Aunque se defiende el refuerzo de
las instituciones comunitarias y aumentar el bajo presupuesto de la UE,
el PSOE no escapa al planteamiento cldsico de «ir a Europa» a defender
los intereses de Espafia, un sintoma inequivoco del limitado estadio ac-
tual de construccion europea como entidad supranacional. Sin propor-
cionar indicaciones muy precisas, el PSOE defiende armonizar los ob-
jetivos de ampliar la UE (con inclusién de Turquia) y profundizar la
integracion. Por su parte, en su programa los socialistas catalanes se li-
mitan a subrayar la importancia potencial de impulsar el federalismo
europeo (sin mayores especificaciones), a la vez que dar mds voz a las
regiones en general.®

El PP deja muy claro desde el primer momento que su proyecto
europeo es el de una unién de estados y ciudadanos (no de pueblos, sal-
vo en el sentido estatal de la expresién) que, en cualquier caso, respete la
soberania nacional. Por descontado, la estrategia prioritaria del PP es
la de «ir a Europa» a defender casi exclusivamente los intereses de Es-
paiia, de ahi la necesidad de preservar la PAC o la politica pesquera co-
mun, asi como los fondos estructurales y los de cohesién. Su apoyo al
TCUE es instrumental: obligado para sintonizar con el criterio oficial del
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PPE y asumible siempre que no quiera usarse como trampolin para futu-
ras interpretaciones o sugerencias de reforma de tipo federalista. EI PP es
mds favorable a la ampliacién de la UE (de ahi su apoyo a la candidatu-
ra turca) que a la profundizacién, algo que no rechaza, pero que debe
controlarse y concretarse con mucho cuidado. Por tanto, para el PP la
clave es que la UE resulte #til en la cooperacién econdmica, la lucha an-
titerrorista o el control de la inmigracién, pero sin que de ahi puedan de-
rivarse expansiones indeseables hacia dmbitos soberanos del Estado re-
putados intocables. Ni que decir tiene que para el PP la PESC en ningtin
caso debe poner en peligro el vital «vinculo trasatlantico».’

Mis diferencias, en cambio, se pueden observar en el programa de
IU desde el momento en que parte de su rechazo del TCUE por sus «in-
suficiencias» sociales y democréticas y por su oposicién frontal a que
esta formacién reputa politicas comunitarias neoliberales como el Pacto
de Estabilidad o 1a Agenda de Lisboa. Asi, IU es contraria a las desregu-
laciones y privatizaciones, defiende mantener cuanto sea posible los fon-
dos estructurales y de cohesidn para preservar asimismo los «intereses de
Espafia», preconiza una UE del todo democridtica y federal y aspira a una
PESC realmente independiente tanto de la OTAN como de Estados Uni-
dos, lo que para esta formacion es lo mismo.'

De acuerdo con su ideario nacionalista, no puede sorprender que
CiU afirme aspirar a ser «la voz de Catalufia y de los catalanes en Euro-
pa», con lo que se sugiere la equivalencia entre partido y comunidad y se
preconiza una estrategia de estricta defensa del interés nacional. Por su-
puesto, CiU desea que la UE reconozca el cardcter nacional de Catalufia
y dé mas voz a las Regiones. En este sentido, su apoyo al TCUE es ins-
trumental al verse como un paso mds en la direccién de una eventual
«Europa de los Pueblos» futura que CiU reclama tradicionalmente. Da-
dos sus cldsicos criterios econémicos de mercado, es pleno el apoyo de
esta formacién a la UEM y a sus objetivos de incrementar la productivi-
dad y la competitividad. Complementariamente se afiaden algunas consi-
deraciones derivadas sobre el modelo social europeo que —a su juicio—
necesitaria una «adaptacién», o sobre la inmigracién, un fenémeno que
preocupa (entre otros factores, por ciertos razonamientos esencialistas de
tipo identitario); de ahi la necesidad para CiU de una «gestion bien inte-
grada» de la misma, todo muy en consonancia con sus posiciones liberal-
conservadoras.! Mucho mas lacénico es el programa europeo del PNV
(por sumarse este partido al manifiesto general de la coaliciéon Galeusca)
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del que cabe destacar sélo su mds que previsible énfasis en la «Europa de
los Pueblos y las Naciones» mds alld de los estados, la necesidad de evo-
lucionar hacia una UE de «soberanias compartidas» y, naturalmente, su
estrategia de «ir a Europa» a defender los intereses de Euskadi.?

Tipico planteamiento nacionalista es asimismo el de ERC, que re-
chaza la Europa de los Estados en aras de la de los Pueblos, los prime-
ros reputados artificiales y los segundos supuestamente «naturales».
Este partido reivindica en su programa la «autodeterminacién» como
derecho de los pueblos y el reconocimiento de Catalufia como nacién
europea y por ello rechaza el TCUE reputado insuficiente en lo nacional
y también en lo social. ERC es favorable a reforzar las instituciones co-
munitarias y a hacerlas mds representativas, asi como a comunitarizar
mads politicas y potenciar las Regiones, siempre dentro de una visién
asimétrica de un eventual federalismo europeo, precisamente para pre-
servar la especificidad de sus naciones subestatales.'’ Por dltimo, las po-
siciones de ICV son una singular combinacién de tres tradiciones ideo-
légicas diferentes al incluir principios autodeterministas propios del
nacionalismo, programas sociales avanzados caracteristicos de la iz-
quierda comunista y reivindicaciones ecologistas propias de los partidos
verdes. ICV rechaza el TCUE por sus «insuficiencias» y defiende «otra»
Europa mas democritica, social y ecoldgica, a la vez que federal y plu-
rinacional. Por ultimo, esta formacién defiende una mayor comunitari-
zacion de politicas publicas sectoriales con supresion del disfuncional
sistema de los tres pilares."

Una nota conclusiva

Las caracteristicas mds sobresalientes de las elecciones al PE en Espafia
son las mismas que se pueden observar en el resto de los Estados miem-
bros de la UE, una prueba mads de la europeizacion —a la baja, como en
casi todos los paises— de la integracién espaiiola en las CE. El hecho de
que la ténica general sea la de la menor movilizacién y el uso interno por
parte de los partidos refleja el modesto nivel cualitativo alcanzado por la
integracién europea. En suma, la UE, pese a ser bastante mas que una or-
ganizacidn internacional, no es una genuina federacién en todos los sen-
tidos del término y eso se constata en la importancia relativa que partidos
y ciudadanos conceden a las elecciones al PE.
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Todo esto significa que el comportamiento politico de élites y vo-
tantes estd muy determinado y condicionado por las dimensiones estatal
y subestatal, siendo la UE un referente subordinado. Lo que se dirime en
cada consulta es premiar/castigar al gobierno de turno por su politica in-
terior y, por tanto, las elecciones al PE no sirven para evaluar las politi-
cas europeas de los gobiernos o sus proyectos de futuro a propdsito de la
UE, toda vez que ambos elementos son del todo secundarios. Los razo-
namientos de tipo nacionalista son los inicos que funcionan en dos sen-
tidos: 1) las elecciones al PE operan como «primarias» o «segundas vuel-
tas» de elecciones internas; y 2) la estrategia absolutamente dominante
—y casi exclusiva— de todos los partidos es la de «ir a Europa» a de-
fender los «intereses de Espafna» o de la comunidad auténoma corres-
pondiente en el caso de los PANE; es decir, se trata en lo esencial de ob-
tener contrapartidas materiales. Esto significa que también en Espaiia las
elecciones al PE son vistas, de hecho, como elecciones de segundo or-
den, tanto por parte de los partidos como de los ciudadanos. En el primer
caso, por la ausencia de un genuino sistema europeo de partidos (y de
partidos europeos transnacionales) y por el relativamente modesto peso
institucional del PE, lo que se refleja en la irrelevancia de las estrictas is-
sues europeas en las campaias electorales e incluso en la menor compe-
titividad desplegada por los partidos en las mismas. En el segundo caso,
por la escasa informacion que recibe la opinién publica sobre el PE y, en
consecuencia, el alto grado de desconocimiento social de qué es y para
qué sirve tal institucion.

Es verdad que la coincidencia de las elecciones al PE con eleccio-
nes internas aumenta la participacién, pero no debe llamar a engafio el
hecho de que unas elecciones europeas en solitario puedan resultar algo
mads movilizadoras de lo habitual ya que, si eso ocurre, es que la politi-
ca interior explica este factor: es lo que ocurrié en 1994, en unas cir-
cunstancias especialmente criticas para el PSOE, puesto que el PP utili-
z6 tales elecciones —con éxito— para desgastar al maximo al gobierno
central y presentarse como recambio alternativo cuanto antes. En cam-
bio, este fenémeno no se reprodujo en 2004, pese a que la direccién del
PP considerd que los resultados de las elecciones generales le habian
hurtado irregularmente la victoria dadas las excepcionales circunstan-
cias de la convocatoria: la desmovilizacién de unos pocos meses des-
pués y la nueva confirmacién de la victoria socialista probaron la fala-
cia del argumento, aunque el PP seguiria anclado después en su anterior
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tesis, no sirviendo de prueba, sensu contrario, los resultados de las elec-
ciones al PE.

Asimismo es de interés constatar la evolucién de las percepciones
de los partidos espafioles sobre la integracién, ya que de un consenso
practicamente undnime se pasaria a cierta diversificacién de posiciones,
toda vez que para IU en particular los desarrollos de la evolucién poste-
rior no fueron los esperados, al menos en parte. Las elecciones al PE no
han introducido muchos cambios «estructurales» en los partidos: en el
aspecto organizativo se han limitado a crear oficinas ad hoc y en lo es-
trictamente electoral suponen una arena mds, de ahi que sélo en el nivel
programatico se haya dado un mayor desarrollo, al menos cuantitativo.
Sin embargo, tal vez lo més llamativo sea la vaguedad de las ofertas pro-
gramadticas de los partidos en issues estrictamente europeas al brillar por
su ausencia una evaluacién de lo realizado en el PE y apenas se concre-
tan propuestas sobre la ampliacién o mucho menos sobre la profundiza-
cion, mas alla de asumir o rechazar el TCUE. En suma, en las elecciones
al PE el eje derecha/izquierda tiende a subordinarse al eje supranaciona-
lidad/ intergubernamentalismo que es transversal y —en éste— la gran
mayoria de los partidos espafioles ha optado por estrategias nacionalistas
por los muy superiores dividendos electorales que proporcionan, algo
bien poco congruente con genuinos proyectos cualitativos de integracion
europea. Un balance final, en todo caso, bastante decepcionante desde el
punto de vista europeista y una constataciéon de que las arenas politicas
fundamentales siguen siendo el Estado y las comunidades auténomas, no
el PE, para partidos y ciudadanos.

Notas

1. Elecciones de 1987 (coinciden con municipales y autonémicas ordina-
rias) participacion del 68,5%, de 1989 (en solitario) del 54,7%, de 1994 (en soli-
tario) del 59,1%, de 1999 (coinciden con municipales y autondmicas ordinarias)
del 63,0% y de 2004 (en solitario) del 45,1%. Fuente: http://www.elecciones.mir.
es/MIR/jsp/resultados/index.htm. Sobre los tipos y causas del abstencionismo,
véase Justel (1995).

2. A Espaiia le correspondieron 60 eurodiputados en 1987 y 1989, 64 en
1994y 1999 y 54 en 2004.
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3. Los dos grandes partidos estatales, el PSOE y el PP, han sumado el
63,8% de los votos en 1987, el 60,9% en 1989, el 70,9% en 1994, el 75,0% en
1999 y el 84,6% en 2004. Las candidaturas de formaciones estatales han sido: 18
en 1987,22 en 1989, 16 en 1994, 15 en 1999 y 21 en 2004. Las subestatales: 15
en 1987,9 en 1989, 17 en 1994, 19 en 1999 y 9 en 2004. Las mixtas: 1 en 1987,
2en 1989,1994 y 1999 y 1 en 2004.

4. Cercania a un partido concreto: primavera de 1989 el 13%, verano de
1989 el 11%. Interés por la politica: primavera de 1989 el 40%, verano de 1989
el 28%. Interés por los asuntos europeos: primavera de 1989 el 47%, verano de
1989 el 28% (Schmitt y Mannheimer, 1994: 415-418).

5. E192% de los encuestados reconoci6 que su nivel de informacién sobre
el TCUE era bajo/muy bajo o incluso nulo (Anduiza, 2005: 8).

6. A favor del TCUE: PSOE-PSC, PP, CiU, PNV y CC. En contra: IU-
ICV,ERC, BNG, EA y CHA.

7. Abstencion del 57,7%; votos afirmativos el 76,9%; votos negativos en
el Pais Vasco del 33,6%, Navarra del 29,25% y Cataluiia del 28,0%, superiores al
promedio espafiol del 17,0%; 90% de apoyo parlamentario y casi el 77% de apo-
yo popular, 10% de rechazo parlamentario y 17% de rechazo popular.

8. PSOE: Elecciones Europeas 2004. Manifiesto. PSC: Per una Europa
unida i forta, 2004.

9. PP: Comprometidos con Espaiia, comprometidos con Europa,2004.

10. 1U: Otra Europa es posible, 2004.

11. CiU: Una nova Europa ampliada oberta a les persones i al mon,
2004.

12. PNV: Manifiesto de Galeusca, 2004.

13. ERC: Programa Eleccions al Parlament Europeu, 2004.

14. ICV: D’esquerres, ecologistes i europeistes de debd, 2004.
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7. La opinidn publica espafiola y la integracion
europea (1986-2006)

Juan Diez Medrano

Uno de los cambios fundamentales ocurridos en el proceso de integra-
cién europea durante los afios noventa es la creciente participacién de la
ciudadania. Esta participacién, aun sin proceder de una movilizacién po-
pular preactiva, sino de la voluntad de las élites, ha desempefiado un pa-
pel fundamental y ha desencadenado la crisis en la que se encuentra la
UE en esta primera década del segundo milenio. Se habla del fin del
«consenso permisivo» (Sinnott, 1995), aun cuando seria mds apropiado
hablar del fin del modelo autocrético de integracion europea, en el que
los ciudadanos no eran consultados sobre las decisiones tomadas por sus
gobiernos. En este contexto, este capitulo analiza las actitudes de la po-
blacién espafiola ante la integracidn europea durante los tltimos veinte
afnos.

Es bien sabido que los ciudadanos espaiioles han sido tradicional-
mente favorables a la pertenencia de Espafia a la UE y a la unificacién
europea, en general (Diez Medrano, 1995). Este apoyo se gesta desde fi-
nales de la década de los cincuenta, alimentado por unas élites politicas
e intelectuales de derechas y de izquierdas unidas en el tema europeo
(Alvarez-Miranda, 1996; Beneyto, 1999; Diez Medrano, 2003). Al con-
trario que otros miembros no fundadores, como el Reino Unido, Austria,
o Polonia, por poner tres ejemplos de tres oleadas distintas de amplia-
cion, la poblacién espafiola ha mostrado unas actitudes favorables a la in-
tegracion europea, siempre por encima del promedio europeo. Es menos
conocida, sin embargo, la evolucién de estas actitudes desde el afio de la
adhesion. El objetivo de este capitulo es obviar esta carencia a través del
andlisis de datos de encuesta recogidos, primero por CIRES y luego por
ASEP, durante estos afios. La serie continuada de encuestas realizadas
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por estas dos organizaciones relacionadas constituye la fuente mds rica
disponible en la actualidad para la descripcion y explicacién de las acti-
tudes de los espafioles ante la UE. El capitulo examina de manera se-
cuencial tres aspectos relacionados de estas actitudes: 1) los condicio-
nantes cognitivos de las actitudes ante la UE y el proceso de integracion
europea; 2) las actitudes propiamente dichas; y 3) el impacto de la Unién
sobre las experiencias de los espafioles. Queda para otra ocasién un and-
lisis pormenorizado de los factores que explican las tendencias observa-
das y de la variacién de actitudes entre los individuos y distintos agrega-
dos de la poblacidn.

Informacion e integracién europea

La literatura sobre la integracién europea ha demostrado la poca infor-
macioén e interés que los ciudadanos europeos tienen sobre el proceso de
integracién (Jannsen, 1991). Falta de conocimiento y poco interés sub-
yacen al «consenso permisivo» que prevaleci6 hasta finales de los afos
ochenta y algunos autores ven ahi, de hecho, la raiz de la crisis de legi-
timidad actual de la Unién. En Espafa, la poca informacién y el desin-
terés de los espafioles se expresa a través de elevados porcentajes de en-
trevistados que dicen no saber como responder a preguntas sobre la
integracién o que deciden no contestar a dichas preguntas. Las encues-
tas de CIRES y ASEP demuestran este punto a través de dos indicado-
res (graficos 1y 2). El primero refleja la percepcion subjetiva de los
entrevistados sobre su grado de informacidn respecto a la UE. Esta per-
cepcion se mide con una escala de 1 a 5, donde los valores extremos son
«Nada informado/a» y «Muy informado/a». El segundo indicador reca-
ba el nivel de conocimiento objetivo de los entrevistados respecto a la
Unién. Para medirlo se pide a los entrevistados que enumeren a sus es-
tados miembros.'

Los graficos 1 y 2 muestran que los ciudadanos espafioles tienen un
grado de informacién sobre la UE bastante pobre. El indice de conoci-
miento apenas alcanza la mitad de la escala de 1 a 5 como promedio en
el periodo considerado (1991-2006). Asimismo, el indice de conoci-
miento objetivo oscila entre 3 y 5 estados correctamente identificados,
lo cual, en una Europa a 25, significa menos de un cuarto de los estados



La opinién piblica espafiola y la integracién europea 207

GRAFICO 1
Evaluacion subjetiva del grado de informacion sobre la unificacion europea
(1993-2004)
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miembros. Los mismos grificos 1 y 2 muestran también dos periodos en
los que el grado de falta de informacién ha sido bastante grave: 1994-
1996 y 2005-2006. La diferencia entre los valores para estos dos perio-
dos y el promedio para el resto de los afnos, aun siendo muy pequefia, es
estadisticamente significativa. El primer periodo coincide con el interlu-
dio entre la aprobacién del Tratado de Maastricht y el Tratado de Ams-
terdam, mientras que el segundo corresponde a la crisis de la Constitu-
cién europea.
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GRAFICO 2
Indice de conocimiento de la UE:
niimero de paises correctamente recordado (1992-2006),
ponderado por el niimero de Estados miembros de la Union Europea
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Fuente: CIRES; ASEP.

Medios de comunicacidn e integracion europea

La literatura ha resaltado que, en un contexto de poca informacién y es-
casa experiencia directa del impacto de la UE sobre los individuos, los
medios de comunicacion desempefian un papel importante en el desarro-
1o de las actitudes hacia el proceso de integracion europea. El grado de
dicho impacto y la direccidn causal de esta relacion, sin embargo, siguen
siendo controvertidos (Wessels, 1995; Dalton y Duval, 1986). A pesar de
estar poco informados, los ciudadanos espafioles han estado expuestos a
informacién muy favorable a la UE durante décadas. Dos estudios en los
que se analiza de modo comparado la informacién que los medios espa-
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foles proporcionan sobre la Unién muestran que esta informacién des-
cribe los temas en la agenda de la integracion y expresa una opinién fa-
vorable o desfavorable, positiva o negativa, ante éstos, pero, al mismo
tiempo, contiene pocos razonamientos justificadores de tales evaluacio-
nes y escasas representaciones de qué hace, qué es y hacia dénde va la
UE (Diez Medrano, 2003; Diez Medrano y Reynolds, 2004). Estos ras-
gos explican en parte por qué, si bien los espafioles tienen opiniones cla-
ras y estables respecto a la Unidn y la unificacién europea, carecen de in-
formacion precisa y raramente son capaces de ofrecer razones respecto a
sus opiniones.

Las opiniones, como se verd mas adelante, tienden a ser positivas,
y lo son en parte porque los medios ofrecen una vision positiva de la UE,

GRAFICO 3
Percepcion promedio de la posicion de los medios de comunicacion
ante la Union Europea (1993-2006)
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tanto al informar sobre las actitudes de las élites como a través de su pro-
pia linea editorial. Los ciudadanos espafioles, aun no siendo consumido-
res usuales de prensa y menos auin de prensa de «calidad», perciben que
la opinién de los medios de comunicacion hacia la UE es favorable (véa-
se el grafico 3). En una escala de 1 a 5, donde el 5 significa que los ciu-
dadanos perciben a los medios como muy favorables a la UE, la respues-
ta promedio se sitda siempre alrededor del valor 4. Ademas, la evolucién
temporal desde 2002-2003 ha sido hacia percepciones atin mds positivas,
a pesar de que los entrevistados perciben desde 2004 un endurecimiento
de los medios hacia la UE.

El grafico 4, por su parte, refuerza al argumento segtin el cual los
ciudadanos, aun no pareciendo prestar atencidn, siguen en gran medida
pautas sefialadas por la prensa. Este grafico representa dos curvas. La
primera corresponde a las percepciones comentadas en el parrafo ante-
rior; la segunda, a la valoracion real de la UE expresada en la prensa es-
pafiola. Estos ultimos datos fueron recogidos y codificados como parte
del proyecto Europub.com sobre el espacio publico europeo. Aun cuan-
to sélo disponemos de cuatro puntos temporales, es sorprendente el pa-
ralelismo entre las dos lineas, que merece la pena presentar dada la
ausencia de este tipo de contrastes en la bibliografia sobre la integracion
europea. Se observa, no obstante, un alejamiento gradual de las dos cur-
vas a medida que pasa el tiempo: la imagen que los ciudadanos tienen de
la posicion de los medios ante la integracion europea es relativamente
poco eldstica ante fluctuaciones objetivas en la posicion objetiva de los
medios.

Representacion social de la Unién Europea

Las perspectivas institucional y cultural en la ciencia politica y la socio-
logia han tomado nota de las contribuciones de los psicélogos cognitivos
Tverski y Kahneman sobre el impacto de los enfoques cognitivos en el
comportamiento de los individuos, dentro del cual podemos incluir a las
actitudes mismas (Tverski y Kanheman, 1981; véase Rosamond, 2000,
para una perspectiva de conjunto). En el libro Framing Europe exploro
precisamente las imdgenes que alemanes, britdnicos y espafoles tienen
de la UE, demostrando que dichas imdgenes tienen un papel importante
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GRAFICO 4
Contraste entre percepciones sobre la posicion de los medios de comunicacion
ante la Union Europea y la posicion objetiva de dichos medios (1995-2002)
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en la explicacion de los contrastes entre paises en las actitudes de sus po-
blaciones respectivas ante la UE. Muy especialmente concluyo que los
britdnicos son mds contrarios a la Unién que los ciudadanos de otros pai-
ses, en parte porque ven a €sta como un conjunto de culturas extremada-
mente distintas y perciben, por tanto, que es una amenaza a su identidad
nacional. Espafia y Alemania comparten con el Reino Unido una repre-
sentacion social de la UE en la que su dimensién econémica ocupa un lu-
gar central. Lo mismo ocurre con las conceptualizaciones de la Unién
como una necesidad derivada del pequefio tamafio de los paises europeos,
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como un conjunto de instituciones mal gobernadas y como un espacio
donde los individuos se pueden mover libremente. Ni alemanes ni espa-
foles, sin embargo, conciben a la UE como un espacio especialmente di-
verso desde un punto de vista cultural o como una amenaza a la identidad
nacional. En Espaiia, esto dltimo es cierto tanto en la ciudad castellana
como en la catalana en las que efectué mi trabajo de campo. Castellanos
y catalanes comparten una imagen de la UE en la cual el elemento dis-
tintivo respecto a alemanes y britdnicos es la conceptualizacién de ésta
como vehiculo de la modernizacion del pais y espacio politico que per-
mite a Espafia romper con su aislamiento internacional tradicional. El
cuadro 1 representa el nimero de personas que utilizaron una u otra di-
mension en sus caracterizaciones de la UE al justificar sus respuestas a
preguntas generales sobre sus actitudes ante ésta durante las entrevistas
en profundidad realizadas con ellos en el periodo 1996-1997 .2 Si bien la
modernizacién y la ruptura del aislamiento de Espaifia no son los temas
mas mencionados, si son temas que distinguen a Espafia del Reino Uni-
do y Alemania, donde no aparecen casi nunca en dichas justificaciones.

En Framing Europe también se muestra, a través de un andlisis por-
menorizado de editoriales publicados en la prensa espafiola desde finales
de los afios cuarenta, que estas dos dimensiones han ocupado un lugar
preferente en el debate sobre Europa en la Espafia de los tltimos cin-
cuenta afios. Esta manera de enfocar el tema europeo es coherente con la
importancia de ambos temas en la cultura politica espaiiola del siglo xx
y con la obsesién tanto de la derecha como de la izquierda en el periodo
posterior a la guerra civil por la modernizacién de Espaifia y por el refe-
rente europeo. Es cierto que para la derecha, la modernizacién que im-
portaba era la econdmica, mientras que para la izquierda las connotacio-
nes del término eran mucho mds amplias; es cierto también que mientras
que el deseo de la derecha de romper el aislamiento de Espafia respecto a
Europa tenia unas connotaciones esencialmente diplomaticas y econd-
micas y formaba parte de una politica de prestigio por parte del régimen
franquista, la izquierda entendia el concepto de ruptura del aislamiento
de manera menos instrumental y mds metaférica: como homologacién
politica, econémica y cultural con Europa. La opinién publica espafiola,
en cualquier caso, se acostumbré desde la posguerra a que Europa fuese
presentada como el espejo con el que se evaluaba la situacién de Espaiia
(Diez Medrano y Gutiérrez, 2001).
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CuADRO 1
Representacion social de la Union Europea (1996-1997)

Espaiia
Quijotén Catadell

Mercado Comun 19 20
Estados pequefios 16 14
Eliminacién de barreras 11 8
Gobernanza 9 9
Libre movimiento de trabajadores

y competicion 1
Déficit democratico 4
Paz 4 1
Didlogo entre culturas 9 6
Modernizacién del pais 8 9
Politica agraria comuin 15 12
Fondos estructurales y de cohesién 12 10
Acabar con el aislamiento de Espafia 7 5
Poca influencia sobre las decisiones 4 8
Soberania e identidad 2 2
Beneficios de tipo social 4 4
Total entrevistados 27 24

Nota: los nombres de las localidades son ficticios para preservar el anonimato de los entrevistados.
FUENTE: adaptacién del cuadro 2 de Diez Medrano (2003). Entrevistas en profundidad realizadas entre
septiembre de 1996 y abril de 1997.

Modernizacién y ruptura del aislamiento de Espafia comparten protago-
nismo en la representacion social de la Unién Europea por los espafioles
con la relacién que establecen entre pertenencia a la misma y prestigio
internacional de Espaiia. Esta preocupacion de los espaiioles por el pres-
tigio internacional de Espafia tiene posiblemente mucho que ver con la
decadencia econdmica, militar y politica de Espafa desde su apogeo im-
perial y, mds recientemente, con el aislamiento diplomadtico del régimen
franquista tras la guerra civil y la instrumentalizacién posterior con pro-
posito legitimador que hizo el franquismo de la gradual ruptura de dicho
aislamiento. La obsesion de los espafioles por el prestigio de Espafia es
especialmente visible en la informacion periodistica. La importancia de
cualquier acontecimiento relevante que atafla a Espafia, sobre todo los
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«triunfos», se mide a través de la reaccion que suscita en otros paises, pre-
sentada siempre en primera pagina de los periddicos acompafiando a la
noticia en si. Este tipo de reaccion es bastante inusual en paises como Ale-
mania, Francia, Reino Unido o Estados Unidos, donde cuenta mds lo que
piensa la poblacion del propio pais que lo que se piensa en otros paises.

En las entrevistas en profundidad realizadas en Catalufia y Castilla
la preocupacién por el estatus internacional de Espafia se manifiesta de
varias maneras. De manera directa, a través de continuas referencias a
impacto positivo que la UE tiene sobre el prestigio internacional de Es-
pafia y que muchos contrastan con el escaso prestigio de Espafia durante
la época franquista. De manera indirecta, la obsesién por el estatus que-
da expresada cuando los espafioles relacionan unificacién europea y la
creacion de un bloque fuerte que compita con Estados Unidos y Japén,
pues lo hacen pensando en términos del prestigio que esto reportard al
pais en mucha mayor medida de lo que hacen alemanes y britdnicos.
Como poco, en palabras de algunos, la pertenencia de Espafia a la Unién
permite que aquélla demuestre que dispone de lideres competentes capa-
ces de dirigir la politica internacional de la UE. Los espafioles también
manifiestan una preocupacién especial por el escaso papel que pueda te-
ner Espafia en las decisiones de la Unién, y lo hacen desde la perspecti-
va de lo que esto explica sobre el estatus de Espafia a nivel internacional.

Mas concretamente, en el mapa cognitivo de los espafioles en rela-
cion con la UE tienen singular prominencia la politica agraria comin y
los fondos estructurales. La PAC aparece vinculada a sentimientos de in-
satisfaccion con respecto a la UE, puesto que los espafioles no entienden
la existencia de cuotas a la produccién de determinados productos. Mien-
tras, los fondos estructurales van vinculados a sentimientos de satisfac-
cién con la UE. Tanto la visibilidad de la PAC como de los fondos es-
tructurales en el imaginario de los espafioles cuando piensan en la UE
reflejan la vinculacién singular que hacen los espafioles entre pertenen-
cia a la Unién y modernizacion del pafs.

En resumen, la imagen que los espafioles tienen de la UE contiene
elementos que tienden a favorecer el apoyo a ésta, como son su contri-
bucién a la modernizacion, al estatus y a la integracién de Espafia en
la escena internacional, y elementos que tienden a favorecer la critica
a la Unién, como son las percepciones negativas sobre cémo funciona, la
percepcidn de que Espafia tiene poca influencia sobre las grandes deci-
siones europeas y la politica agraria comun. Los rasgos distintivos de las
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representaciones sociales de la UE en Espafia respecto a paises como
Alemania y Reino Unido, sin embargo, suelen ser positivos y esto con-
tribuye sin duda a que en términos relativos las actitudes hacia la UE
tiendan a ser favorables.

Imdagenes sobre Europa

La teoria de la identidad social sefiala que los individuos tienden a iden-
tificarse con las unidades sociales a las que pertenecen o a las que pue-
den adherirse en la medida en que contribuyen a realzar su autoimagen
(Hogg y Abrams, 1988). Cuanto mds favorables son las imagenes de es-
tas unidades, mayor es la probabilidad de que los individuos se identifi-
quen con ellas. Del mismo modo, se puede formular la hipétesis de que
cuanto mejor sea la imagen que los individuos tienen de una unidad so-
cial, mayor es la probabilidad de que se quieran adherir a ésta o de que
estén satisfechos con pertenecer a ella. Tanto por razones descriptivas
como por razones analiticas, como la expuesta en este parrafo, es intere-
sante por tanto examinar la imagen que los espaiioles tienen de Europa y
su evolucién en el tiempo.

En general, los espaifioles tienen una imagen muy favorable de
Europa, que se ha mantenido estable a lo largo del tiempo. Los valores
promedio para la evaluacion de caracteristicas positivas como son «ele-
vado rendimiento en el trabajo», «buenas condiciones laborales», «em-
presas competitivas» y «un modo de vida agradable» se sitdan por enci-
ma de 3,5 en una escala de 1 a 5 durante todo el periodo 1995-2006
(véase el grafico 5). Mientras, los valores promedio para la evaluacion de
caracteristicas negativas, como son «la corrupcién», «sueldos bajos» y
«una sociedad en la que las cosas funcionan mal», aun estando por enci-
ma del punto medio de la escala, 3, no suelen acercarse al valor inferior
alcanzado por las caracteristicas positivas, 3,5. La tinica excepcién es la
corrupcidn, que se sitda alrededor de 3,6, aunque con tendencia descen-
dente. Para los espafioles, lo mds positivo en Europa dentro de esta lista
de caracteristicas son tanto la existencia de empresas competitivas como
el elevado rendimiento en el trabajo.

En resumen, los espafioles saben poco sobre la UE, pero esto no
impide que su imagen de ésta, en parte reflejo de la informacidn positiva
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GRAFICO 5
Imdgenes de la Union Europea (1995-2006)
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Nota: 1: no corresponde a la UE; 5: caracteriza plenamente a la UE.
Fuente: CIRES; ASEP.

transmitida por las élites a través de los medios de comunicacién, sea
esencialmente positiva, en la que priman los factores relacionados con
las ventajas econdmicas, politicas y simbdlicas que Espafia puede extraer
de dicha adhesion y tienen un papel subordinado consideraciones de ori-
gen mds universal. Es pues comprensible que la actitud de los espafioles
ante la UE y la integracion europea haya tendido a ser favorable veinte
afios después de la adhesion.



La opinién piblica espafiola y la integracién europea 217

A continuacién repaso algunos indicadores que nos informan de
manera precisa sobre la intensidad del apoyo a la Unién Europea entre
los espafioles.

Actitudes ante la Unién Europea

Los datos del Eurobarémetro proporcionan una larga serie temporal con
la cual podemos evaluar el grado de apoyo a la pertenencia a la UE a lo
largo del tiempo. El grifico 6 representa las razones entre los que pien-
san que la pertenencia a la UE es algo bueno y aquellos que piensan que
es algo malo. Dentro de la UE en su conjunto, esta razén ha sido siempre
superior a 1 y en Espafa la raz6n ha sido casi siempre superior a la de la
Unién, lo que significa que los espafoles se han manifestado tradicio-
nalmente mds satisfechos con la pertenencia a la UE que el conjunto de
los ciudadanos de ésta. El predominio de los satisfechos sobre los insa-
tisfechos es abrumador, con razones frecuentemente superiores a 10 o,
dicho de otra manera, observandose que durante muchos afios ha habido
diez veces mds ciudadanos satisfechos con la pertenencia a la UE que
ciudadanos insatisfechos.

Al contrario de lo observado con otros indicadores comentados en
este capitulo, el apoyo a la pertenencia a la Unién ha fluctuado a lo largo
del tiempo. Son particularmente notables la caida del apoyo en la prime-
ra mitad de los afios noventa y su recuperacion en la segunda mitad. Esta
ultima recuperacion contrasta con cardcter excepcional con la ausencia
de recuperacion en el resto de la UE. No puedo sino especular en estos
momentos sobre las causas de estas amplias fluctuaciones en la década
de los noventa y del contraste con el resto de la Unién. Es probable que
la crisis de la UE tras el NO en el referéndum danés tuviese un papel en la
crisis de legitimidad de la UE durante los noventa. También es probable
que el contraste entre Espafia y la Unidn, en la segunda mitad de los no-
venta, tenga que ver con la recuperaciéon econémica que se observa en
Espafia durante ese periodo, con la llegada masiva de fondos de cohesién
y con las expectativas abiertas por el gradual cumplimiento de los crite-
rios de entrada en la Unién Monetaria, cuando ni los mds optimistas lo
esperaban en 1995.
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GRAFICO 6
Evaluacion de la pertenencia a la Union Europea en Esparia 'y en
el conjunto de la Union (razon bueno/malo) (1986-2004)
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FUENTE: Eurobarémetro.

La serie de los eurobarémetros incluida en el grafico 6 termina, sin embar-
go, en el afio 2004. Datos similares proporcionados por ASEP para el pe-
riodo 1992-2006 confirman el andlisis del parrafo anterior. Alrededor de
dos tercios de los entrevistados expresan sentimientos favorables o muy fa-
vorables hacia la UE en el conjunto del periodo. Se observa también la cri-
sis de apoyo de comienzos de los afios noventa y la recuperacion de la se-
gunda mitad de este decenio. Lo mds novedoso de este grifico, sin
embargo, es que muestra una nueva crisis de apoyo a la UE a comienzos del
nuevo milenio. De nuevo, sélo puedo especular respecto a la explicacion de
esta caida del apoyo, pero parece coincidir temporalmente con la introduc-
cién de la moneda tnica y el aumento de precios que se ha producido desde
entonces. Algunos datos comentados mds tarde apoyan esta hipétesis.
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GRAFICO 7
Sentimientos hacia la Union Europea (1992-2006)
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Se cumple, por tanto, lo que anticipaban los datos anteriores respecto a la
imagen positiva que los espafioles tienen de Europa y de la UE: los espa-
floles han apoyado de forma generalizada a la Unién y la pertenencia a
ésta durante los tltimos veinte afios. Al mismo tiempo, los datos anterio-
res muestran que los espafioles son sensibles a los factores que hacen que
los europeos apoyen con mayor o menor entusiasmo la pertenencia de su
pais a la UE. Las crisis institucionales —véase Maastricht— y econdmi-
cas parecen influir simultdneamente sobre las actitudes ante la UE de to-
dos sus ciudadanos. Finalmente, contrastes entre la evolucién de Espaiia
y de la Unidén en su conjunto en la segunda mitad de los noventa sugieren
que el apoyo también obedece a factores internos de cada paifs.
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(,Qué Uni6én Europea?

Dada la poca informacién que tienen los espafioles sobre la UE cabe pre-
guntarse sobre el cardcter de dicho apoyo y sus limites. El andlisis de la
imagen que tienen los espafoles muestra que éstos asocian pertenencia a
la UE con modernizacién y prestigio de Espaiia, consecuencias de adhe-
rirse a un bloque de paises econémicamente fuerte. Los espafioles, alen-
tados por los medios de comunicacién y por un aumento nada desprecia-
ble de su nivel de vida desde la adhesién, correlacionan la pertenencia
con la difusién de aquellas caracteristicas que admiran en los paises mas
ricos de la UE. Es pertinente sefialar aqui que, en mis entrevistas con ca-
talanes y castellanos, comprobé que cuando los espafioles piensan en la

GRAFICO 8
Actitudes proteccionistas entre la ciudadania (1991-2006)
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Nota: porcentajes de entrevistados «de acuerdo» o «muy de acuerdo».
Fuente: CIRES; ASEP.
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Unidn, no piensan en paises ricos y pobres, cercanos y distantes, sino que
piensan en unos cuantos paises grandes y ricos como son Francia, Reino
Unido y Alemania. La imagen que tienen de esos paises representa su
ideal respecto a qué es la UE y sirve para forjar las expectativas que los
espafioles desarrollan respecto a ésta. Los espafioles, sin embargo, com-
parten poco el principio econémico sobre el que se asienta la UE, que es
el principio de la competicién sin trabas proteccionistas. Desde 1991,
ASEP ha preguntado a los entrevistados si la ley deberia proteger o no a
los productos espafioles frente a la competencia de productos provenien-
tes de otros paises de la UE (véase el grafico 8). De manera estable, en-
tre un 88 y un 90% de estos entrevistados han manifestado estar de
acuerdo o muy de acuerdo con esta medida. Esta respuesta no s6lo con-
firma la poca informacién que tienen los espafioles sobre la UE, sino que
ademads refleja el cardcter instrumental del apoyo a ésta por parte de los
espafioles. Se trata de un apoyo basado no tanto en el soporte a unos de-
terminados principios econémicos o politicos, sino en expectativas de
beneficios econdmicos o de otra indole para el pafs.

Mientras los espafioles perciban que se cumplen sus expectativas
respecto a la modernizacién —sobre todo econémica— y el aumento del
prestigio internacional de Espafia, apoyardn a la UE y estaran dispues-
tos a transferir cuantos poderes sean necesarios. Los datos del grafico 9
ilustran este dltimo punto. Con excepcion de la politica de impuestos, la
mayoria de los espafioles estd de acuerdo con ceder a la Union las fun-
ciones centrales de la soberania, incluyendo la defensa y la politica ex-
terior. Incluso la transferencia de una competencia tan central para la se-
guridad econémica de los individuos como es la fiscal goza del apoyo
de casi la mitad de los espafioles. Sin embargo, la voluntad de transferir
todas estas competencias fluctia de manera paralela al apoyo a la perte-
nencia o a los sentimientos hacia la UE. Asi{ se observa un descenso en
dicha voluntad a principios de los noventa y a comienzos del nuevo mi-
lenio y una recuperacién en la segunda mitad de los noventa. Tal como
se ha comentado mds arriba, estas fluctuaciones tienen probablemente
que ver con las sefiales que emite la UE sobre su estabilidad institucio-
nal y su capacidad de satisfacer las aspiraciones de modernizacién y
prestigio de los espafioles.

Para terminar este examen de las actitudes hacia la UE de los espa-
foles, es interesante ocuparse del préximo gran reto de ésta: la amplia-
cién a Turquia. Todo lo dicho hasta ahora respecto a la 16gica que acom-
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GRAFICO 9
Actitudes ante el traspaso de competencias a la Union Europea
(1991-2006)
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- — — Las decisiones mas importantes relativas a los paises de la UE.

—— La politica de impuestos para los paises de la UE deberia tomarla la UE
y los paises miembros.

— Los ejércitos de los paises de la UE deberian ser sustituidos por un solo
ejército europeo.

La politica exterior de los paises de la UE deberia decidirla el gobierno
de la UE y no los gobiernos de cada pais miembro.

Nota: porcentajes de entrevistados «de acuerdo» o «muy de acuerdo».
FuenTE: CIRES; ASEP.
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paia al apoyo de los espafioles a la UE y la integracidn europea se aplica
a la hora de considerar el caso de Turquia. Desde la 6ptica de un apoyo a
la integracién fundado casi exclusivamente en una expectativa, cumpli-
da en el pasado, de modernizacién y prestigio internacional, a priori la
adhesion de Turquia a la UE no presenta problema alguno. Otra cosa serd
si después de la adhesion, al igual que después de la reciente ampliacién
de la UE, los espafioles perciben algtin coste econémico o peso politico
relacionado con dicha adhesién. Por ello, no es de extrafiar que aquellos
que apoyan el ingreso de Turquia en la UE representen el doble de aque-
llos que se oponen a dicho ingreso.

CUADRO 2
Acuerdo con que Turquia acceda a la Union Europea (2005-2006)

Porcentaje
Muy en desacuerdo 52
En desacuerdo 12,6
No estd seguro/a 21,0
De acuerdo 324
Muy de acuerdo 34
Total 745
Ns/Nc 25,5
Total 100,0

Nota: se han integrado las encuestas de 2005 y 2006.
FUENTE: ASEP.

Impacto de la Unién Europea sobre los espafioles

El andlisis del proceso de integracién europea se ha centrado en los lti-
mos lustros en la explicacién de dicho proceso. Este diagndstico se apli-
ca incluso al andlisis de la opinién piblica. Se examinaban y se intenta-
ban explicar las actitudes ante la integracién europea para explicar y
predecir el ritmo de la integracidn. Se ha prestado, en cambio, muy poca
atencion al impacto social de la integracién europea. Hoy en dia la UE es
un gran mercado de capitales, bienes, servicios y trabajo; es también un
espacio de ciudadania compartida, que se manifiesta de manera mas tan-
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gible en la eliminacién de controles fronterizos para los ciudadanos que
transitan por el espacio Schengen; es, finalmente, un conjunto de institu-
ciones politicas con poder creciente. El reto para la investigacion socio-
l6gica venidera es examinar los procesos de europeizacion y creacion de
una sociedad europea asociados con estas transformaciones. En esta tlti-
ma seccion del capitulo abordo de manera esquematica algunas de estas
consecuencias de la unificacién europea.

Durante décadas, se pudo decir con justificacién que las institucio-
nes europeas tenfan un impacto limitado sobre las vidas de los ciudada-
nos europeos. Ya no se puede decir lo mismo. Sin embargo, la ejecucién
de la mayoria de las politicas europeas por burocracias estatales y subes-
tatales hace que muchos ciudadanos no las perciban como europeas.
Cabe preguntarse en qué medida estdn cambiando estas percepciones. El
cuadro 3 muestra que s6lo un 40% de los ciudadanos espafioles percibe
que la UE influya sobre su vida. Este 40% estd dividido de manera simé-
trica entre los que perciben que ésta influye de manera positiva y aque-
llos que, al contrario, perciben un influjo negativo.

CuADRO 3
Percepcion del impacto de la Union Europea sobre el/la entrevistado/a
(2005-2006)

Ha tenido alguna experiencia por la UE

Frecuencia Porcentaje valido

Si, muy negativa 50 22
Si, negativa 226 10,1
Si, ni positiva ni negativa 321 144
Si, positiva 257 11,6
Si, muy positiva 29 1.3
No 1.342 60,3
Total 2.224 100,0
Ns/Nc 187

Total 2411

FueNTE: ASEP.

Las experiencias que los espafioles identifican con la UE son variadas,
pero destacan las siguientes: los efectos del euro, la politica agraria co-
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mun, los fondos de ayuda de la Unién («arreglos de carreteras»), y el
programa Erasmus («Becas y cursos financiados»). Estas son, posible-
mente, las politicas que mds visibilidad han dado a la UE, junto con la
eliminacién de controles de pasaportes, en los paises que la conforman.
La Unidn, tal como la perciben los espafioles es, pues, una promesa de
modernizacién y prestigio, pero también una realidad de carreteras, ayu-
das, intercambios de estudiantes, moneda Unica, subsidios agricolas y li-
bertad de movimientos. Las experiencias relacionadas con el euro son las
que se perciben de modo mds negativo. Las otras experiencias frecuente-
mente mencionadas tienden a ser percibidas de manera positiva. El hecho
de que el euro y su manifestacién en forma de subida de precios se per-
ciba de modo negativo explica quizd la caida en el apoyo a la UE en el
periodo 2002-2006 descrita mas arriba. En este sentido hay que cualifi-
car quizd la euforia que se desaté tras su adopcién. Si bien ésta fue un
éxito desde un punto de vista técnico y, posiblemente, lo estd siendo a es-
cala de determinadas magnitudes macroecondémicas (véase Fishman y
Messina, 2006), lo cierto es que cada vez hay mds politicos que se hacen
eco de la insatisfaccién que ha provocado entre los ciudadanos la perci-
bida subida de precios posterior a su adopcion. Desde los alemanes que
lo llaman «T» euro («caro») a los espafioles que lo asocian a experiencias
negativas, pasando por Berlusconi y algunos de sus ministros amenazan-
do con que Italia se salga del euro, son muchos europeos los que expre-
san o manipulan dicha insatisfaccion.

Entre las representaciones sociales mds difundidas sobre la UE en
Espafia y en la Uni6n en su conjunto estd la de la abolicién de los con-
troles para el movimiento de personas. En teoria, esta abolicién, junto a
programas de intercambio como Erasmus, deberia contribuir, junto a la
mejora del nivel de vida, a un aumento del nimero de personas que via-
jan a otros paises de la Unién. Los datos de encuesta confirman esta pre-
diccién de manera clara. Desde 1991, el porcentaje de espafioles que dice
no haber viajado nunca fuera de Espafia ha disminuido en casi veinte
puntos porcentuales. Mientras que, en 1986, la mayoria de los espafioles
decia no haber viajado nunca fuera de Espaiia, el porcentaje correspon-
diente se redujo hasta algo mds del 38% en el afio 2005. Este es posible-
mente uno de los cambios mds espectaculares que se han producido en la
relacién de los espafioles con el exterior en los tltimos veinte afios.

Si bien en la propensién a viajar fuera de Espafia influyen facto-
res sélo indirectamente asociados con la pertenencia a la UE (por ejem-
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CUADRO 4

Temas mencionados por los entrevistados en relacion con el impacto de la

Union Europea en sus vidas (2005-20006),

segiin la percepcion del cardcter positivo o negativo de dicho impacto

Experiencias relacionadas con la UE

Experiencia a Ni
causa de la positivas
Unién Europea Negativas ni negativas Positivas Total
El euro Recuento 119 20 41 180
% 46,1 20,8 17,7 30,7
Subida de Recuento 78 10 17 105
precios, inflacién % 30,2 104 7,3 17,9
Becas y cursos Recuento 1 6 25 32
financiados % 0,4 6,3 10,8 5,5
Ayudas, subsidios  Recuento 9 15 32 56
agrarios % 3,5 15,6 13,8 9,6
Atentado Recuento 10 5 6 21
del 11-M % 39 52 2,6 3,6
Guerra de Irak Recuento 7 11 4 22
% 2,7 11,5 1,7 38
Mejor trato Recuento 3 6 13 22
% 1,2 6.3 5,6 38
Los inmigrantes Recuento 10 5 3 18
% 39 52 1.3 3.1
Arreglo de Recuento 0 15 34 49
carreteras % 0,0 15,6 14,7 8.4
Otras experiencias Recuento 19 0 3 22
negativas % 7.4 0,0 1,3 3,8
Otras experiencias Recuento 2 3 54 59
positivas % 0,8 3,1 23,3 10,1
Total Recuento 258 96 232 586
% 100,0 100,0 100,0  100,0

FueNTE: ASEP.



La opinién piblica espafiola y la integracién europea 227

GrAFICO 10
Porcentaje de personas que no han viajado nunca fuera de Esparia (1991-2006)
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FuenTE: CIRES, ASEP.

plo, el aumento del nivel de vida), el deseo de trabajar en otro pais estd
esencialmente relacionado con la abolicién de barreras a la movilidad
de trabajadores en la UE. Es de sobra conocida la poca disposicion de
los europeos ricos a cambiar de lugar de residencia, sobre todo cuando
se les compara con los estadounidenses (aunque estos tltimos han de-
jado de moverse con tanta frecuencia en los dltimos afios). Los espafio-
les no constituyen una excepcion a esta pauta. Una vez que Espafia al-
canz6 un nivel determinado de desarrollo y que disminuy6 la demanda
de mano de obra espafiola en otros paises de la UE, Espaiia dej6 de ex-
portar trabajadores de forma masiva. No obstante, la liberalizacién de
la politica econémica, el desempleo de trabajadores con elevada cuali-
ficacion y la eliminacién gradual de barreras a la movilidad de trabaja-
dores parece empezar a animar a algunos espafioles a probar suerte en
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GRAFICO 11
Actitud ante la posibilidad de trabajar en otro pais
entre jovenes menores de 30 aiios (1992-20006)
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Nota: promedio estimado a partir de respuestas a una escala de 1 a 6, donde 1 significa «nada probable»
y 6 «muy probable».
Fuente: CIRES; ASEP.

otros paises de la Unioén. El grafico 11 siguiente examina en qué medi-
da los jévenes ven probable trabajar fuera de Espafia en un futuro més
o menos proximo. Lo primero que cabe destacar es que los espafioles
menores de 30 afios no contemplan generalmente trabajar fuera de Es-
pafia. En ningtn afio desde 1992 el promedio supera el valor de 2,6 si-
tuado entre las categorias «muy poco probable» y «poco probable». Sin
embargo, se observa un ligero aumento en el tiempo de dichas expecta-
tivas. Asi, pasamos de un promedio cercano a la categoria «muy poco
probable» en los primeros noventa a un promedio cada vez mds proxi-
mo a la categoria «poco probable». No se trata de un cambio espec-
tacular, sobre todo dada la magnitud de los cambios institucionales
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GRAFICO 11 (Continuacion)
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efectuados para facilitar dicha movilidad geografica, pero si de un cam-
bio continuo y monotdnico.

Conclusiones

Decir que la opinién publica espafiola ha sido mayoritariamente favo-
rable a la Unién Europea desde mucho antes de la adhesién y hasta la
fecha actual no es novedoso. Si lo es, sin embargo, mostrar los limites
de la estabilidad en dicho apoyo e indagar sobre sus fundamentos. El
andlisis de este capitulo muestra que en Espafia las actitudes ante la UE
fluctian debido a factores a los que son sensibles todos sus estados
miembros y a factores propios a la situacion de Espafia. El hecho de
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que el grado de apoyo a la UE aumente y descienda de forma simulta-
nea con el resto de los paises miembros muestra hasta qué punto se ha
desarrollado ya un espacio europeo de comunicacién y movilizacién
politica. También constituye una novedad mostrar empiricamente que
el apoyo generalizado a la UE en Espafia descansa sobre una serie de
aspiraciones, bienestar econémico y prestigio, combinadas con una rea-
lidad que permite ligar Unién Europea y cumplimiento de dichas aspi-
raciones, y no sobre un conocimiento medianamente profundo de la UE
0 sobre un acuerdo con los principios econdémicos sobre los que ésta
descansa. Para los espafioles es, por tanto, perfectamente compatible
valorar la UE favorablemente y estar a favor del proteccionismo eco-
noémico. El apoyo de los espaiioles al proceso de integracién europea
descansa fundamentalmente, por tanto, sobre un cdlculo racional de
tipo econémico que economiza respecto a la informacién utilizada.
Mientras continte reduciéndose la diferencia en niveles de vida entre
Espafia y el resto de la UE —y, de manera secundaria, aumentando la
visibilidad de lideres espafioles en la UE— los espafioles seguirdn va-
lordndola positivamente y apoyando el aumento de poder de sus insti-
tuciones. Al mismo tiempo, el apoyo a la UE fluctuaréd, igual que lo ha
hecho en estos ultimos veinte afios, en funcidn de las fluctuaciones de
la economia. La crisis de empleo de comienzos de los noventa y el en-
carecimiento de precios que siguid a la introduccién del euro coinci-
dieron con descensos en el apoyo a la UE, mientras que la recuperacion
econdmica de la segunda mitad de los noventa se tradujo en un aumen-
to del apoyo. Pero si llegase a desaparecer la correlacion entre integra-
cién europea y aumento del bienestar econémico es probable que el
apoyo a la UE en Espaiia se esfumara rdpidamente. Los riesgos a largo
plazo de la economia de célculo que utilizan los espafioles son grandes,
sin embargo. Al descontar, como lo hacen, las consecuencias que tie-
nen para la economia espafiola y para el prestigio de Espafia decisiones
concretas en el camino hacia la unidad europea, los espafioles pueden
contribuir a crear las condiciones que impidan la realizacién de sus as-
piraciones econémicas y de estatus. La racionalidad aparente de los es-
pafioles, consistente en economizar en el gasto de energia para obtener
informacidn respecto a la UE y en no diferenciar por tanto entre apo-
yo a la integracién europea y apoyo a tipos concretos de integracion,
contiene por tanto un elemento de irracionalidad a largo plazo no des-
defiable.
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Los medios de comunicacidn y, a través de ellos, las élites medidti-
cas y politicas, tienen un papel central en la construccion de la realidad
sobre la que se apoyan las correlaciones que establece la gente entre UE
y cumplimiento de expectativas y son por tanto responsables de cémo
evalian los espafioles el proceso de integracién europea. En un contexto
de poca informacién y donde ain son minoria quienes afirman verse in-
fluidos por la UE, los medios y las élites tienen un papel significativo en
la construccion social del impacto que tiene la Unidn sobre las vidas de
los ciudadanos espaifoles. Este capitulo ha demostrado, efectivamente,
que el ciudadano espafiol es capaz de captar, aun sin leer mucha prensa,
el clima medidtico relacionado con la UE. La falta de debate en el espa-
cio publico espaiiol sobre las virtudes y defectos de distintos modelos de
integracion y la reduccién de la discusion publica a la distinciéon mani-
quea entre estar «a favor» o «en contra» de Europa puede estar contribu-
yendo a la irracionalidad a largo plazo de los espafioles apuntada en el
parrafo anterior.

Finalmente, la aportacién mads original de este capitulo es el andli-
sis del impacto de la UE sobre el comportamiento de los espafioles. La
Unién es en parte responsable del aumento espectacular de la proporcién
de individuos que viajan mds alld de las fronteras estatales. Mds impor-
tante aun es el descubrimiento de que las generaciones jévenes espafio-
las contemplan cada vez con mayor frecuencia la posibilidad de trabajar
fuera de Espaiia. Si bien no es descartable que la precariedad del empleo
y los bajos sueldos sean los grandes responsables de esta evolucion, la
serie temporal no parece abonar dicha tesis, pues observamos que el
aumento observado es continuado en lugar de seguir la evolucion de la
economia y sus ciclos.

Notas

1. Dado que este nimero ha aumentado con los afios, el indice utilizado en
el gréfico 2 divide el nimero de estados correctamente sefialados por el nimero
total de estados miembros en la UE.

2. La metodologia seguida para la seleccion de lugares y personas estd
descrita en el apartado metodolégico de Framing Europe (2003). Baste decir, sin
embargo, que la seleccion de ciudades tuvo como objeto representar la realidad
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socioecondémica e identitaria de Espafia y que se utilizaron fuentes estadisticas
para determinar dicha representatividad. En cuanto a los entrevistados, fueron se-
leccionados por métodos aleatorios y con el objeto de representar a personas de
distinta edad y con distinto nivel de estudios. A la hora de formular conclusiones,
s6lo se tomaron en cuenta diferencias realmente importantes entre las frecuencias
de utilizacién de un determinado marco cognitivo en los distintos paises del es-
tudio (Espafia, Alemania, Reino Unido). En el caso de Espaiia, las conclusiones
estan contrastadas con datos de encuesta. Finalmente, las conclusiones de la
comparacion entre los tres paises del estudio se contrastaron mediante modelos
estadisticos a partir de datos del Eurobarémetro.
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8. Espafia y la Politica Agricola Comun (PAC)

Ricard Ramon i Sumoy"

Introduccion

La Politica Agricola Comun (PAC) ha sido durante muchos afios la prin-
cipal politica comunitaria: no sélo es la mds antigua, sino también la mds
integrada y, quizd, la mds polémica de las politicas de la Unién. A pesar
de las maltiples reformas, el capitulo agricola contintia siendo el princi-
pal gasto del presupuesto comunitario (mds del 40% del mismo), y los
mercados agricolas contindan siendo supervisados por las instituciones
de la Unidén. Sin embargo, en los ultimos afios la PAC estd experimen-
tando un importante proceso de transformacién que estd modificando ra-
dicalmente sus fundamentos.

Hablar de «europeizacién» en una politica como la PAC exige dis-
tinguir entre tres dimensiones del propio concepto: la dimensién institu-
cional ascendente (es decir, el papel de nuestro pais en la evolucién de
la propia politica), la dimensién sustantiva (los impactos sustantivos de la
politica en nuestra estructura productiva) y la europeizacién del proce-
so politico doméstico. Con el objetivo de hacernos una imagen completa
de los impactos de la PAC en Espaiia, este capitulo aborda el problema
desde las tres dimensiones, haciendo especial hincapié en las dltimas
modificaciones experimentadas por la politica y los retos planteados a
nuestra agricultura y nuestro mundo rural.

En la primer parte de este capitulo se expone la evolucién de la pro-
pia politica a lo largo de estos veinte afios de adhesion y se destaca el pa-
pel que Espafia ha ejercido en las diferentes reformas de la PAC (dimen-
sion institucional ascendente). En la segunda parte, siguiendo un andlisis
eminentemente econémico, se examina los principales impactos que la
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PAC ha ejercido en nuestra estructura productiva (dimensién sustantiva).
En una politica tan comunitarizada como la PAC, donde toda la organi-
zacion de los mercados ha estado tradicionalmente establecida a escala
europea, los impactos de la integracién de Espafia en la CEE son fécil-
mente identificables. Finalmente, en la tercera parte se abordard la di-
mensién institucional interna de la politica agraria en Espafia, intentando
descifrar hasta qué punto el proceso de europeizacion ha modificado las
relaciones entre los actores politicos domésticos (europeizacion del pro-
ceso politico doméstico). En concreto, este andlisis se centrard en la in-
terrelacion entre el proceso de europeizacion y la construccion del Esta-
do de las Autonomias.

Espafia en una PAC en constante evolucion:
de la sobreproduccion a la crisis de legitimidad

La PAC fue creada en 1958 con la voluntad de garantizar el abasteci-
miento de alimentos en una Europa que, surgida de las ruinas de la Se-
gunda Guerra Mundial, sentaba las bases del llamado Estado de bienes-
tar. La PAC originaria era bdsicamente una politica de intervencién en
los mercados agricolas: la proteccion arancelaria (basada en cuotas a la
importacion y elevados aranceles) se combinaba con el establecimiento
de unos elevados precios de intervencion (que impedian las caidas de
precios en el mercado comtn) y con las ayudas a la exportacién (para
compensar la diferencia entre los precios internos y los precios interna-
cionales).

El enorme dirigismo de los mercados agrarios, en un contexto enor-
memente proteccionista, no tardaria en provocar la produccién de exce-
dentes, asi como tensiones en el recién creado presupuesto comunitario.
A medianos de los afios setenta, las divergencias entre Francia y el Rei-
no Unido sobre el funcionamiento de la PAC y la organizacién del con-
junto del presupuesto comunitario originarian un choque ideolégico que
hoy, tres décadas después y con mds del doble de estados miembros, to-
davia no ha sido resuelto. La confrontacién entre la Francia agrarista,
dispuesta a luchar por la adecuada proteccién de sus agricultores, y el
Reino Unido, liberal y reacio a contribuir al presupuesto comun (y a fi-
nanciar una PAC que rechaza), centraria la politica europea de principios
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de los ochenta, del mismo modo que ha centrado el debate de las tltimas
perspectivas financieras (2007-2013).

De las negociaciones de adhesion a la reforma MacSharry

El capitulo agricola fue, como era previsible, el principal en las largas
negociaciones de adhesion que, a partir de 1979, el gobierno espaiiol lle-
varia a cabo con los futuros socios. Es importante recordar que, segtin los
estudios que la Comisién Europea elabor6 en su momento, la adhesién
de Espafa suponia «un aumento del 30% de la superficie agricola comu-
nitaria, del 31% de su poblacién activa y del 31% de sus explotaciones;
ademds las exportaciones agricolas espafiolas representaban cerca del
23% del total de las exportaciones del pais» (Bassols, 1995). Los agri-
cultores del sur de Francia, preocupados por la futura competencia de
productos mediterrdneos procedentes de Espafia, se convertirian en el
principal lobby contrario a la adhesién y forzarian al gobierno francés a
endurecer las condiciones con las que Espafia entraria al «mercado co-
mun».

Tal y como se estableci6 en el Consejo Europeo de Stuttgart (1983),
la entrada de Espafia y Portugal quedé vinculada al incremento del pre-
supuesto agricola (solicitado por Francia) y a la resolucién de la cuestion
britdnica (el desequilibrio entre su contribucién al presupuesto y la re-
cepcidn de fondos). Como suele suceder con todas las ampliaciones, el
acuerdo interno entre los socios seria la clave que darfa luz verde a la
ampliacion. El Consejo Europeo de Fontainebleau (25 y 26 de junio de
1984) desbloqued la cuestion britdnica mediante la concesion del meca-
nismo corrector (el llamado «cheque britdnico» todavia hoy vigente),
acuerdo que solucionaria temporalmente las tensiones presupuestarias y
abrirfa la puerta a la ampliacién ibérica.

Las resistencias francesas en la negociacién del capitulo agricola
forzarian a los negociadores espafioles a aceptar importantes limitaciones
en el competitivo sector espafol de frutas y hortalizas. Para este sector,
Espafa aceptd un periodo transitorio en dos fases: una fase de cuatro
afos de stand still (en la que Espafia quedaba excluida de lo sustancial de
la OCM de frutas y hortalizas) mds el periodo transitorio propiamente di-
cho de seis aflos de duracién (a lo largo del cual se realizaria la aproxi-
macioén de precios y se alcanzarfa el libre comercio). A cambio, la CEE
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aceptd restricciones temporales a la importacion de l4cteos, carne de va-
cuno y trigo blando panificable. Paralelamente, Espafia tuvo que aceptar
importantes Iimites cuantitativos en sectores como el aceite o el vino,
con fuerte capacidad productiva espafiola (Badosa, 2005).

La PAC que encontraria Espafia en 1986 ya no era la de los orige-
nes, pues habfa iniciado un camino de no retorno hacia los controles de
produccién: en 1984 se habia aprobado la creacion de las cuotas lacteas
(que tantos problemas provocarian para Espafia) para controlar una pro-
duccion que se habia descontrolado; al mismo tiempo, no tardaria en ex-
tenderse el uso de estabilizadores presupuestarios en la mayoria de las
producciones (con el objetivo de penalizar los excesos productivos).

Todavia en aplicacion de los periodos transitorios, Espafia ya parti-
cip6 en las negociaciones de la primera gran reforma de la PAC: la «re-
forma MacSharry» que, aprobada paralelamente con las negociaciones
de la «Ronda Uruguay» del GATT, fue el primer movimiento de integra-
cién de la agricultura europea en la nueva dindmica econémica global.
En la «reforma MacSharry», aprobada en 1992, por primera vez se redu-
jeron drasticamente los precios de intervencién de los cereales, la leche
y la carne de vacuno aproximdandolos a los precios internacionales. A
cambio se crearon los «pagos directos» a los agricultores, vinculados,
bien a la superficie (modulados con unos rendimientos medios), bien al
nimero de cabezas de ganado. En el seno del Consejo de Ministros, Es-
pafia, junto con Portugal, Italia y Grecia, recibi6 positivamente la crea-
cion de los nuevos «pagos directos», ante el rechazo del Reino Unido, los
Paises Bajos y Dinamarca (Webber, 1998).

La Agenda 2000: los nuevos pardmetros del debate

El proceso iniciado con la «reforma MacSharry» seria completado siete
afios después con la reforma que, en el marco de la «Agenda 2000», pre-
tendia adaptar la PAC a la futura ampliacién hacia el centro y el este de
Europa. Estrechamente vinculada a las negociaciones para las perspecti-
vas financieras 2000-2006, la reforma de la PAC de 1999, liderada por el
comisario de agricultura Franz Fishler, propicié la emergencia de nuevos
debates e ideas que, a largo plazo, cambiarian el rumbo de la PAC.
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a) El paradigma de la multifuncionalidad

A finales de los noventa, en un contexto de creciente sensibilidad social
en relacién con el medio ambiente, la seguridad alimentaria y la calidad
de los alimentos (no olvidemos el enorme impacto del escdndalo de las
«vacas locas»), asi como de preocupacion de los poderes ptiblicos por un
desarrollo territorial equilibrado, desembarca finalmente en Europa el
llamado «paradigma de la multifuncionalidad». Este nuevo paradigma,
promovido por algunos organismos internacionales (FAO, UNCTAD,
OCDE), reconoce que la agricultura, sin abandonar la funcidon tradicional
de produccién de alimentos, debe cumplir otras funciones sociales que el
mercado no recompensa. La agricultura proporciona externalidades po-
sitivas, pues es suministradora de bienes y de servicios de interés publi-
co en lo que respecta a la conservacion del medio ambiente y de la bio-
diversidad, la ordenacion del territorio, la seguridad alimentaria, la salud
publica, el desarrollo de las comunidades rurales asi como la preserva-
cion del empleo en el campo (Massot, 2000). Este paradigma fue inicial-
mente asumido por la UE por razones externas, como una simple «coar-
tada ideologica» para defender la PAC en las negociaciones comerciales
de la OMC (Massot, 2000; Fouilleux, 2004), y se acabaria convirtiendo
en la justificacién tedrica (mds que practica) de un proceso reformador
interesado en superar los planteamientos productivistas sin renunciar a la
preservacién del llamado modelo europeo de agricultura.

b) Lareemergencia de las tensiones presupuestarias

Paralelamente, en los debates de la Agenda 2000 reemergieron las discu-
siones presupuestarias alrededor de la PAC: por primera vez en la histo-
ria de la CEE/UE, no era el Reino Unido, sino Alemania el Estado que
planteaba dificultades al incremento del presupuesto comunitario. Con el
fin de conseguir una reduccién del gasto agricola, el nuevo gobierno ale-
man planted, por primera vez, la cofinanciacion de las ayudas directas de
la PAC. Finlandia, Dinamarca, Suecia, Italia, el Reino Unido y los Paises
Bajos apoyaron la propuesta alemana. Portugal, Grecia y Espaiia se ali-
nearian con Francia en contra. Los nuevos debates presupuestarios de la
Agenda 2000 confirmaron a Espafia como el principal aliado de Francia
en defensa del modelo existente de PAC.
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La Agenda 2000 supuso un enorme avance en las ideas (por prime-
ra vez se hablé de multifuncionalidad, cofinanciacién, degresividad o
modulacién). Sin embargo, acabd resultando una continuacién del pro-
ceso iniciado con la reforma MacSharry: disminucién de los precios de
intervencion de los productos continentales, compensada por el incre-
mento de los pagos directos a los agricultores. Pese a introducir algunos
elementos novedosos, ligados a la defensa de una agricultura multifun-
cional, el Acuerdo de Berlin de 1999 se explica bdsicamente en términos
presupuestarios y consagra, una vez mas, el triunfo del productivismo
puro y duro (Massot, 2000).

El elemento practico mds destacable de la reforma de 1999 seria
la institucionalizacidn y potenciacién del llamado «segundo pilar» de la
PAC: la antigua politica de «estructuras agrarias» se transformaba en po-
litica de «desarrollo rural». El segundo pilar de la PAC concentraba todas
las medidas cofinanciadas. Estas se dirigian no sélo a mejorar la compe-
titividad de las explotaciones, sino también a garantizar la compatibili-
dad de la actividad agricola con el medio ambiente (mediante las llama-
das medidas «agroambientales») y con el desarrollo territorial (a través
de las indemnizaciones compensatorias que reciben los agricultores las
«zonas desfavorecidas»), asi como las nuevas iniciativas destinadas a
promover la diversificacion de la actividad econémica en las zonas rura-
les (como la Iniciativa LEADER). La introduccién de unos timidos por-
centajes de «modulacién voluntaria» (la posibilidad que se ofreceria a los
estados de transferir recursos de las ayudas directas a desarrollo rural),
serfa el primer paso hacia una nueva PAC mds «nacional» y, ciertamen-
te, menos «europea».

La reforma Fishler (2003-2004): la crisis de legitimidad

El compromiso de la Agenda 2000 incorpor6 el mandato de la Comisién
de presentar, durante 2002, varios informes sobre el funcionamiento de
las principales OCM, acompaiiados, si fuera necesario, de las propuestas
sobre nuevas reformas sectoriales. Lo que a mediados de 2002 tenia que
ser, segtin la Comision, una «revision a medio plazo» de los compromi-
sos de la Agenda 2000, acabaria siendo, medio afio después, «una pers-
pectiva politica a largo plazo para una agricultura sostenible». Finalmen-
te, en junio de 2003 la revisidn acabaria convirtiéndose en la reforma de
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la PAC mads profunda de la historia, y en la apertura de un proceso de
cambio radical de modelo de politica agricola.

La perspectiva de dar un nuevo empuje a la Ronda del Milenio o
Ronda de Doha, asi como el escenario de la ampliacién de la UE, lleva-
ron a la Comisién a reformular por completo el contenido de la PAC,
planteando la transformacién de las ayudas directas en ayudas desvincu-
ladas de la produccién. La desconexidn de las ayudas respecto a la pro-
duccion (los llamados «pagos desacoplados» o «pago unico») era la so-
lucién idénea para compatibilizar los pagos de la PAC con la normativa
de la OMC relativa a «apoyo interno» gracias al llamado box shifting.
Con la desvinculacion de los pagos, las ayudas directas de la UE dejan la
«caja azul» y pasan a formar parte de la «caja verde» (ayudas aceptadas
por la OMC, por no interferir en los mercados internacionales). El crite-
rio planteado por la Comisién para establecer los nuevos pagos desvin-
culados era una referencia histérica basada en la media de las ayudas di-
rectas recibidas entre el afio 2000 y el 2002.

El Reino Unido y los estados nérdicos apoyaron desde el primer
momento las propuestas de la Comisién. Ante los temores de que el pago
desconectado generase el abandono de las tierras de bajos rendimientos,
Francia y Espafia lideraron en el Consejo de Ministros el grupo de estados
opuestos a las propuestas reformadoras del comisario Fishler. La posicién
conservadora de Espafia se fundamentaba en la incertidumbre que el pago
desconectado generaria en la produccién cerealistica del centro del pais,
y en las producciones de bovino y ovino de carne. Los propios estudios de
impacto de la Comisiéon Europea confirmaban esas previsiones.

A diferencia de las reformas anteriores, en la «revisién a medio pla-
zo» la Comision ya habia abandonado los planteamientos productivistas
y el objetivo real (ante la perspectiva de una apertura comercial a los so-
cios de la OMC, y una hipotética reduccion de las ayudas a la expor-
tacion) era desalentar la produccién. Para desincentivar la produccién,
nada mejor que otorgar a los agricultores unos pagos fijos e indepen-
dientes de los volimenes y las producciones. El tinico requisito para co-
brar el nuevo pago unico seria el cumplimiento de determinadas normas
medioambientales, de salud publica y de bienestar de los animales, as{
como la exigencia de mantener las tierras en buenas condiciones agrond-
micas (la llamada ecocondicionalidad).

Las negociaciones en el seno del Consejo de Ministros de Agri-
cultura llevarfan a la Comisién a pactar con éstos una férmula transac-
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cional basada en la llamada «desconexién parcial»: se aprobaba la des-
conexidn de las ayudas propuesta por la Comisién, pero los estados ten-
drian la libertad de mantener algunos porcentajes de las ayudas vincula-
dos a la produccidn. Si bien el acuerdo final de los ministros mantuvo el
criterio de las referencias histéricas (la media de las ayudas recibidas
entre 2000 y 2002), se introdujo la posibilidad de «regionalizar» las
ayudas y establecer una ayuda por hectdrea homogénea en un territorio
determinado.?

En el Consejo de Ministros, Espafia acepté la férmula de la desco-
nexion parcial (s6lo Portugal voté en contra). A cambio, la Comision ac-
cedid a resolver algunos problemas estructurales y muy localizados de la
produccidn espafiola. Se encontraria una férmula satisfactoria para las pro-
ducciones de arroz al tiempo que se creaba el nuevo pago directo para los
productores de frutos secos. La reforma Fishler de 2003 también incor-
por6 una «modulacién obligatoria» (transferencia de recursos de las ayu-
das directas al «segundo pilar») que, a partir de 2006, quedé fijada en el
5% de los pagos directos.

El proceso reformador continud en el afio 2004 con las reformas
sectoriales del aceite de oliva, del tabaco y del algodén. En esta reforma,
Espafa no consigui6 evitar el descenso del apoyo europeo al sector del
tabaco, situacién que generard en los préximos afios problemas de re-
conversion en algunas zonas de Extremadura. Al mismo tiempo, el algo-
dén y el aceite de oliva se integraron en el nuevo régimen de pagos des-
conectados.

En esta nueva etapa «renacionalizadora», Espafia ha optado por un
modelo conservador que intenta mantener el maximo posible de las pro-
ducciones dentro del modelo anterior de conexién entre pago y produc-
ciéon.? En diciembre de 2003, después de un debate sobre la posibilidad
de aplicar el nuevo pago tnico desde un planteamiento regionalizado, la
Ley de medidas de acompafiamiento a los Presupuestos Generales del
Estado de 2004 establecié una aplicacion de caricter estatal. El gobierno
elegido en marzo de 2004 ratificé la decisién y consensué el modelo con
las comunidades auténomas.

Con la nueva comisaria europea, Mariann Fisher Boel, el proceso
de reformas sectoriales, de fuerte impacto en la agricultura espafiola,
continda vivo: en noviembre de 2005 se reformé la OCM del azicar (con
un impacto notable en las producciones de remolacha de Castilla y
Leon), y durante 2006 se empez6 a discutir la reforma de la OCM del
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vino y de la OCM de frutas y hortalizas. También se prevé la propuesta
de simplificacién del conjunto de la PAC en una tinica OCM.

El impacto institucional mds relevante de este proceso reformador
es el incremento de la autonomia del Estado miembro en lo que se refie-
re a la capacidad decisoria, equivalente a una renacionalizacién. Asi,
cada Estado miembro tiene libertad en la determinacién de los porcenta-
jes exactos de los pagos que continuardn vinculados a la produccidn,
dentro de los pardmetros consensuados en el Consejo de Ministros. Ade-
mds, como se ha expuesto, la reforma también otorga al Estado miembro
autonomia en lo que se refiere al modelo de implementacion del «pago
Unico» (bien sea adoptando el modelo de «referencias histéricas», bien
«regionalizando» los pagos).

Este proceso tiene dos consecuencias escala directas: en primer lu-
gar, facilita la consecucién de los acuerdos a escala europea (pues la de-
cision europea tiende a ser difusa y abierta a multiples implementaciones
distintas), con lo cual acelera un proceso de transformacién de la propia
PAC. La légica one-size-fits-all, imperante hasta el momento, habia difi-
cultado enormemente los procesos reformadores, forzando la adopcién
del minimo comun denominador en el seno del Consejo de Ministros. En
segundo lugar, la renacionalizacion del decision-making también tiene
efectos internos, dado que refuerza la capacidad de los gobiernos de los
estados miembros en tanto que agentes responsables de dirimir entre in-
tereses territoriales opuestos. En el caso espafiol, este proceso es espe-
cialmente relevante, dada la heterogeneidad de nuestra agricultura y la
estructura del Estado de las Autonomias. La implementacién del pago
unico en el sector del aceite de oliva manifest6 claramente esta nueva 16-
gica: la mayoria de comunidades auténomas productoras de aceite de
oliva (con olivares de bajo rendimiento) preferian una férmula de desco-
nexién muy inferior a la que interesaba a las explotaciones de alta pro-
ductividad de Andalucia, donde se localiza el 80% de la produccién.

La introduccién del «pago desconectado» plantea una cuestion muy
importante a largo plazo: la propia deslegitimacion de los pagos. ;Se
pueden justificar ante la ciudadania unos pagos que, en lugar de depen-
der de una produccién o una superficie, se reciben porque entre el afio
2000 y 2002 el propietario de la finca recibi6 pagos directos? Ademds, en
una sociedad crecientemente sensibilizada por el respeto al medio am-
biente, es dificil justificar un pago a través de la ecocondicionalidad (si
las normas son de obligado cumplimiento, ;es legitimo pagar para que
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alguien las cumpla?). Esta «crisis de legitimidad» de la PAC ante la ciu-
dadania europea se verd acrecentada en los préximos afios si prosperan
las nuevas iniciativas de la Comision para aumentar la transparencia y di-
vulgar la identidad de los beneficiarios de los fondos comunitarios.*

Perspectivas financieras (2007-2013)

El debate de las perspectivas financieras para 2007-2013 llevado a cabo
bajo las presidencias luxemburguesa y britdnica a lo largo de 2005 con-
firmé las incertidumbres al respecto del futuro de la PAC. La propuesta
de la Comisién Europea de eliminar el cheque britdnico y establecer un
mecanismo corrector generalizado ha sido el catalizador que ha vuelto a
poner a la PAC en el centro de los debates presupuestarios. Como Mitte-
rrand y Thatcher a principios de los ochenta, el debate financiero fue pro-
tagonizado por Chirac y Blair, siendo la conclusién mds que didfana: el
Reino Unido sélo renunciard a su cheque si se revisa a fondo el impacto
financiero de la PAC.

El Consejo Europeo de Bruselas, de diciembre de 2002, con el ob-
jetivo de garantizar un marco presupuestario estable que permitiera la ad-
hesién de los diez nuevos Estados miembros, aprobé la congelacion de
los gastos de la «ribrica 1 A» de la PAC (las medidas de mercado) de
2006 hasta el 2013. Este acuerdo, gestado por Francia y Alemania, debia
servir para posponer todo debate sobre la financiacion de la PAC al pe-
riodo de programacion posterior al 2013.

Sin embargo, la batalla sobre los fondos regionales y el cheque bri-
tanico acabaria teniendo un impacto significativo en la financiacién y el
futuro de la PAC.

En primer lugar, la voluntad de un grupo de estados miembros de
limitar el presupuesto comunitario lo mds préximo al 1% PIB de la UE
no ha conllevado recortes en las medidas de mercado de la PAC dado
que, como se ha dicho, existia un acuerdo previo al respecto. Sin em-
bargo, han disminuido de forma sustancial los recursos asignados al
nuevo fondo FEADER de desarrollo rural. En este sentido, las perspec-
tivas financieras para 2007-2013 desvanecen todas las expectativas de
llevar a cabo una ambiciosa politica europea de desarrollo rural que per-
mita, de una vez por todas, transformar la PAC en una politica efectiva-
mente multifuncional. La nueva politica de desarrollo rural, disefiada
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por la Comisién y aprobada por el Consejo el mes de septiembre de
2005, debera ser aplicada con un presupuesto de 66.340 millones de
euros (en lugar de los 88.750 millones previstos inicialmente por la Co-
misién). Este recorte presupuestario tendrd un impacto significativo en
Espafia, dado que una parte importante de este capitulo presupuestario
(32.600 millones) estd ya previamente asignado a los doce nuevos esta-
dos miembros. Ademads, dado que varias comunidades abandonan el an-
tiguo Objetivo 1, la politica de desarrollo rural espafiola verd disminuir
un parte importante de sus recursos (se prevé una reduccion del 40% de
los fondos).

En segundo lugar, el acuerdo financiero consagra y acelera el pro-
ceso de renacionalizacién, aumentando la capacidad de los estados en la
distribucién de recursos entre el «primer» y el «segundo» pilar. Para
compensar la reduccién de recursos asignados al desarrollo rural, se ofre-
ce a los estados la posibilidad de incrementar la modulacidn de los pagos
de la PAC del 5% obligatorio, hasta el 20%. Esto significa que un Estado
tendrd derecho a recortar hasta un 20% el pago tnico a sus agricultores,
mientras que otro Estado puede mantener el recorte en el 5% obligatorio.
Siguiendo la l6gica de la renacionalizacion, los ejecutivos nacionales ad-
quieren una enorme capacidad tanto en la distribucion de los recursos de
la PAC como en la construccién de modelos propios de vertebracion del
espacio rural.

En tercer y ultimo lugar, el acuerdo de las perspectivas financieras
para 2007-2013 invita a la Comisidén a presentar, en 2008, un informe
donde se revisard con profundidad la estructura del gasto europeo y tam-
bién tanto el cheque britdnico como la PAC. En una Europa ampliada con
importantes problemas de competitividad, donde los estados limitan el
presupuesto de sus politicas comunes a un 1,03% de la renta europea, es
facil pensar que toda revisién del marco presupuestario pasara por recor-
tar significativamente los recursos de la PAC y establecer la cofinancia-
cién de los pagos.

Esta situacién de cambio acelerado de la PAC no se produce de
modo aislado, sino que se integra en el proceso en el que se mueve ac-
tualmente nuestra economia: la globalizacién. En este sentido, no pode-
mos ignorar las implicaciones que la evolucién de la Ronda de Doha ten-
dra para la futura PAC. Si bien la desconexion refuerza la posicién
europea en el capitulo de «apoyo interno», Europa continta en una posi-
cién defensiva en el capitulo de acceso a mercados. Una conclusidn sa-
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tisfactoria de esta Ronda negociadora forzard a la UE no sélo a eliminar
las ayudas a la exportacién (compromiso ya adquirido para 2013), sino a
comprometerse con aplicar una apertura sustancial de nuestros mercados
agricolas a los paises terceros. Ademads, en la Europa globalizada del si-
glo xxI cada vez hay mds gobiernos que abandonan los tradicionales pos-
tulados proteccionistas-agraristas y pasan a anteponer los intereses de los
consumidores. La 16gica de los mercados se ha acabado imponiendo y
s6lo la dimension multifuncional de la agricultura sirve para justificar el
intervencionismo de las autoridades publicas.

En resumen, la reforma Fishler y las nuevas perspectivas financie-
ras plantean muchos interrogantes y nos presentan un horizonte para la
PAC cada vez mas incierto. Todos los indicios parecen confirmar que se
ha iniciado el principio del fin de la PAC tal y como la hemos conocido
y que empieza una nueva etapa marcada por una mayor competencia glo-
bal, unos mercados domésticos menos intervenidos y unos subsidios pro-
gresivamente nacionalizados.

El impacto de la PAC: balance econémico

La integracion de Espaiia en la Comunidad Europea aceler6 el proceso de
ajuste estructural al que estaba sometida nuestra agricultura desde la dé-
cada de los sesenta: desde 1986 a 2006, la poblacién ocupada en el sec-
tor agricola ha pasado del 16% de la poblacidn activa a apenas el 5%, en
un proceso de constante descenso que todavia no se ha estabilizado. A la
vez, la renta agraria no ha parado de crecer y, a pesar de la pérdida de
peso de la agricultura en el conjunto de la economia (hoy el sector agri-
cola apenas representa el 3% del PIB), el sector agricola espafiol parece
haber afrontado con éxito estos veinte afios de integracién en Europa.
El acceso a la Comunidad significé el primer reto de apertura al ex-
terior de la agricultura espafiola. La adhesion conllevé un progresivo de-
sarme arancelario con importantes efectos en algunos mercados tradicio-
nalmente muy protegidos. A principios de los noventa la creacién del
mercado interior (con la consiguiente eliminacién de los obstdculos no
arancelarios) y el fin de los periodos transitorios acordados en el Acta de
Adhesion, culminaron el proceso de apertura de nuestros mercados agri-
colas al resto de socios europeos. Paralelamente, la aplicacién de los
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acuerdos de la Ronda Uruguay, a partir de 1995,y los sucesivos acuerdos
comerciales de la UE con terceros paises han iniciado el proceso de aper-
tura de nuestros mercados a una creciente competencia global.

El balance econémico de dicho proceso es claramente positivo.
Hoy Espafa es el primer exportador mundial de aceite de oliva y de pro-
ductos hortofruticolas, y uno de los principales exportadores de vino; al
mismo tiempo, la adhesién parece haber favorecido sustancialmente a
nuestro complejo agroganadero intensivo, principalmente en lo que se
refiere a las carnes de porcino, ovino y vacuno. En su conjunto, la balan-
za agroalimentaria espafola (excluyendo los productos pesqueros) mues-
tra un saldo positivo que, en 2004, superd los 3.500 millones de euros de
superdvit (MAPA, 2006).

El éxito de nuestra agricultura no sélo se refleja en su presencia en
los mercados exteriores, sino también en el papel que ejerce dentro del
conjunto de la actividad econdémica del pais. El sector agricola cumple
hoy un rol central en el sostenimiento de la demanda de otras actividades
industriales y de servicios, y en el aprovisionamiento de una potente in-
dustria alimentaria que ocupa una posicién dominante dentro del con-
junto de la industria espafola (17,2% de la facturacién total de produc-
tos). Anadlisis socioecondémicos recientes parecen confirmar que la
industria agroalimentaria, conjuntamente con otras industrias no tradi-
cionales, estdn conformando un nuevo panorama de industrializacién ru-
ral, de gran interés para los procesos de desarrollo rural.

A lo largo de estos veinte afios se ha acelerado de forma sustancial
el proceso de desaparicion y concentracion de explotaciones, lo que se ha
plasmado en un fuerte crecimiento de su tamafio fisico. El andlisis com-
parado de los censos agrarios de 1989 y 1999 demuestra que, durante la
década de los noventa, la superficie de las explotaciones aumenté en un
25% y esto se acompaii6 de un incremento mayor (35%) de la dimensién
en términos de superficie agricola utilizada (Lépez Iglesias, 2003).
Como veremos mds adelante, esta dindmica no es homogénea a lo largo
de todo el territorio espafiol.

Desde sus origenes, la PAC ha privilegiado el apoyo financiero y la
proteccion de los llamados «productos continentales» (cultivos herba-
ceos, carne de vacuno y leche). Estos representan alrededor del 35% de
la PFA de la UE y reciben mds de 60% de los fondos del FEOGA-Garan-
tia. Por el contrario, los «productos mediterrdneos» (frutas y hortalizas,
aceite de oliva, vino, tabaco y algod6n) tienen un menor apoyo financie-
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ro comunitario.® Al mismo tiempo, otros productos claramente transver-
sales, como la produccién porcina o la carne de aves, no tienen ningin
tipo de apoyo financiero directo.

Este sesgo favorable a los productos continentales explica la pecu-
liar situacion de la agricultura espafiola en lo que respecta los subsidios
de la PAC. En términos absolutos, Espafa se ha convertido en el segun-
do pais receptor de fondos del FEOGA-Garantia (6.422 millones de
euros en 2003); en cambio, en términos relativos, las explotaciones agri-
colas espafiolas son de las que menos reciben. Esta situacion se debe a la
representacion que tienen la estructura productiva espafiola las produc-
ciones continentales mds protegidas, como los cereales y la carne de va-
cuno, que concentran el 36% los recursos del FEOGA-Garantia que lle-
gan a Espafia.

Un caso especial es el del sector lechero espafiol, la gran victima
del proceso de integracién. En el periodo 1984-2000, ha desaparecido el
77% de las explotaciones lecheras espafiolas, siguiendo un proceso de
adaptacién a la UE que atn no puede darse por concluido y que podria
profundizarse drasticamente si desaparecen las cuotas nacionales como
mecanismo bdsico de regulacién del mercado lechero comunitario (Tid,
2003). Efectivamente, todos los estudios parecen atribuir la fuerte acele-
racion del proceso de desaparicién y concentracidn de estas explotacio-
nes lecheras a los efectos de la politica europea relativa al sector lechero
(Lépez Iglesias, 2003).

Los procesos reformadores de la reforma MacSharry (1992) y la
Agenda 2000 (1999) tuvieron importantes efectos en la distribucién de
los fondos agricolas: la creacién de ayudas directas a los agricultores
(ayudas compensatorias de las reducciones de los precios) y el estableci-
miento de las medidas de desarrollo rural, han supuesto un aumento de
los fondos agrarios dirigidos a Espafia, que ha pasado del 9% de los gas-
tos del FEOGA (periodo 1989-1991) al 14% (2003). Como se ha indi-
cado, esta evolucion nos ha convertido en el segundo pais receptor de
fondos agricolas, posiciéon que Espafia comparte con Alemania, por de-
tras de Francia, que continda recibiendo méas del 20% de los recursos del
FEOGA.

La «reforma Fishler» de 2003 también parece perpetuar (con pe-
quefios matices) el desequilibrio en el reparto de los fondos segtin las di-
mensiones de las explotaciones. Efectivamente, todas las reformas han
mantenido la correlacidn existente entre la dimensién de la explotacién y
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el volumen de los subsidios. Asf, mientras que en las explotaciones de
menos de ocho Unidades de Dimensiéon Europea (UDE) el subsidio me-
dio en forma de ayuda directa se sitiia por debajo de los 2.000 euros por
Unidad de Trabajo, en las explotaciones entre 40 y 100 UDE se aproxi-
ma a los 10.000 euros. Como resultado, las explotaciones de mds de 40
UDE (un 18% del total), concentran el 50% de las ayudas directas. Para-
lelamente, las explotaciones de menos de ocho UDE (un 40% del total)
apenas absorben el 15% de las transferencias. Desde la perspectiva de los
perceptores, los datos indican que cerca de la mitad de los beneficiarios
de las ayudas directas reciben menos de 1.250 euros al afio, mientras que
el 5% de titulares, que cobran mds de 20.000 euros al afo, se apropia del
50% del total de las ayudas (Vega Crespo, 2005).

Esta dindmica ha beneficiado a los paises que, como Dinamarca,
Reino Unido, Bélgica o Alemania, tienen unas unidades productivas de
mayor dimensién. En Espaiia, esta situacién (fruto de la l16gica producti-
vista que estd en el origen de la PAC) ha beneficiado a las grandes ex-
plotaciones agricolas del sur del pafs.

Segin los datos de la Comisién Europea, en Espaifia y en el afio
2003, hubo 734.440 agricultores (equivalentes al 88,25% de los percep-
tores registrados) que recibieron una ayuda anual inferior a 10.000 euros
(el 32,87% del total de las ayudas directas). De modo paralelo, 9.870
agricultores (el 1,1% de los perceptores registrados) recibieron una ayu-
da anual superior a 50.000 euros (el 22, 37% del total de las ayudas di-
rectas) (Commission EC, 2005).

La presion ciudadana y de determinadas ONG ha forzado reciente-
mente a las administraciones publicas espafiolas a publicar las listas con
los beneficiarios individuales de los fondos.” Hoy sabemos que, en Espa-
fla, hay 303 beneficiarios individuales que reciben mas de 300.000 euros
anuales. De éstos, los siete principales beneficiaros (cuyos nombres son
del domino publico) reciben un total de 14 millones de euros anuales (In-
term6n Oxfam, 2005). Sin ninguna duda, esta situacién contribuye al
proceso de deslegimitacion de la PAC ante la ciudadania europea.

Los procesos reformadores de 1992 y 1999 no han cambiado esta
dindmica. La sustitucién del apoyo por medio de precios por ayudas di-
rectas (basadas en el nimero de hectareas cultivadas o el nimero de ca-
bezas de ganado) ha mantenido la vinculacién entre la dimensién de las
explotaciones y el volumen de recursos. La creacién del pago tnico me-
diante la desconexién de las ayudas perpetiia estos desequilibrios, pues
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el pago tnico por hectdrea estd basado en criterios histéricos (la media de
las ayudas directas recibidas por el agricultor entre 2000 y 2002). La mo-
dulacién de las ayudas del 5% desde 2005 (a partir de los 5.000 euros) y
la retencion facultativa de hasta un 10% de las ayudas (en Espafia se ha
aprobado la retencion del 5% sobre los montantes histéricos), no modifi-
cardn sustancialmente los desequilibrios existentes. Sdlo la aplicacién de
la «regionalizacién» del pago unico (no es el caso de Espafia) o una re-
distribucién explicita del 20% de la modulacién voluntaria pueden mo-
dificar la situacién en algunos estados.

La distribucién de los fondos entre las comunidades auténomas re-
fleja las enormes diferencias que se abren entre las estructuras producti-
vas existentes en las diferentes zonas:

GRAFICO 1
Transferencias del FEOGA-Garantia por organismos pagadores (2003)
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FUENTE: Ministerio de Agricultura, Pesca y Alimentacion (2006).
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Las comunidades que mds se benefician de la PAC son, por este orden, An-
dalucfa, Castilla y Ledn, Castilla-La Mancha y Extremadura. Estas cuatro
comunidades concentran casi el 70% del total de los recursos del FEOGA
distribuidos en Espafia. Tienen importantes producciones de cultivos her-
baceos y olivar, y al mismo tiempo unas explotaciones de tamafio superior
a la media nacional. Estas comunidades han experimentado una fuerte me-
jora de los rendimientos por unidad de superficie que posibilité que la di-
mension en términos econdémicos mostrara en general un crecimiento su-
perior a la media espaifiola (Lopez Iglesias, 2003).

Las comunidades auténomas que menos reciben del FEOGA son
las de la cornisa cantdbrica (con explotaciones de pequefias dimensiones
y orientadas exclusivamente a la produccién lechera) y las productoras
de cultivos intensivos mediterrdneos (Comunidad Valenciana y Murcia).
En el caso de la cornisa cantdbrica (Galicia, Asturias, Cantabria y Pais
Vasco), el intenso ajuste estructural no fue suficiente para compensar la
pérdida de rentabilidad por hectdrea (Lopez Iglesias, 2003). Por lo que
respecta a la Comunidad Valenciana y Murcia, la especializacién en cul-
tivos intensivos mediterrdneos orientados a la exportacién ha proporcio-
nado una fuerte mejora de los rendimientos por unidad de superficie. En
el caso de Catalufia, el fuerte crecimiento de la ganaderia intensiva ha
permitido desarrollar un modelo agricola practicamente auténomo de los
flujos financieros de la PAC. Esto explica por qué Cataluifia, con el 12%
de la PFA del Estado, apenas recibe el 6% de los gastos del FEOGA re-
gionalizables.

La PAC como catalizador de cambio institucional
La implementacion de la PAC

La entrada de Espafa a las Comunidades Europeas, coincidi6 en el tiem-
po con el proceso de construccién de las administraciones agrarias de
las comunidades auténomas. Siguiendo las disposiciones del articulo
148.1.7 de la Constitucidn, «agricultura y ganaderia» pasaba a ser una
de las principales competencias de las incipientes administraciones au-
tonémicas, motivo por el cual durante los afios ochenta se produjo un
enorme y complejo proceso de transferencia de servicios y dependen-
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cias administrativas del MAPA a las nuevas administraciones autond-
micas.

La integracion de la politica agricola espafiola en la PAC convirtié
a las comunidades auténomas en los gestores de las subvenciones y los
reglamentos de la PAC. En tanto que la administracidn central del Esta-
do era la receptora de los fondos comunitarios, transfiriendo los pagos a
las administraciones autonémicas (los «organismos pagadores»), desde
el primer momento los dos niveles administrativos constituyeron una
compleja cadena de transmisién de créditos, desde la Comisién Europea
al agricultor, basada en la coordinacién entre administraciones. Este pro-
ceso administrativo seria completado a nivel politico por los trabajos de
la Conferencia Sectorial de Agricultura, que retine periédicamente a los
consejeros de Agricultura con el ministro de Agricultura. A lo largo de
estos anos, la Conferencia Sectorial de Agricultura ha sido el principal
foro de discusion a la hora de repartir entre las comunidades los recursos
procedentes de Bruselas y concertar la aplicacién de normativa comuni-
taria en fase de implementacion.

El doble proceso paralelo de «descentralizaciéon» y «europeiza-
cién» de la politica agricola ha tenido como principal consecuencia la
ausencia de politicas agrarias auténomas. Dicho de otro modo, las politi-
cas agrarias de las comunidades auténomas, hasta finales de los noventa,
se limitarfan a transferir recursos europeos a su poblacién agraria. Los
infimos presupuestos de las Consejerias de Agricultura (limitados en mu-
chos casos a gastos de personal y administracion) asi lo confirman.

Al mismo tiempo, no hay que olvidar que, al producirse la retirada
de los servicios del MAPA del territorio, en muchos casos las comunida-
des auténomas se han convertido en la administracion agraria tnica. La
administracién central en el d&mbito agrario ha quedado limitada a la se-
guridad social agraria, los seguros agricolas, los grandes proyectos de re-
gadios y las subvenciones del gaséleo. Por consiguiente, en la Espafia de
los ochenta, mientras que el poder politico en el dmbito agricola se tras-
ladaba a Bruselas, las comunidades adquirian el monopolio de la admi-
nistracién y del contacto directo con las problematicas del sector.

Segtin algunos autores, esta ausencia de politica agraria en el Esta-
do de las Autonomias implica enormes y crecientes déficit en materia de
servicios publicos a los agricultores, de ordenacion y orientacion del sec-
tor, en la concentracidn de la oferta, en la politica de calidad, en gestién
de purines y en muchos otros 4mbitos (Massot, 2004).
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S6lo la constatacion de la crisis del modelo de la PAC y la exten-
sién de los nuevos valores vinculados a la multifuncionalidad han propi-
ciado, a partir de finales de los noventa, la innovacion institucional y el
desarrollo de politicas publicas autonomas en el campo espaifiol.

La crisis de legitimidad de la PAC estd llevando a nuestras admi-
nistraciones a reformular la relacion entre los agricultores y la sociedad
en un marco de creciente inestabilidad. En este sentido, las administra-
ciones autondmicas ya han empezado a utilizar los pagos del primer y se-
gundo pilar para implementar politicas propias adaptadas a las caracte-
risticas especificas de cada territorio. Las nuevas experiencias que,
siguiendo el modelo francés de «contrato territorial de explotacién», pre-
tenden vincular contractualmente al agricultor y la Administracién van
en esta direccidn: la relacion contractual entre la Administracién (que
aporta unos recursos) y el administrado (que adquiere unos compromisos
formales con la Administracién y con el conjunto de la sociedad) parece
ser una politica adecuada para garantizar la viabilidad de nuestro mode-
lo de agricultura en la nueva economia global. Asimismo, nuestras ad-
ministraciones publicas parecen prestar mayor atencion a las deficiencias
existentes en Espafia en algunos dmbitos estratégicos como la promo-
cidn, la formacion de los agricultores o la incorporacién de las nuevas
tecnologias.

La creciente relevancia de la dimensién medioambiental en la nue-
va PAC estd forzando a las administraciones publicas espafiolas a refor-
mular por completo la relacién entre agricultura y medio ambiente. El
proceso iniciado hace unos afios con la creacién de las ayudas agroam-
bientales se vera claramente reforzado en el futuro, tanto desde la di-
mension normativa (la puesta en practica de la ecocondicionalidad)
como distributiva (como minimo, un 25% de los recursos de los nuevos
programas de desarrollo rural deberan ir dedicados a medidas vinculadas
con el medio ambiente).

La Red Natura 2000 de espacios protegidos por la UE incluye en
Espafia un 23,7% de toda la superficie agraria ttil (casi seis millones de
hectareas). Esta situacion conllevard importantes cambios en las practi-
cas agricolas de las explotaciones y cambiard la funcién social de mu-
chos agricultores. Paralelamente, problemas especificamente espafioles
como la lucha contra la erosién o el ahorro en el uso de agua estdn for-
zando a las administraciones a poner en prictica nuevas iniciativas diri-
gidas a fomentar el rol medioambiental de la actividad agraria. La futura
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«Ley de desarrollo sostenible del medio rural» debera fijar los principios
fundamentales de esta nueva dindmica.

Finalmente, mds alld de actividad agricola, no podemos omitir la
contribucién de las sucesivas Iniciativas Comunitarias LEADER vy los
PRODER a la innovacién institucional y la diversificacién econémica en
el mundo rural espafiol. Estas experiencias de programas comunitarios
gestionados de «abajo arriba» (bottom-up) por los propios actores loca-
les constituyen un caso ejemplar de aprendizaje institucional y de euro-
peizacidn de las dindmicas de desarrollo local.

La iniciativa LEADER, iniciada en la década de los noventa, fue
percibida como un mecanismo de subvenciones basado en un compromi-
so entre agentes locales. Sin embargo, la vision de LEADER como ele-
mento de desarrollo local ha ido progresando, y se ha avanzado hacia una
concepcidn mds territorial e integrada (Esparcia et al., 2000). También se
considera que ha dado lugar a un proceso de aprendizaje democratico en
las zonas rurales y se han convertido en un verdadero laboratorio de for-
macién de gestores y técnicos de desarrollo rural (Esparcia et al., 2000).
Si bien es cierto que la experiencia espafiola de configuracién de nuevas
redes cooperativas para la gestion del territorio rural ha sido limitada
(Morata y Barua, 2001), todo parece indicar que la metodologia bottom-
up esta siendo interiorizada por los actores y continuard siendo uno de
los pilares fundamentales del desarrollo rural en Espafa. La buena aco-
gida que tiene en la Comisién Europea, ha llevado a convertir la meto-
dologia LEADER en uno de los cuatro ejes de la nueva politica de desa-
rrollo rural para el periodo 2007-2013, al cual los estados deberan
asignar un minimo del 5% de los recursos de los nuevos programas de
desarrollo rural. El éxito de estas iniciativas en el mundo rural espafiol ha
llevado a nuestras autoridades a asignarle el 10% de los recursos dispo-
nibles.

Territorializacion y cooperacion

La citada evolucién del doble proceso de «europeizacién» de la politica
agricola (en una fase de creciente crisis) y de construccién del Estado de
las Autonomias ha favorecido la territorializacién de los intereses agra-
rios en relacion con la PAC. En un contexto de choque competencial con
la administracién central del Estado en el que las comunidades auténo-
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mas quieren adquirir un mayor protagonismo en la arena de la politica
agricola, dichas comunidades se han convertido en el principal espacio
publico de articulacién de unos intereses que cabe defender tanto a esca-
la espafiola como comunitaria.

En ausencia de politicas propias en el sector agricola, las élites po-
liticas de las comunidades auténomas han asumido el rol de «lobbistas»
del propio territorio, integrando en muchos casos las posiciones de los
sindicatos agricolas como posiciones de la propia administracion regio-
nal. Esta dindmica ha sido favorecida por la debilidad de las organiza-
ciones de productores estatales y la fuerza vertebradora que mantienen
las organizaciones territoriales de los sindicatos. Aprovechando las opor-
tunidades que la dindmica de la politica europea ofrece a las regiones, las
comunidades auténomas se han convertido en plataformas de proyeccién
de intereses agricolas a escala europea.

Desde la entrada en la CEE, las comunidades auténomas no han ce-
sado de reivindicar una participacién activa en la PAC, tanto en la «fase
ascendente» (participacion directa o indirecta en los 6rganos comunita-
rios competentes) como en la «fase descendente» (implementacion de las
decisiones comunitarias). Si bien, como hemos visto, las comuidades ad-
quirieron un protagonismo inmediato en la fase de implementacién de las
decisiones comunitarias, su participacién en la «fase ascendente» ha evo-
lucionado més lentamente desde la adhesion.

Hasta finales de los noventa la Conferencia Sectorial de Agricultu-
ra no consolida los llamados «consejos consultivos», en los que el mi-
nistro del ramo debate con las comunidades auténomas la posicion del
Estado en las negociaciones de la UE (principalmente, el Consejo de Mi-
nistros de Agricultura y Pesca). Dado el proceso de creciente territoriali-
zacion de los intereses agricolas, se hizo cada vez mds necesario forma-
lizar el acceso de las comuidades a las negociaciones de la UE.

En 1998, en el marco de los primeros acuerdos de participacién de
las comunidades auténomas en las instituciones europeas, éstas consi-
guieron el acceso directo a 55 comités de la Comision. Entre estos comi-
tés no figurdé ninguno de los poderosos comités de gestiéon de los merca-
dos de la PAC, pero se incluyé el comité STAR (Comité de estructuras
agrarias y desarrollo rural). Desde entonces, las comunidades auténomas
tienen acceso directo, dentro de la delegacion espafiola, a la instancia co-
munitaria donde se aprueban y modifican los programas de desarrollo ru-
ral que, elaborados por las comunidades, gestionan las medidas del «se-
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gundo pilar» de la PAC. Posteriormente, también se han abierto a la par-
ticipacion autondmica los comités relativos a informacion contable agri-
cola, estadistica agricola, conservacién de recursos genéticos y el comi-
té de la cadena alimentaria.

El cambio mas trascendental a escala politica tuvo lugar a partir de
2004, con la participacién de representantes autonémicos en los grupos
de trabajo del Consejo, el Comité Especial de Agriculturay el Consejo de
Ministros de Agricultura y Pesca. Por vez primera desde 1986, en 2005
una comunidad auténoma (Castilla y Le6n) particip6 directamente en las
negociaciones de reforma de un sector agricola comunitario (el azicar).
La experiencia de la negociacién del azicar ha demostrado que la Admi-
nistracion central y las comunidades auténomas pueden desarrollar una
exitosa tarea en la defensa de intereses territoriales a escala comunitaria
(Ramon, 2005). Esta nueva dindmica cooperativa no se limita estricta-
mente al dmbito institucional de la participacién de las comunidades
auténomas en el Consejo de Ministros, sino que estd vertebrando nuevas
redes informales de cooperacion entre éstas en la defensa de intereses co-
munes tanto a escala nacional como europea. La cooperacion entre co-
munidades en temas como la reforma de la OCM de frutas y hortalizas,
de la OCM del vino o el futuro del desarrollo rural confirma claramente
este tendencia.

Esta dindmica nos permite concluir que en el ambito de la politica
agricola el proceso de «europeizacidn» ha tenido un fuerte impacto en la
dindmica institucional doméstica: paralelamente al proceso experimen-
tado en otras politicas comunitarizadas como la politica medioambiental
(Borzel, 2002), la europeizacién de la politica agricola ha estimulado la
dindmica cooperativa entre las propias comunidades auténomas y entre
éstas y el Estado, con el objetivo comiin de mejorar la defensa de los in-
tereses existentes. La integracion de Espaifia en la PAC no sélo ha tenido
impacto en los contenidos de la propia politica agricola de las adminis-
traciones publicas espafiolas, sino que también ha modificado sustan-
cialmente el modelo de relacion entre las mismas.

La renacionalizacién surgida del actual proceso de crisis de la PAC
acelerard todavia mds la necesidad de intensificar la cooperacién entre
las comunidades auténomas y entre éstas y el Estado, dado que cada vez
habia mds decisiones relevantes que deberdn ser tomadas a escala na-
cional o regional. Dicho cambio incrementa la libertad del propio Estado
y, por consiguiente, aumentaran las tensiones y debates internos. Ante la
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responsabilidad de tomar determinadas decisiones, antes adoptadas por
el Consejo de Ministros de la Unién, la negociacidn politica en el seno
del propio Estado adquiere mayor relevancia.

Conclusiones

Los veinte afios de Espafia en la UE han coincidido con el constante pro-
ceso de reforma de la PAC. En un entorno cambiante, ésta ha estado so-
metida a crecientes presiones externas (negociaciones agricolas interna-
cionales) e internas (restricciones presupuestarias, ampliaciones) que han
forzado su gradual transformacién en una politica radicalmente distinta a
la existente en 1986. La crisis que estd experimentando la PAC en todas
sus facetas (crisis de legitimidad, proceso de renacionalizacién del deci-
sion-making) es una expresion de dos crisis mucho mas profundas: la del
«modelo social europeo» en la nueva economia global y la crisis que
vive el propio proyecto de construccion europea.

La fuerte tendencia de la PAC a beneficiar a los productos conti-
nentales no impidié que Espaiia se convirtiera en uno de los principales
paises beneficiarios de los subsidios. Esta situacion la ha llevado a ali-
nearse con la posicion conservadora francesa a lo largo de los distintos
procesos reformadores.

El balance econémico del impacto de la PAC para la agricultura es-
pafiola resulta positivo y todos los indicadores parecen mostrar una cre-
ciente dualidad entre una agricultura profesional, dindmica y vinculada a
una creciente industria agroalimentaria, capaz de competir sin necesidad
de proteccién econdmica de los poderes piblicos, y una agricultura cuya
continuidad, de acuerdo con el principio de la multifuncionalidad, re-
quiere especial proteccion. En este sentido, Espafia estd preparada para
hacer frente con éxito a la dindmica de crisis y renacionalizacién de la
PAC emprendida por la UE en el contexto de la economia global.

A principios de 2006, en un contexto de creciente confrontacién de
ideas entre la concepcion liberal, liderada por el Reino Unido.? y la con-
cepcion conservadora, liderada por Francia, Espafia apoy6 sin complejos
el memordndum presentado por Francia, que reclama «seguir situando a
la politica agricola comiin en el corazén de su proyecto politico, es decir,
manteniendo su naturaleza comunitaria y reafirmando su negativa a cual-
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quier renacionalizacién de la PAC» (Consejo de la Unién Europea,
2006a).° Sin embargo, tal y como se ha expuesto en este capitulo, todo
parece indicar que estamos mds ante una declaracién de intenciones y un
posicionamiento estratégico a la defensiva que ante un planteamiento
realista. El proceso de aplicacién de la reforma Fishler, el acuerdo sobre
las perspectivas financieras, la nueva «modulacién voluntaria» o las nue-
vas iniciativas de la comisaria Fisher Boel parecen confirmar que la PAC
ya no estd situada en el «corazon del proyecto politico europeo» y que se
avecina una nueva politica agricola mas liberal y progresivamente «re-
nacionalizada». En todo caso, a pesar de las negativas, la renacionaliza-
cién de las decisiones ya es una realidad y el nuevo proceso reformador,
previsto para 2008, no dard marcha atras.

Tal y como se ha expuesto, esta situacioén implica la capacidad de
los estados de determinar el modelo de aplicacién del «pago unico» e, in-
cluso, el grado de desvinculacién de las ayudas respecto la produccién.
Ademds, las nuevas perspectivas financieras ofrecen a los estados la po-
sibilidad de transferir hasta un 20% de los pagos directos a medidas de
desarrollo rural. Este proceso, si bien plantea importantes incertidumbres
sobre el futuro de la PAC en tanto que politica comun, abre la puerta a la
emergencia de nuevas politicas agrarias nacionales o regionales con las
que afrontar los nuevos retos del mundo rural. La descentralizacién de la
PAC es, por consiguiente, una oportunidad para poner en marcha nuevas
politicas publicas agrarias que incidan en las estructuras, los servicios
publicos para los agricultores e incluso en la distribucién de la renta en
el interior del propio sector agricola. Dicho de otro modo, la gestién
auténoma por parte de los estados (o regiones) del 20% de los pagos di-
rectos es la oportunidad perfecta para intentar corregir muchos de los de-
sequilibrios e ineficiencias de la PAC y orientar la politica de subsidios
hacia las explotaciones realmente profesionalizadas y comprometidas
con los nuevos retos medioambientales, territoriales y sociales.

Después de un largo periodo de ausencia de politicas agricolas en
Espafia, las administraciones publicas espafiolas parecen haber iniciado
un nuevo camino hacia la formulacién de iniciativas innovadoras que
permitan garantizar la viabilidad de nuestro modelo de agricultura en la
nueva economia global y en una sociedad cada vez mads sensibilizada por
la proteccién medioambiental y la preservacion del territorio. La propia
crisis de la PAC hacia la renacionalizacién de los pagos acelerard esta di-
ndmica. El incremento de la autonomia interna en la organizacion del re-



262 Ricard Ramon i Sumoy

parto de los fondos de la PAC deberia ser planteado no como problema,
sino como oportunidad para formular estrategias auténomas plenamente
adaptadas a las necesidades de nuestros territorios.

Los principales efectos institucionales de la europeizacién de la po-
litica agricola en Espafia expuestos en este capitulo (innovacion institu-
cional, territorializacién de los intereses, emergencia de dindmicas coo-
perativas, etc.) confirman que Espafia se encuentra bien posicionada para
hacer frente a esta nueva era de la PAC, en la que la politica agricola serd
menos «técnica» y mucho mas «politica».

Esta nueva fase mds «politica» requerird una intensificacion de las
dindmicas cooperativas entre el Estado y las comunidades auténomas, y
exigird acentuar los procesos de participacion y de concertacion con ac-
tores locales y no gubernamentales. Ademads, el nuevo entorno, mas libe-
ralizado, exigird nuevas capacidades relacionales entre nuestras admi-
nistraciones, las explotaciones agricolas y los operadores econdémicos.

La nueva PAC lleva consigo muchas incertidumbres para nuestro
sector agricola y nuestro mundo rural. La tinica constatacion es que el fu-
turo de nuestra agricultura dependerd cada vez menos de las decisiones
de la UE y mds de nuestras administraciones publicas y nuestros propios
operadores econémicos. El éxito o fracaso de la adaptacién de nuestra
agricultura y nuestro mundo rural al nuevo entorno europeo y global de-
penderd, sin ninguna duda, de nuestras propias capacidades.

Notas

1. Experto nacional destacado en la Direcciéon General de Agricultura y
Desarrollo Rural de la Comision Europea. Las opiniones del autor no compro-
meten a la institucién para la que trabaja.

2. Espafa, Francia, Austria, Irlanda, Italia, los Paises Bajos y Portugal, op-
taron por establecer el pago unico por explotacién basado en referencias histori-
cas. El resto de estados han optado por férmulas de regionalizacion de las ayudas
dividiendo las dotaciones nacionales de las ayudas desconectadas por regiones.
Al mismo tiempo, Alemania, Finlandia, algunas regiones del Reino Unido, Di-
namarca, Suecia y Luxemburgo han optado por redistribuir una parte de las ayu-
das desconectadas mediante el establecimiento de nuevos criterios, de modo que
s6lo una parte del nuevo pago unico dependerd del criterio de las referencias his-
téricas.
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3. Las férmulas adoptadas por el gobierno espafiol, en vigor a partir de
2006, son las siguientes: en cultivos herbdceos se mantiene el 25% vinculado a la
produccidn; en tabaco se mantiene la asociacidn de las ayudas a la produccién
hasta un 60%; en carne de vacuno se mantiene asociada la prima a la vaca nodri-
za'y el 40% de la prima de sacrifico en carne de ovino se mantiene vinculado el
50% de la produccién; en aceite la 16gica dominante es la contraria, y se disocia
casi la totalidad del pago, manteniendo sélo asociado a la produccién el 5% de la
produccion.

4. Véase Comision Europea (2006).

5. Reglamento del Consejo 1698/2005.

6. Las frutas y hortalizas suponen entre el 15 y el 17% de la PFA comuni-
taria, mientras que reciben un 3,5% de los recursos del FEOGA-Garantia; el vino
representa el 5,4% de la PFA y recibe apenas el 2% de los fondos.

7. Las campafias contra los subsidios de la PAC ya no son un monopolio
de las ONG de cooperacidn al desarrollo. En los tltimos afios han emergido aso-
ciaciones especializadas en exigir transparencia en la asignacién de los recursos
y promover la divulgacién de los nombres y apellidos de los beneficiaros de la
PAC. Una de las iniciativas mds exitosas (con apoyo de la Comisién Europea y fi-
nanciacién del Fondo Social Europeo) ha sido «farmsubsidy.org». Véase: http://
www.farmsubsidy.org.

8. Véase DEFRA, H. M. Treasury (2005).

9. El memordndum francés seria apoyado por Espafia, Grecia, Portugal,
Italia, Irlanda, Chipre, Lituania, Luxemburgo, Hungria, Polonia y Eslovenia.
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9. Espafia y la politica de las telecomunicaciones

Jacint Jordana y David Sancho

Introduccion

La evolucidn de las telecomunicaciones se ha caracterizado en las ulti-
mas décadas por un elevado dinamismo, tanto en lo que respecta al fuer-
te ritmo de cambio tecnoldgico experimentado en las actividades que
comprende como en el crecimiento de la demanda de comunicaciones
para todo tipo de finalidades. Se trata sin duda de un fenémeno global,
que ha conllevado cambios significativos de las politicas publicas de te-
lecomunicaciones en la mayoria de los paises del mundo, orientados a
eliminar los antiguos sistemas de monopolio que predominaban en el
sector, generalmente mediante formulas de privatizacidn, y a establecer
regulaciones encaminadas a generar mercados competitivos en el sector,
por lo menos en los dmbitos donde la tecnologia no los hacia inviables.
La importancia politica de las telecomunicaciones ha sido siempre muy
relevante por el valor estratégico de la informacién, y su impacto va mas
alla del peso relativo de las transacciones econdmicas que en él se gene-
ran, ya que se extiende de forma creciente tanto al conjunto del sistema
productivo, como a los sistemas de comunicacién de la sociedad.

A partir de los recientes procesos de convergencia entre telecomu-
nicaciones y medios de comunicacién social, se ha configurado un macro-
sector con complejos problemas de regulacién y articulacién de merca-
dos, dado que constituye el medio principal para la circulacién de ideas
y de informacién y, por lo tanto, implica también una dimensién muy
sensible politicamente. Por ello, el disefio e implementacién de politicas
de telecomunicaciones son muy problemdticos, precisamente porque jun-
to a los objetivos de desarrollo econdmico y salvaguarda de la compe-
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tencia, deben salvaguardarse también los derechos democraticos de liber-
tad de expresion e informacion. Asi, las telecomunicaciones son impor-
tantes para los Estados por su papel en el mantenimiento de la cohesién
social y el equilibrio territorial en el acceso y disfrute de las comunica-
ciones, asi como por la importancia de los sistemas y la tecnologia de co-
municacion en la economia y la seguridad nacional.

En Europa, desde los afios ochenta la politica de las telecomunica-
ciones se ha orientado de forma intensa y sostenida hacia la introduccién
de mecanismos de competencia mediante regulaciones detalladas, en los
distintos dmbitos de actividad del sector, pugnando por la eliminacién de
los sistemas de provision de servicios de telecomunicaciones mediante
monopolios publicos. En la medida en que, a lo largo de los afios noven-
ta todos los paises de la UE, de forma coordinada en el tiempo y basados
en directivas comunitarias, adoptaron las estrategias de liberacién im-
pulsadas por la UE, tal resultado fue identificado por diversos autores
como un ejemplo claro de supranacionalismo, generado por un proceso
de integracidn politica regido por las instituciones europeas (Sandholtz,
1993; Fligstein, 2001). En los propios paises, la influencia de 1la UE fue
percibida de forma muy destacada para justificar la profunda transfor-
macidn del sector de las telecomunicaciones, desde la existencia de mo-
nopolios nacionales hasta la apertura a la competencia, y esto constituyd
un fuerte argumento para destacar que en el sector se habia producido
una intensa europeizacion de las politicas piblicas (Sharpf, 1999). Hay
que reconocer, sin embargo, que el concepto de europeizacion de una po-
litica presenta numerosas dimensiones y también en el sector de las tele-
comunicaciones (Schneider y Werle, 2006). En este trabajo considera-
mos que se trata de un proceso politico complejo en el cual los Estados
miembros de la Unién estdn influidos formal e informalmente por las
instituciones europeas, aunque también son importantes los procesos
de interaccion bilaterales o multilaterales entre los propios Estados. Estas
interacciones adoptan multiples formas y se extienden a lo largo del
tiempo mds alld de los momentos formales de la toma de decisiones, ge-
nerando como resultado una convergencia en las politicas y una mayor
integracién social y econémica.

Aunque en las dltimas décadas la politica de la UE ha incentivado
de forma activa la construcciéon de nuevos mercados de telecomunica-
ciones mediante formulas de regulacidn, es bastante arriesgado otorgar al
impulso politico de la UE la capacidad explicativa suficiente para justi-
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ficar por qué los paises adoptaron las politicas liberalizadoras en los afios
noventa (Jordana, Levi-Faur y Puig, 2006). Aunque sin duda el impulso
existid, un gran nimero de paises en todo el mundo realizé al mismo
tiempo similares procesos de liberalizacion —y privatizacion— de las te-
lecomunicaciones, sin mediar una intervencion externa similar, con unos
resultados bastante parecidos (Levi-Faur, 2003), lo que nos sugiere que
algunas causas comunes podrian estar en el trasfondo del cambio de po-
liticas en el sector de las telecomunicaciones, tales como los importantes
cambios tecnoldgicos introducidos a partir de los afios ochenta, que faci-
litaron la introduccidn de la competencia, o la creciente transnacionali-
zacion de las compafifas mds activas en el sector.

En este sentido, en este capitulo se argumenta que los gobiernos de
bastantes paises europeos, entre ellos Espaiia, presentaron el papel de las
instituciones europeas de forma muy intensa para explicar su propio
cambio de politicas, como forma de evitar una asuncién mds directa de
sus responsabilidades y, por tanto, para reducir la presion politica que po-
dian recibir de sectores opuestos al cambio. Nuestro punto de vista es
que los paises europeos han podido mantener, a lo largo de los tltimos
afos, un considerable margen de accién para poder definir y desarrollar
una politica propia en este sector y que el papel de la UE fue relevante,
aunque mas limitado de lo que se ha destacado generalmente, ya que se
limit6 a coordinar y homogeneizar una politica de liberalizacion que la
mayoria de los paises hubiera hecho en cualquier caso. Una muestra cla-
ve del papel limitado de la UE en el proceso de adopcion y difusion de po-
liticas publicas de telecomunicaciones en Espafla —y otros paises miem-
bros— lo encontramos en que, inmediatamente después de la propia
liberalizacidn, la capacidad de la UE para regular el funcionamiento efec-
tivo del sector se redujo enormemente y no se lleg6 a crear una agencia
reguladora europea del sector (que fue propuesta por la comisién) sur-
giendo agencias nacionales escasamente coordinadas entre si. Por otra
parte, frente a los contextos de globalizacién mundial de las estructuras
de liberalizacién y regulacion de las telecomunicaciones, paises como
Espafia apostaron por impulsar politicas de &mbito nacional, protegiendo
sus mercados internos mediante barreras reguladoras (que no impedian la
entrada pero la dificultaban en alguna medida) e impulsando estrategias
expansivas para sus campeones nacionales en este sector (Jordana y San-
cho, 2005). Como resultado, a pesar de una liberalizacién coordinada en
la UE en los aflos noventa, en la década siguiente en Europa no se con-
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solid6 un mercado integrado a nivel europeo, que estimulara la aparicién
de empresas a escala europea y un marco regulador completamente ho-
mogéneo, sino que se definieron sistemas nacionales de regulacion bas-
tante similares, pero gestionados con politicas especificas en cada pafs, y
en este sentido hablamos de europeizacion limitada en el sector.

Espaiia posiblemente constituya un ejemplo extremo del argumento
expuesto en el parrafo anterior. Sin una gran tradicién secular de politica
publica de telecomunicaciones, en la década de los noventa los sucesivos
gobiernos aprovecharon todas las posibilidades que permitia el proceso de
liberalizacién coordinado a nivel europeo para favorecer la consolidacién
y expansion de las empresas nacionales y, posteriormente, favorecieron
una gestion politica de los nuevos mercados de las telecomunicaciones,
buscando equilibrios entre las distintas estrategias impulsadas por los ac-
tores mds relevantes pertenecientes a la red de intereses establecida en el
sector (Jordana y Sancho, 2005). En este capitulo se analizan de forma de-
tallada los planteamientos expuestos sobre el proceso de liberalizacion,
caracterizandose la politica espafiola en el sector como dominada por un
claro predominio de los intereses domésticos y de las estrategias de desa-
rrollo empresarial, sin recibir fuertes presiones europeas orientadas a la
formacién de un mercado integrado de las telecomunicaciones. Asi, se
plantea como las caracteristicas de la red de actores, ptblicos y privados,
del sector de las telecomunicaciones en Espafia han influido en la orienta-
cion de la politica de las telecomunicaciones en Espafia desde los afios
noventa, y también cudles han sido los propios limites del proceso de eu-
ropeizacion en el sector. El primer apartado analiza los instrumentos bé-
sicos que se encuentran presentes en las politicas de las telecomunicacio-
nes. El segundo introduce el marco europeo de regulacion y su desarrollo
como elemento impulsor de la liberalizacion de las telecomunicaciones
desde los afios ochenta. A continuacién se analiza cudl ha sido la evolu-
cion del sector (actores, posiciones y politicas) en el caso espafol. Las es-
trategias de los principales actores, especialmente de Telefonica y del go-
bierno, los modelos introducidos sobre el funcionamiento del mercado y
la competencia en el sector, y también los argumentos de legitimacién in-
troducidos para respaldar las decisiones mds importantes, son examinados
de forma especial. Finalmente, el tltimo apartado estd dedicado en espe-
cial al andlisis de los elementos mds relevantes del desarrollo de una po-
litica propia y de la articulacién de un mercado espafiol de las telecomu-
nicaciones en el seno de la UE.
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El contenido sustantivo de las politicas
de las telecomunicaciones

Regular el sector de las telecomunicaciones supone garantizar un marco
de accidn, es decir, un marco de incentivos que aseguren el desarrollo
equilibrado del mismo. Durante gran parte del siglo xx, las economias de
escala en el sector de las telecomunicaciones eran un argumento comun
para justificar la condicién de monopolio en la organizacién y prestacion
del servicio de telecomunicaciones. Pero la justificacion estatal de la in-
tervencién publica, a partir de la existencia de monopolios «naturales»,
podia ocultar otros objetivos de politica publica distintos a la articulacion
del mercado sectorial de las telecomunicaciones y respondia en muchas
ocasiones a distintas prioridades de politica industrial, laboral o financie-
ra, més alld de la 16gica del mercado sectorial de las telecomunicaciones.

Asi, en Europa las politicas publicas de las telecomunicaciones fue-
ron llevadas a cabo por los Estados nacionales mediante la figura del mo-
nopolio. Consideradas como un servicio publico, las politicas de las te-
lecomunicaciones fueron desarrolladas a lo largo de casi todo el siglo xx
por organismos estatales o paraestatales, bajo una fuerte tutela de los go-
biernos, que habitualmente perseguian con simultaneidad objetivos de
proteccionismo industrial, promocién de nuevas infraestructuras para el
desarrollo e incluso una mayor cohesion social. Por lo tanto, los instru-
mentos utilizados se concentraban generalmente en el establecimiento de
programas de cardcter financiero, la elaboracién de planes de expansion
de las redes y la planificacién de procesos de introduccién progresiva de
nuevas tecnologias. La 16gica de la implementacién monopolista era bas-
tante sencilla y se basaba en extender el servicio a todo el territorio e ir a
la par con las necesidades del desarrollo econémico. Ademds, el niimero
de actores involucrados en el sector era muy escaso, configurandose ha-
bitualmente un circulo muy cerrado y de cardcter esencialmente técnico
(Noam, 1992).

A partir de los afios ochenta, las politicas piblicas de las telecomu-
nicaciones empezaron a volverse mas complejas, haciéndose mds visibles
las distintas opciones politicas y econémicas. Europa no queria distan-
ciarse en términos de productividad y de coste de las telecomunicaciones
del referente de Estados Unidos. Para ello, a partir de un objetivo inicial
centrado en hacer mds dindmico el sector, y para ajustarse mas rapida-
mente a las pautas del cambio tecnolégico, en Europa se percibe la nece-
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sidad de avanzar paulatinamente hacia una politica de liberalizacién de
los mercados de las telecomunicaciones. Por este motivo, las politicas re-
gulativas de liberalizacién tomaron un protagonismo creciente en Euro-
pa desde mediados de los afios ochenta, y lo mantuvieron a lo largo de la
década de los noventa (Gensollen y Jacquinot, 1994; Jordana, 2002).

La desaparicion de la 16gica del monopolio y la introduccién de la
competencia en el sector cambiaria, como veremos, el rol de interven-
cidn en las politicas de las telecomunicaciones. Los nuevos instrumentos
de regulacién del sector de las telecomunicaciones para lograr entornos
competitivos corresponderian bdsicamente a tres grandes dmbitos de in-
tervencion: la configuracién de la estructura del mercado; el control de
conductas en el mercado; y, por dltimo, la garantia de conseguir una co-
hesidn social.

Un primer grupo de instrumentos de politica regulativa se utiliza
para configurar la estructura del mercado, es decir, todo un conjunto de
acciones dirigidas a establecer las reglas de juego que establecerdn las
caracteristicas del mercado en cuestion. Se trata de acciones regulativas
que plantean tanto los limites del mercado (tamafio) como las formas de
entrada y salida del mismo. Ejemplos de acciones regulativas destinadas
a estructurar el mercado son el control (la regulacién) del nimero de ope-
radores que puede haber en un determinado subsector; las condiciones de
licitacion, es decir los procedimientos de obtencién de licencias (concur-
sos, adjudicaciones administrativas, subastas, loterias); y las caracteris-
ticas y requisitos que deben tener los operadores (por ejemplo, en térmi-
nos de composicion y origen del capital o de tipologias tecnoldgicas de
los grupos licitadores). En este primer grupo de acciones regulativas po-
demos incluir, a su vez, las relacionadas con la distribucién de los llama-
dos «recursos escasos» entre operadores. Asi por ejemplo, el espectro ra-
dioeléctrico (el espacio electromagnético que utilizan las ondas de radio)
no es un bien infinito, por lo que su gestién y ocupacién deben ser meti-
culosamente planificados para garantizar la calidad de los servicios que
lo utilicen.

Una segunda gama de acciones regulativas en el &mbito de las tele-
comunicaciones estd relacionada con el control de la conducta de los
operadores en el mercado sectorial. Aqui podriamos situar las regulacio-
nes relativas al establecimiento de medidas de discriminacién positiva
para asegurar condiciones de competencia efectiva en el mercado, es de-
cir, impedir las conductas abusivas por parte de los operadores dominan-
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tes. En caso de entornos competitivos, una accién regulativa comtn con-
siste en el establecimiento de medidas para equilibrar las posiciones de
los participantes en ese mercado, facilitando la superacién de las barre-
ras de entrada de la industria y las situaciones de abuso de la posicién do-
minante por parte de algin operador, que utiliza su posiciéon de dominio
del mercado para dificultar el crecimiento y desarrollo de la competen-
cia. Directamente ligado a este tema se encuentra el control de los subsi-
dios cruzados entre servicios diferenciados de un mismo operador. La es-
trategia de subsidiar un servicio deficitario mediante las ganancias de
otro que presente beneficios en el mismo operador, puede ser utilizada
como estrategia para limitar la entrada de nuevos operadores en el drea
del servicio deficitario, manteniendo por ejemplo los precios a niveles
inferiores al coste de provision. Asi, en el caso de los servicios de telefo-
nia fija, ésta habia sido una dindmica tradicional de subsidiacién entre
servicios internacionales y locales.

La regulacién de los precios de los servicios es otra de las formas
de control de la conducta de los operadores. Mediante ella se pueden per-
seguir diversos objetivos, por ejemplo impedir la utilizacién de precios
predatorios. Por otro lado, el control de precios puede ser utilizado para
garantizar periodos temporales de readaptacion de los operadores a en-
tornos competitivos. El establecimiento de controles de costes y benefi-
cios, asi como el requerimiento de informacion a los distintos operado-
res, también puede ser un instrumento para conseguir un funcionamiento
sectorial mds transparente. La informacidn sobre los costes del servicio
es un «arma» que tradicionalmente han utilizado los operadores domi-
nantes para condicionar las opciones regulativas sectoriales. Por ejem-
plo, el establecimiento del precio de interconexién de redes debe partir
de una informacidn clara sobre el coste real de los mismos. En este sen-
tido, la regulacion de la interconexién es un elemento fundamental para
posibilitar al nuevo entrante la provisién de sus servicios. Pensemos que
la transicién del monopolio al entorno competitivo da una ventaja clara
al antiguo monopolista, puesto que éste controla y gestiona la red fija.
Por 1dltimo, la conducta de los operadores también puede ser controlada
mediante el establecimiento de estdndares técnicos y operacionales de re-
des y equipos, asi como por la resolucién de cuestiones concretas, como
la determinacion de los planes de numeracién.

En tercer lugar podemos mencionar instrumentos regulativos desti-
nados a garantizar la cohesién social en la prestacion de servicios de te-
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lecomunicacién. La regulacion del sistema de servicio universal, es de-
cir, sus caracteristicas y sistemas de financiacion, responde a esta idea.
El concepto de servicio universal se refiere a la necesidad de extender el
servicio de telecomunicacién a toda la sociedad, al margen de la condi-
cién social o a su localizacion geogréfica, a unos precios suficientemen-
te asequibles. Se trata, pues, de un concepto que debe ser concretado por
la accién politica, es decir, se debe establecer cudles son los servicios es-
pecificos que deben englobarse (telefonia vocal, fax, correo electrénico,
una determinada capacidad de recepcion de datos, etc.), asi como esta-
blecerse quién deberd ofrecer este servicio, a qué precio y cdmo se su-
fragard el coste de acceder a aquellos usuarios «no rentables». Por otro
lado, otra forma de favorecer la posicién del usuario de servicios de tele-
comunicacion se sitia en la regulacion sobre los sistemas de evaluacion
de la calidad de los servicios, su publicidad y los mecanismos de control
y régimen disciplinario que se establezcan por parte de los poderes pu-
blicos.

Sin embargo, las formas posibles de intervencién publica sobre el
sector de las telecomunicaciones son mucho mds amplias, y mds en la ac-
tualidad, al acelerarse los fendmenos de convergencia medidtica. Asi, jun-
to a las politicas regulativas que generan nuevas legislaciones y desarro-
llos normativos sobre el sector, podemos encontrar también de forma
destacada en Europa la presencia de politicas de cardcter distributivo, que
consisten bdsicamente en ayudas al desarrollo de infraestructuras o en
promocionar proyectos innovadores para el uso de los recursos de comu-
nicacion. Aunque no de forma generalizada, numerosos gobiernos estata-
les y regionales también se han sumado a estas politicas de promocién,
desarrollando programas propios de impulso a las nuevas posibilidades
abiertas por el desarrollo de las telecomunicaciones y la informética.

La politica europea en el sector de las telecomunicaciones

En los tratados fundacionales de la entonces CEE, el tema de las teleco-
municaciones estaba completamente ausente de los contenidos negocia-
dos. En aquellos afios su estatalizacidn era tan fuerte que nadie ponia en
duda que se trataba de un dmbito de gestién propio y exclusivo de los Es-
tados nacionales. En los aflos ochenta la Comunidad Europea apostd
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fuertemente para incidir en la articulacién y las politicas del sector. La
explicacién no se debe limitar s6lo a los cambios tecnolégicos que ha su-
frido el sector, sino a que tales cambios han posibilitado un gran desa-
rrollo de las actividades de comunicacién, haciendo que las telecomuni-
caciones se constituyeran desde los ochenta como un sector econémico
en fuerte crecimiento y, por tanto, con mayor facilidad de ser articulado
por parte de las instituciones de la UE (Pérez Isar y De la Parra, 1986).

Las instancias comunitarias no mostraron interés en que las teleco-
municaciones fueran incluidas en el &mbito de accidn de las instituciones
y el Derecho comunitario hasta bien entrada la década de los ochenta
(Alabau, 1998). No hay ninguna disposicién comunitaria especifica so-
bre este sector hasta 1984, afio en que el Consejo aprobd una Declaracion
seflalaba la necesidad de actuar en cuatro lineas fundamentales: la crea-
cién de un mercado comunitario para equipos y terminales; el desarrollo
de servicios en los campos avanzados de las telecomunicaciones; la me-
jora del acceso a los servicios de las regiones menos favorecidas; y la
coordinacién de la posicion europea en los foros internacionales.

Como consecuencia de ello se creé un grupo de trabajo, germen de
la futura DG XIII, que impulsara estas iniciativas. Este primer paso pro-
vocé que la propia Comision se replanteara su posicion en la materia, lo
que desembocaria en la publicacion, en junio del afio 1987, del primer
Libro Verde de las Telecomunicaciones, verdadero punto de arranque de
la politica comunitaria de telecomunicaciones (Lera, 1988a y 1988b).
Tras un intenso y largo debate, que durd casi un aflo, el Consejo adoptd
una resolucién en la que, tras considerar que las telecomunicaciones
europeas constituian una condicién importante para la consecucién del
Mercado Interior, se fijaron los grandes objetivos de la politica comuni-
taria de las telecomunicaciones hasta el afio 1992. En primer lugar se
buscaba la creacidén de un mercado abierto de equipos y aparatos en la li-
nea de suprimir las fronteras interiores que obstaculizaban el libre inter-
cambio de equipamiento. Un segundo objetivo de la politica comunitaria
era la armonizacion de las redes y de los servicios nacionales. El Conse-
jo sefial6 la importancia de definir rdpidamente las condiciones técnicas,
las condiciones de utilizacidn y los principios tarifarios para la oferta de
una red abierta (ONP), por su estrecha vinculacién con la creacién de un
mercado comun abierto de los servicios de telecomunicacion.

Para la consecucidn de estos objetivos, la Comisién Europea desa-
rrollé dos grandes lineas de actuacion: a) impulsar el desarrollo de poli-
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ticas industriales, con el objetivo de reestructurar los sectores producti-
vos nacionales en una trama europea; y b) liberalizar y regular los mer-
cados, con el objetivo de fomentar y facilitar una integracion pautada en
el mercado mundial. Las iniciativas de la Comision generaron importan-
tes tensiones con los Estados nacionales, que intentaban mantener sus
politicas propias. Debe recordarse que a inicios de los aflos ochenta las
telecomunicaciones estaban orientadas por sus operadores monopolistas,
empresas o administraciones, en una relacion muy estrecha con las gran-
des empresas productoras.

La apertura a la competencia de servicios de telecomunicaciones
constituia una finalidad de la politica comunitaria. A su vez, se intentaba
que los nuevos servicios, sobre todo aquellos que tuvieran vocacién
transnacional, nacieran con las condiciones adecuadas para evitar la seg-
mentacion nacional, y que los usuarios europeos pudieran utilizarlos en
cualquier Estado (Alabau, 1997). Los nacientes servicios méviles, tele-
fonia digital (GSM), radiomensajeria (ERMES) y teléfonos sin hilos
(DECT) fueron objeto de las correspondientes regulaciones. Asimismo
se llevaron a cabo considerables esfuerzos para que se aplicara de mane-
ra uniforme la normalizacién en el sector, especialmente en el caso de la
Red Digital de Servicios Integrados (RDSI). Todo ello llevé a considerar
que la introduccién de la competencia en el mercado exigia, para una
adecuada transparencia y aplicacién del principio de igualdad de oportu-
nidades, que se estableciera una neta distincion entre las actividades de
regulacion y explotacion (Majé, 1994), objetivo que se implementaria en
los distintos paises a lo largo de la década de los noventa.

El 16 de junio de 1993, el Consejo aprob6 una Resolucién que sen-
t6 las bases para la apertura total: se aceptaba la fecha de 1 de enero de
1998 (con algunas moratorias para diversos paises, entre ellos Espaifia,
que podria disponer de cinco afilos mds) como limite para la liberaliza-
cién de todos los servicios, incluida la telefonia vocal. Se requeria a la
Comisién para que presentara un informe sobre las redes antes de 1995,
con cardcter previo a la decision sobre su apertura a la competencia. Por
lo demds, se enfatizaba la necesidad de garantizar la prestacion del ser-
vicio universal y la urgencia en ajustar las tarifas a los costes. Asfi, la Co-
misién presenté el Libro Verde sobre redes de telecomunicaciones en oc-
tubre de 1994, que posteriormente completd con una segunda parte en
enero de 1995, lo que permitié al Consejo adoptar una resolucidn, en ju-
lio de 1995, en la que se fijaba la misma fecha de apertura que la esta-
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blecida para los servicios de telefonia vocal (1 de enero de 1998). Al
mismo tiempo se reconocia la necesidad de disponer de un marco regla-
mentario europeo, antes de dicha fecha, que asegurara una apertura en con-
diciones.

De esta forma, a lo largo de los noventa la Comisién fue configuran-
dose como un elemento de difusion de las iniciativas de liberalizacién del
sector, aunque estas iniciativas seguirian dejando un gran margen de ac-
tuacidn al desarrollo de politicas nacionales por parte de los Estados. En
cierta medida, la Comision actuaba como agente de difusion de las nuevas
politicas (Levi-Faur y Jordana, 2005). En enero de 1998 se culmind el pro-
ceso iniciado en los ochenta por el que se establecia un marco regulador
europeo impulsor de la liberalizacién del mercado de las telecomunicacio-
nes, proponiendo la apertura total del sector. Aun asi, la no consecucion de
un mercado europeo de telecomunicaciones auténticamente integrado mo-
tivé a la Comisién a seguir incentivando el proceso de liberalizacién a tra-
vés del desarrollo del 1llamado marco europeo de las «comunicaciones
electrénicas» en el periodo 1999-2002. En primer lugar la Comision reali-
z6 un andlisis de la regulacidn existente hasta el momento que se materia-
liz6 en la comunicacién de la Comision «Quinto Informe de la Comisién»
COM(1999)537, en el que se ponia de relieve la inexistencia de un autén-
tico mercado paneuropeo de las telecomunicaciones y la falta de homege-
neizacion de normativas estatales como, por ejemplo, las relativas a las
concesiones de licencias. Por otro lado se seguia constatando la posicion
dominante de los antiguos monopolios estatales y las barreras administra-
tivas que seguian existiendo para los nuevos operadores entrantes. Este
andlisis de la situacién en Europa se complementé con las reflexiones de
los Libros Verdes sobre Convergencia y sobre el Espectro Radioeléctrico,
asi como con informes sobre la television digital (Jordana, 2002).

Las conclusiones de este proceso de redefinicién de la politica
europea pasaron por enfatizar la necesidad de conseguir una auténtica
apertura de los mercados desde una perspectiva paneuropea y un mejor
marco regulatorio sensible a la convergencia entre sectores. La Comisién
desarroll6 una propuesta de nuevo marco regulador basada en nuevas Di-
rectivas (una Directiva marco y cuatro especificas sectoriales) y a partir
de medidas no vinculantes, como recomendaciones o directrices. En di-
ciembre de 2001, el Consejo, la Comisién y el Parlamento Europeo acor-
daron la adopcién del nuevo marco regulador que se publicé en febrero de
2002, otorgando a los Estados un periodo, hasta julio de 2003, para la
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transposicion en su legislacidon del contenido de las nuevas Directivas.
Este nuevo marco regulador pretendia mejorar el entorno de competencia
en Europa y fomentar la armonizacion de las regulaciones a escala nacio-
nal, facilitando los tramites administrativos para la prestacion de los ser-
vicios por parte de los operadores y favorecer un mercado cohesionado en
la UE. Esta iniciativa reguladora europea se componia basicamente de los
siguientes instrumentos: la Directiva sobre el acceso e interconexién de
redes de comunicaciones (2002/19/CE); la Directiva sobre autorizaciones
de redes de comunicaciones (2002/20/CE); la Directiva sobre un marco
regulador comun para redes y servicios de comunicaciones (2002/21/CE);
la Directiva sobre servicio universal y derechos de los usuarios en rela-
cion con las redes de comunicaciones (2002/22/CE); la Decisidn sobre el
marco regulador para la politica de espectro en la UE (676/2002/CE); la
Directiva sobre tratamiento de datos personales y proteccion de la priva-
cidad en el sector de las telecomunicaciones (2002/58/CE); la Directiva a
la competencia en los mercados de redes y servicios de comunicaciones
electrénicas (2002/77/CE); y, por ultimo, la Recomendacidn relativa a
mercados pertinentes de productos y servicios dentro del sector de las co-
municaciones electrénicas (2003/311/CE).

Estas iniciativas de la Comision Europea ponen de manifiesto dos
hechos: la dificultad de conseguir una auténtica europeizacion del sector
de las telecomunicaciones que vaya mds alld de la mera transposicion a
escala nacional de las normas europeas y el considerable margen de ac-
cién de los Estados a la hora de articular mercados nacionales en este
sector. Especialmente determinante en este sentido fue la negativa de los
Estados miembros a establecer un érgano regulador europeo con autori-
dad sobre la regulacion de las telecomunicaciones a escala comunitaria,
aceptando éstos sélo la existencia de un mecanismo de coordinacién en-
tre los distintos reguladores nacionales (Thatcher, 2001).

La politica de las telecomunicaciones en Espana:
la configuracién del sector y de su marco regulador

En Espaiia, la relacién de las instituciones publicas con el operador pre-
ponderante, Telefénica, pasaron por distintas etapas a lo largo del siglo xx,
etapas guiadas por la desvinculacién parcial de la propiedad del presta-
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dor de servicios del poder ptblico y por la delegacién en el operador,
hasta finales de los afios ochenta, del establecimiento de las lineas gene-
rales del desarrollo de los servicios de telecomunicacién espafoles, de
forma que la «autorregulacién tutelada» por parte del operador fue, en
ese periodo, la forma tradicional de gestion de los servicios de telecomu-
nicacion.

Durante muchos afios, sélo la delegacion del gobierno en Teleféni-
ca (establecida mediante un reglamento del afio 1929) actuaba como 6r-
gano de intervencidn estatal en este &mbito, aunque con una escasa ca-
pacidad de control efectivo. Frecuentemente el operador monopolista
desarrollaba por su propia cuenta las politicas de telecomunicaciones, sin
demasiada articulacion con otras politicas sectoriales ni ninguna evalua-
cién sobre el cardcter de los objetivos de servicio publico que iba impul-
sando (Carballo, 1979; Jordana, 1998). Sin embargo, la situacién empezo
a cambiar con la creacién de la Secretaria General de Comunicaciones y
la Direccién General de Telecomunicaciones en el afio 1985, como 6rga-
nos encargados de controlar el sector e impulsar las politicas publicas co-
rrespondientes. La creacién de estos organismos ponia de manifiesto una
nueva sensibilidad politica que reflejaba la importancia que el sector de
las telecomunicaciones habia adquirido, y la voluntad de institucionali-
zar la autoridad gubernativa sobre el sector.

El establecimiento de un primer marco regulativo general, median-
te la Ley de ordenacion de las telecomunicaciones (Ley 31/1987, de 18 de
diciembre; en adelante, LOT) permitio distinguir los diversos tipos de ser-
vicios de telecomunicaciones, empezando a organizar un mercado que
distinguiera entre servicios explotados en régimen de monopolio y servi-
cios explotados en régimen de competencia. El proceso de liberalizacién
del mercado de las telecomunicaciones, aunque con un alcance muy limi-
tado, se inici6 asi en Espafia de forma previa a la articulacién de un mar-
co de regulacién europea de las telecomunicaciones. Posteriormente, en-
tre finales de los afios ochenta y principios de los noventa, fueron
definiéndose, mediante nuevos reglamentos, los servicios y productos que
paulatinamente se abrian a la libre competencia, siendo esta estrategia re-
flejo del proceso globalizado de liberalizacidn del sector que se estaba de-
sarrollando en el resto del mundo. Asi, por ejemplo, poco tiempo después
de la promulgacién de la Directiva europea 88/301/CEE, en mayo de
1988, sobre la liberalizacion de equipos terminales, aparecié un decreto
de desarrollo de la LOT que incorporaba estos cambios e introducia el li-
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bre comercio de terminales en Espafia (RD 1066/89 de 28 de agosto).
Todo ello, sin embargo, sin cuestionar la permanencia del régimen de mo-
nopolio para un amplio abanico de servicios de telecomunicaciones.

Durante la primera mitad de los afios noventa, las politicas de las
telecomunicaciones en el 4mbito espafiol seguian un curso marcado bé-
sicamente por la adaptacion estratégica de las propuestas liberalizadoras
de la Comisién Europea a los intereses gubernamentales de configura-
cién de un mercado de las telecomunicaciones con marcada presencia de
capital nacional y en el que apareciera un «campedn nacional», esto es,
un operador dominante espafol con capacidad de internacionalizacién.
De ahi la intencion, en este periodo, de dar a la operadora Telefénica un
mayor margen para adaptarse mejor a los nuevos requerimientos de un
entorno competitivo. En este sentido, las politicas regulativas del go-
bierno consistian fundamentalmente en traspasar a la legislacion estatal
las sucesivas directivas comunitarias, adaptando su contenido y ritmo de
implantacién a los intereses nacionales. La Ley 32/1992 (de 3 de di-
ciembre) modificé la LOT e incorporé finalmente numerosos elementos
liberalizadores. En todo caso, la actitud del gobierno espanol hasta los
primeros afios noventa consistia habitualmente en resistir y suavizar el
fuerte ritmo liberalizador de la Comisién Europea en los foros comunita-
rios, aduciendo el inferior nivel de desarrollo de las telecomunicaciones
en Espafia en comparacion con otros paises de la UE. Asi, si los repre-
sentantes espafloles no conseguian frenar las decisiones comunitarias,
una vez adoptadas las decisiones sobre la liberalizacion, su actitud era
plantear condiciones especiales para la adopcidn de las decisiones co-
munitarias, como obtener periodos especificos de carencia y, finalmente,
imponer de forma muy lenta el proceso de adaptacion de las directivas
comunitarias a la legislacion espafiola.

Aunque existia cierta conciencia de que el sector se encontraba en
una senda de transformacién importante a largo plazo, como se percibia
en los mercados de telecomunicaciones del resto del mundo, en el senti-
do del impulso de una mayor liberalizacién y una progresiva desintegra-
cién de los monopolios, las expectativas existentes eran de que todo ello
podia suceder a lo largo de un periodo prolongado, ya que las presiones
internas en favor de una liberalizacién mds rapida eran débiles y muy li-
mitadas y, por lo tanto, bastante controlables para los actores clave del
sector. Para aprovechar este tiempo, los argumentos en favor de prolon-
gar la relacién monopolista, compartidos por el gobierno y Telefénica,
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consistian, entre otros, en que el operador monopolista espafiol atin no
habfa completado la cobertura telefénica de todo el territorio espafiol,
que debian amortizarse las inversiones en infraestructuras realizadas has-
ta el momento y que la transformacién de la empresa para competir en el
mercado y su conversién en una operadora multinacional debia ser algo
gradual, no traumadtico. En aquel contexto parecia bastante claro que la
politica de la telecomunicacién en Espafa se hacia desde el interior, bé-
sicamente a partir de conceptos y proyecciones estratégicas definidas por
la propia empresa Telefonica, que el gobierno aceptaba y reforzaba, ma-
tizando sélo en algunos casos ciertas lineas de actuacion.

Las politicas europeas de las telecomunicaciones atin se percibian
como algo relativamente lejano que aportaba una cantidad importante de
fondos para nuevas inversiones a través de distintos programas (STAR,
FEDER, etc.), aunque con la peculiaridad de que las prioridades de in-
version podian ser definidas en parte por los actores estatales. Al mismo
tiempo, las intervenciones europeas también servian como argumento
para ordenar un sector muy poco regulado en Espaiia hasta entonces, in-
troduciendo algunas novedades en el sector; pero dificilmente podian al-
terar los elementos bdsicos del monopolio de las telecomunicaciones: in-
fraestructuras y telefonia basica, ya que, por otra parte, éste fue el limite
fijado por la reforma de la LOT realizada en diciembre de 1992, fruto de
la transposicién de la Directiva 90/388/CEE.

La estrategia de dilacion en la introduccién de competencia en Es-
pafia llevo a los negociadores espafioles en Bruselas a acordar una am-
pliacién de cinco afios en el periodo de transicidn antes de la liberaliza-
cidn total de los servicios basicos de telefonia, cuya fecha habia sido
acordada por el Consejo Europeo para el 1 de enero de 1998. Entonces el
debate en el pais se articul6 alrededor de cudl debia ser la posicion espa-
fola respecto al proceso de liberalizacion europeo: o bien se debian man-
tener los cinco afios de carencia, y no introducir la liberalizacién hasta el
aflo 2003, o bien debia rechazarse tal posibilidad e incorporarse a la li-
beralizacion junto al resto de paises en el afio 1998. El gobierno y Tele-
fénica, siguiendo el Plan Nacional de Telecomunicaciones, que precisa-
mente terminaba en el afio 2002, optaban por la primera posibilidad,
esperando que diez afios mds de monopolio fueran suficientes para al-
canzar los estdndares europeos en servicios publicos de telecomunica-
ciones y, asimismo, consolidar empresarialmente a Telefénica. Otros ac-
tores, como el Ministerio de Economia, insistian en acelerar el proceso
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de liberacion, avanzandose incluso al afio 1998 en aquellos subsectores de
las telecomunicaciones en los que fuera posible. Existi6 cierto debate pu-
blico sobre esta disyuntiva, aunque las discusiones se produjeron bdsica-
mente en foros especializados, como algunas jornadas y seminarios de
estudio celebradas en aquellos meses. Ya a finales de 1993, la propia Te-
lefénica empezd a considerar que tal vez la opcidén que mejor podia fa-
vorecer a sus propios intereses era la renuncia al periodo de carencia.
Fundamentalmente, lo que Telefénica constataba era que podia alcanzar
los objetivos definidos en el Plan Nacional de Telecomunicaciones bas-
tante mds rdpidamente de lo que habia supuesto inicialmente, llegando al
ano 1998 preparada ya para la competencia (tarifas, calidad, etc.) y con
una extension del servicio universal asegurada, fundamentalmente gra-
cias a la telefonfa movil. Con ello el operador podia evitar los costes del
no aprendizaje en que la carencia le hubiera podido hacer incurrir y, por
otro lado, podia actuar mds agresivamente en el exterior, al no realizar
practicas de competencia desiguales, ya que no actuaria en el mercado
espafol de forma monopolista.

Pocos meses més tarde se produjo una declaracién publica del go-
bierno en la que se anunciaba la renuncia al mencionado periodo de ca-
rencia, aceptando la fecha de 1 de enero de 1998 como momento de la li-
beralizacion total, y se introducian algunas medidas para acelerar la
liberalizacion de algunos subsectores, como la transmision de datos o las
telecomunicaciones por cable, con el objetivo de ir introduciendo dmbi-
tos de competencia a lo largo de los afios que atn restaban para 1998.
Esto permiti6 acelerar la liberalizacion en subsectores —como la telefo-
nia movil— en los que esta permanecia bastante estancada, a pesar de
que la modificacion de la LOT de 1992 ya habia establecido el marco le-
gal para su implementacién (Caballero y Alvarez, 1995). Dado este con-
junto de decisiones, la resolucién del Consejo Europeo de diciembre de
1994 decidiendo incorporar también todas las infraestructuras de teleco-
municaciones dentro del paquete de la liberalizacién completa prevista
para 1998 tuvo una escasa incidencia en nuestro pais, ya que en todo caso
la decision clave sobre la liberalizacidn se habia tomado antes.

Asi pues, los distintos gobiernos espafioles se mostraron especial-
mente sensibles en el desarrollo de estrategias de articulacién empresa-
rial de los mercados, aprovechando las oportunidades de intervencién
que ofrecia el periodo de transicion hacia la liberalizacion total. Asi, las
politicas de las telecomunicaciones se centraron en incidir sobre algunos
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aspectos clave concernientes a la construccion del mercado, como su ca-
pacidad para definir en el nimero de operadoras de méviles, la capacidad
de entrenar a su «campedn nacional» para la competencia que se aproxi-
maba o bien la oportunidad de establecer duopolios, caso de Retevision,
con cardcter previo a la liberalizacién total, que blindaran posibles in-
cursiones empresariales mas agresivas en una futura Europa liberalizada.
Todo ello, como lo evidencia muy claramente la politica espafola de las
telecomunicaciones entre 1995 y 1998, en continuo didlogo con la vigi-
lante Comisién Europea, que intentaba evitar que el gobierno facilitara el
ejercicio de practicas limitadoras de la competencia, especialmente por
parte del operador dominante, en los mercados que se estaban constru-
yendo durante estos afos.

La creacién de una agencia independiente, la Comisién de Merca-
do de las Telecomunicaciones, que empezd a actuar durante el afio 1997,
permitié introducir una separacion entra la vigilancia del mercado y su
regulacién operativa, facilitando al mismo tiempo la adopcién de politi-
cas mds estratégicas a cargo del propio ministerio (Torre Cavia, 1997).
En la medida en que no existia una autoridad reguladora europea, los te-
mas de la vigilancia técnica del mercado, con aspectos tan importantes
como la fijacidn de las tarifas de interconexidn o la vigilancia de las em-
presas operadoras, quedaba asi en buena parte en manos de la agencia
reguladora estatal. Asi, con el objetivo de velar por la libre competencia
en el mercado nacional de las telecomunicaciones, se creé la CMT, he-
cho que suponia un cambio sustancial en la estructura institucional de
regulacién del sector. Se dotaba a este organismo de un conjunto de
competencias regulativas y de la salvaguarda de la transparencia e
igualdad de trato entre los operadores del mercado de las telecomunica-
ciones. Junto a ello y mediante la aprobacion de la Ley 11/1998 general
de telecomunicaciones, se pretendian incorporar los principios y previ-
siones contenidos en las Directivas de competencia plena (singularmen-
te las referidas en la Directiva 96/19), en particular todo lo relativo al ré-
gimen de otorgamiento de licencias, interconexién y acceso a redes,
servicio universal y obligaciones de servicio publico, numeracién y se-
paracioén de cuentas.

Durante el afio 1997 se otorgé un titulo habilitante para el segundo
operador de telecomunicaciones, Retevisién. La idea de configurar un
segundo operador con capital espafiol habia nacido en el periodo del go-
bierno socialista y buscaba la articulacién en Espafia de la competencia
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basada en empresas nacionales. La intencién era asegurar la presencia
nacional de ese segundo operador y que luego se pudieran vincular a éste
otros operadores, que, utilizando redes ya existentes (por ejemplo las de
las compaiifas eléctricas), configurasen un holding de telecomunicacio-
nes. El proceso de privatizacion de este ente publico se desarrollaria en
los afios siguientes.

En el afio 1999, la Comision europea revisé el marco regulador de
las telecomunicaciones, lo que desembocd, como hemos visto mds arri-
ba, en la aparicidon de un conjunto de Directivas sobre autorizacién, ac-
ceso e interconexion, servicio universal, privacidad y uso del espectro ra-
dioeléctrico. Esta regulacién europea intentaria profundizar en el grado
de liberalizacion de los distintos mercados europeos de las telecomuni-
caciones, ya que se percibia que el proceso de liberalizacién se desarro-
Ilaba con dificultades. Las disposiciones comunitarias tenian que estar
incorporadas en las legislaciones nacionales antes de julio de 2003. Sin
embargo, algunos de los Estados miembros, entre ellos Espafa, se retra-
saron conforme al calendario previsto, lo que llevé a la Comision a iniciar
un procedimiento de infraccion contra el Reino de Espana. Para llevar a
cabo la incorporacién de la nueva regulacion europea al ordenamiento ju-
ridico espafiol, se optd por la elaboracion de una nueva Ley, con la justi-
ficacion de que se introducirian cambios en la ordenacion del sector mas
alld de la mera transposicion de las Directivas de la Comision. En este
sentido se promulgd la nueva Ley general de telecomunicaciones de no-
viembre de 2003.

El objetivo de la nueva regulacion fue simplificar los regimenes de
entrada de los operadores en el mercado, elimindndose el anterior siste-
ma de licencias individuales y autorizaciones. En segundo lugar se con-
templaba un marco regulador més flexible distinguiendo el marco de in-
tervencién regulativa en los mercados mas competitivos de los que no lo
son. En tercer lugar se precisaba mejor el contenido del servicio univer-
sal, recogiéndose el acceso funcional a internet y otros derechos de los
usuarios. Por dltimo, se regularon aspectos como la ocupacioén del domi-
nio publico radioeléctrico, las tasas o las potestades administrativas. Esta
nueva legislacién espafiola se planteaba como objetivo otorgar a las ins-
tancias gubernamentales espafiolas mayores recursos regulativos para
una mejor articulacién del sector de las telecomunicaciones, teniendo en
cuenta el grado de competencia relativo que se habia alcanzado en cada
uno de sus mercados especificos, pero sin que se determinase a avanzar
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hacia una auténtica convergencia europea en el mercado de las teleco-
municaciones.

Conclusiones

Hemos podido analizar cémo la Comisién Europea ha intentado promo-
ver la creacidn de un régimen regulador de las telecomunicaciones en
Europa que incentivase la constitucién de un marco apto para la europei-
zacion de las politicas y el mercado de las telecomunicaciones. Aun asi,
hemos mostrado que Espafa ha podido mantener un considerable margen
de accidn para poder definir y desarrollar una politica propia en este sec-
tor, que respondiese a la estructura de intereses de su red sectorial en el
ambito de las telecomunicaciones.

El papel del Estado espaiiol en dicho 4mbito ha ido evolucionando
a lo largo del tiempo en funcién de la percepcion de la importancia poli-
tica y econdmica de este sector. En este sentido hemos visto que hasta
mediados de los afios ochenta no se detecté una mayor intensidad en el
intento de control y direccién politica del sector, ejemplificado en la cre-
acién de la Secretaria General de Comunicaciones y de la Direccién Ge-
neral de Telecomunicaciones en 1985 y en el desarrollo de la legislacion
espafiola en este sector a partir de estos afios, que aun recogiendo los de-
bates que a instancias europeas se venian realizando, son fruto del obje-
tivo del gobierno espafiol de establecer un nuevo marco de autoridad
para el control de las telecomunicaciones.

Previamente a este periodo de mediados de los ochenta, el gobierno
espafiol inici6 el proceso de establecer un marco normativo e institucional
de control del sector de las telecomunicaciones antes de la consolidacién
del régimen regulatorio europeo, promoviendo, en cierta medida, iniciati-
vas de liberalizacién en algunos mercados menores de servicios de tele-
comunicacién. Todo ello en un contexto de difusién a escala mundial de
los procesos de liberalizacion y privatizacidn del sector de las telecomu-
nicaciones. Asi, hasta mediados de los ochenta las dinamicas de liberali-
zacion de este sector en Espafia se articularon fuera del contexto de euro-
peizacion del marco regulador de las telecomunicaciones.

El establecimiento de un régimen europeo de las telecomunicacio-
nes después de 1993 coincide con la misma dindmica hacia la liberaliza-
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cidén del sector en Espafia, aunque en nuestro pais la prioridad principal
en este periodo fue el establecimiento y la consolidacién de la capacidad
reguladora de las autoridades nacionales. Esta dindmica fue evidente tan-
to en el periodo de gobierno del PSOE, como en el del PP, a partir de la
creacién de un organismo regulador independiente, la Comision del Mer-
cado de las Telecomunicaciones, que inicié su andadura en 1997. El es-
tablecimiento de una Agencia reguladora fue un paso decidido hacia el
proceso de liberalizacién y competencia sectorial, como el promovido
por la Comisién Europea pero, en el caso espanol, el Ministerio mantuvo
competencias regulativas y de control suficientes para fundamentar una
politica propia que protegiera los «intereses nacionales» basados en la
promocion de un «campedn nacional» como Telefénica, esto es, una ope-
radora multinacional con base y arraigo en el capital espafiol.

En 1995, el gobierno socialista privatizé parte de las acciones de
Telefénica. Pero esta privatizacién no respondia a una politica liberal de
apertura y desvinculacion con el antiguo operador monopolista. Un afio
mas tarde, el nuevo gobierno del Partido Popular nombraria presidente
de Telefénica a una persona afin a las posiciones del gobierno y sélo en-
tonces se pasé a la fase de privatizacion del resto de acciones que per-
manecian en el dmbito publico. Esta estrategia de oposicion a los objetivos
de las instancias europeas, que preconizaban una auténtica liberalizacion
del sector y la desvinculacién de los gobiernos de los antiguos operado-
res monopolistas, quedo realzada por el mantenimiento por parte del go-
bierno espafiol de una «accion de oro» que le otorgaba, durante diez
afios, la capacidad de vetar ciertas decisiones estratégicas de la nueva
compaiiia privada Telefénica.

Este tipo de decisiones nos muestra claramente cémo a lo largo de
los noventa los gobiernos espaiioles, al margen de sus colores politicos,
intentaron establecer un marco propio de regulacién y configuracion del
mercado de las telecomunicaciones en Espaifia, mds alld de los incentivos
e influencias que en aquellos afios ejercia la UE, que supusiera la crea-
cién de un mercado en Espafa controlado en gran medida por empresas
espafolas. Esto fue de nuevo evidente en el proceso de concesion de un
segundo operador nacional que ejerciera la competencia a Telefénica. En
este caso, el gobierno intentd establecer un duopolio durante dos afios
para posibilitar que el nuevo entrante, Retevision, tuviera tiempo de con-
solidarse antes de la apertura total del sector en noviembre de 1998. Re-
tevision era la empresa publica encargada de ofrecer a todo el pais la
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transmision de las sefiales de radio y television. De nuevo aparecia la in-
tencién por parte del gobierno de concentrar la competencia del mercado
de las telecomunicaciones en unos operadores con fuerte implantacion
espafiola, de forma que se constituyera un mercado relativamente maduro
que impidiera la facil entrada de los operadores de otros paises europeos
(Jordana y Sancho, 2005).

Un indicador més de esta estrategia de configurar un espacio pro-
pio de regulacion y configuracién del mercado de las telecomunicaciones
desde una légica nacional, y no en clave de europeizacion, fue la nego-
ciacién que el gobierno espaifiol desarrollé con la Comisién Europea, a
principios de los afios noventa, para conseguir retrasar el proceso de li-
beralizacién y apertura del sector en Espana. El objetivo de esta estrate-
gia era téctico, directamente vinculado con la voluntad de otorgar a los
operadores espafioles un mayor margen temporal para consolidar sus po-
siciones de mercado, tanto en Espafia como en el drea de Latinoamérica.
Aun asi, el buen resultado econdémico de los operadores facilito la re-
nuncia del gobierno espaiiol a la utilizacién de los periodos de retraso de
la apertura sectorial que se habian conseguido.

El gobierno espafiol irfa introduciendo en su normativa las iniciati-
vas regulativas europeas, aunque, mds alla de la articulacién de un mar-
co normativo comdn, la europeizacion del mercado de las telecomunica-
ciones en Espaifia no se ha desarrollado desde el punto de vista de la
estructura del mercado. El mercado espafiol estd solo parcialmente inte-
grado a escala europea en el sentido de un entorno econémico totalmen-
te abierto a la competencia. Por lo que se puede concluir que, salvo en la
incorporacién de un sistema comun de reglas y normas, en Espafia el pro-
ceso de europeizacién del sector de las telecomunicaciones ha sido limi-
tado. Asi por ejemplo, las estrategias de internacionalizacién de los ope-
radores espafioles ponen de manifiesto que las inversiones en Europa de
estos agentes son muy inferiores a las realizadas en Iberoamérica. Si con-
sideramos que una de las dimensiones de la europeizacién es incentivar
la generacién de un mercado comun europeo de desarrollo empresarial,
es claro que desde el punto de vista de unidad de mercado esto no se ha
conseguido.

Mis que considerar que la accion de las instituciones europeas ha
condicionado e influido de una forma determinante en la configuracién
del sector de las telecomunicaciones en Espafia, podriamos entender que
la estructura de regulacion europea ha sido utilizada por los distintos go-
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biernos espafioles como oportunidad para modernizar la configuracién
de este mercado sectorial. Por un lado, las primeras iniciativas de libera-
lizacién del sector fueron emprendidas por el gobierno espaiiol antes del
desarrollo del marco regulador europeo. Por otro, aun cuando el marco
regulador europeo incentivaba la generacion de mercados en los que no
se produjeran distorsiones anticompetitivas, hemos visto que en el caso
espafiol ha habido un margen de accidon suficiente para desarrollar una
politica de configuracion del sector que promoviera los intereses domés-
ticos basados en la creacién de «campeones nacionales».

Podemos concluir sefialando que existen algunas dudas sobre el
proceso de europeizacion como el motor fundamental de la liberalizacion
del sector de las telecomunicaciones en Espafia, ya al margen de alcanzar
efectivamente un mercado tnico. La liberalizacién de las telecomunica-
ciones se produjo de formal global en casi todo el mundo durante los
aflos noventa, por lo que ésta deberia entenderse en un entorno mas glo-
bal de difusién de las politicas de liberalizacién de las telecomunicacio-
nes en el mundo y no sélo en Europa (Levi-Faur, 2004). Es cierto que la
accion de las instituciones europeas ha supuesto un marco de incentivos
para una adecuacién comin del 4mbito regulativo de las telecomunica-
ciones de los distintos Estados europeos, pero no es menos cierto que
ello se ha conjugado con un elevado margen de maniobra de los distintos
gobiernos nacionales para desarrollar una politica de telecomunicaciones
y una configuracién de sus respectivos mercados basadas en los intereses
particulares de los propios Estados.
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10. Espaiia y la politica de justicia e interior

Leticia Delgado

El proceso de integracion europea se reforzo significativamente en 1992
con la incorporacién de areas de actuaciéon que no habian sido contem-
pladas al principio. En la evolucién desde las «Comunidades Europeas»
hacia la «Unién Europea» (UE) destacan los asuntos de justicia e inte-
rior. Hasta entonces habian sido considerados como un componente fun-
damental del &mbito competencial de los Estados miembros. Sin duda, la
puesta en marcha del mercado tinico y la ampliacién hacia el flanco meri-
dional presionaban, desde mediados de la década de los ochenta, a favor de
la adopcién de medidas en este &mbito. No obstante, la caida del muro
de Berlin y los acontecimientos subsiguientes favorecieron la efectiva in-
corporacion de dichos temas a la agenda europea. Las politicas que se
agrupan bajo esta etiqueta tienen como principal propdsito hacer realidad
la libre circulacion de las personas en el espacio comunitario.

Aunque ha habido avances significativos desde 1992, el grado de ins-
titucionalizacién y comunitarizacion de la politica de justicia e interior es
relativamente bajo. El estudio del proceso de consolidacion de dicha politi-
ca arroja sefiales contradictorias: si bien los ciudadanos desean que las ins-
tituciones europeas se involucren en mayor medida en la adopcién de deci-
siones, los Estados miembros se resisten a cooperar en este 4mbito. Las
dimensiones organizativa, normativa y presupuestaria reflejan una politica
sectorial de escaso alcance, pero en proceso de crecimiento. Los avances en
la consecucién del Espacio de Libertad, Seguridad y Justicia (ELSJ) son
discretos y, de momento, poco relevantes, pero la trayectoria seguida deno-
ta persistencia por parte de la Comisién Europea. Finalmente, su disefio
adolece de falta de coherencia interna. En suma, las medidas de 1a UE en
materia de justicia e interior configuran un drea de politicas emergente.
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El impacto doméstico que cabe esperar es mds bien débil. En mate-
ria de inmigracion se han producido pocos cambios legislativos internos
como consecuencia de decisiones comunitarias, si bien la mayoria de los
mismos tiene que ver con la libre circulacién de los nacionales de los Es-
tados miembros y no con la gestion de la inmigracién extracomunitaria.
También se detecta cierta falta de predisposicién a transponer algunas di-
rectivas (Alvarez, 2006: 71)." Sin embargo, en la formulacién de la poli-
tica nacional de inmigracion los decisores han estado mds que atentos a
las comunicaciones elaboradas por la Comisién y, con el cambio de si-
glo, la UE se ha incorporado a los discursos de los gobernantes espafio-
les en materia migratoria. Por el contrario, en el &mbito de la politica an-
titerrorista apenas se aprecian impactos procedentes de la UE: se trata,
mads bien, de uno de esos temas que Espafia ha intentado incluir en la
agenda de las instituciones supranacionales.

La posicién de Espafia en relacidn con la consolidacion de esta po-
litica estd condicionada por varios factores, entre los que destacan su si-
tuacién geografica y politica y la condicién de pais afectado por un fe-
némeno de terrorismo endégeno. Recientemente sus estrategias en el
marco de la UE han estado inspiradas en la idea de que los avances a es-
cala europea en materia de justicia e interior contribuirdn a reforzar las
actuaciones nacionales en la materia, maxime cuando los fenémenos so-
bre los que se actia (inmigracién y terrorismo, basicamente) exhiben una
dimensién transnacional caracteristica. En un mundo articulado global-
mente hay pocas esperanzas de poder abordar con éxito y en solitario las
migraciones internacionales y el terrorismo etarra e islamista.

El principal objetivo de este capitulo es evaluar la incidencia de la
UE en las politicas espafiolas de justicia e interior entre 1986 y 2006.
Para ello se intentard determinar, en primer lugar, la importancia relativa
de este dmbito en la evolucidn del proceso de integracidn. En este senti-
do conviene destacar que, desde el punto de vista formal, la politica
europea de justicia e interior constituye una realidad posterior a la adhe-
sién de Espafia a las Comunidades Europeas. En segundo lugar, se iden-
tificardn los impactos que se han producido a nivel nacional en materia
de inmigracion y terrorismo, asi como las oportunidades que ha abierto
la consolidacién de la politica europea de justicia e interior para la inter-
vencion del gobierno espafiol en ambas dreas.’
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Las politicas de justicia e interior en el marco de la Uni6n
Europea

Las politicas de justicia e interior configuran uno de los &mbitos mds re-
cientes de elaboracién de politicas en la UE. Su incorporacién a la agen-
da europea con el Tratado de Maastricht puso de manifiesto la necesidad
de abordar la seguridad interior de los Estados miembros como requisito
indispensable para hacer realidad el objetivo del mercado interior. El
Acta Unica Europea (AUE) previ6 la creacién de un mercado interior ar-
ticulado en torno a la libertad de circulacion de mercancias, servicios, ca-
pitales y personas. La libre circulacién de las personas, fueran éstas na-
cionales de los Estados miembros o no, comportaba la eliminacién de los
controles sobre las mismas en las fronteras comunes. La desaparicién de
los controles interiores, a su vez, exigia medidas compensatorias para ga-
rantizar la seguridad: reforzar los controles en las fronteras exteriores y
definir una politica europea de asilo e inmigracién.

Dadas las reticencias del Reino Unido y de Irlanda a eliminar los
controles en sus fronteras, Alemania, Francia, Bélgica, Holanda y Lu-
xemburgo decidieron adoptar dichas medidas compensatorias al margen
de las instituciones comunitarias. El 14 de junio de 1985 firmaron el
Acuerdo de Schengen y el 19 de junio de 1990 suscribieron el Convenio
de aplicacién del primero. Estos acuerdos tenian como objetivo el refor-
zamiento de los controles en las fronteras exteriores y la homogeneiza-
cién de procedimientos en materia de visados, asilo y cooperacién judi-
cial y policial (Morata, 1999).

Para resolver los inconvenientes de este tipo de cooperacién se bus-
c6 la integracion de estos grupos de trabajo en el marco juridico comuni-
tario. El Tratado de la Unién Europea (TUE) cred, en el seno de las ins-
tituciones comunitarias, un espacio intergubernamental de adopcién de
decisiones sobre asuntos de justicia e interior al que se denomind «tercer
pilar» o Cooperacion en Justicia y Asuntos de Interior (CJAI).? Su crea-
cién respondi6 a la creciente preocupacion de la ciudadania por la inten-
sificacion de algunos procesos relacionados con la globalizacién: el blan-
queo de capitales, la transnacionalizacién de la delincuencia, los efectos
no deseados de una inmigracién descontrolada y la violencia politica en
su variante terrorista. La incidencia de estos fenémenos hizo emerger
progresivamente una sensacion de responsabilidad colectiva en aquellos
ambitos que afectaban principalmente a la seguridad interior. El objetivo
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inicial basico era incrementar los niveles de coordinacion entre las fuer-
zas de seguridad y la judicatura a través de una geometria compleja de
dificil concrecion (Jaime, 2003: 187-191).

En los afios siguientes se iniciaron los debates respecto a los temas
considerados de interés comun, pero no hubo avances significativos en la
elaboracién de disposiciones comunes. Mientras las instituciones comu-
nitarias seguian teniendo un papel muy limitado en estos asuntos, al mar-
gen de éstas se avanzaba decididamente hacia la puesta en préctica de los
acuerdos de Schengen. La reforma del tercer pilar y la integracion del
acervo de Schengen en la UE centraron las discusiones de la CIG previa
al Tratado de Amsterdam.

En el articulo 2 del Tratado de Amsterdam aparece como objetivo de
la UE «mantener y desarrollar la Unién como un espacio de libertad, segu-
ridad y justicia, en el que esté garantizada la libre circulacién de personas
conjuntamente con medidas adecuadas respecto al control de las fronteras
exteriores, el asilo, la inmigracién y la prevencion y lucha contra la delin-
cuencia». Por una parte, el Tratado de Amsterdam prevé la comunitariza-
cién de todas las politicas relacionadas con el cruce de fronteras exteriores
de la Unidn (fronteras interiores y exteriores, asilo, inmigracién y coope-
racion judicial en materia civil);* entonces la politica de visados ya era ma-
teria comunitaria. Por otra parte, mediante un protocolo anexo al Tratado
de Amsterdam, el acervo de Schengen se integrd en el marco de la UE.

A partir de las modificaciones introducidas por el Tratado de Ams-
terdam, la estrategia en materia de justicia e interior recibe el nombre de
Espacio de Libertad, Seguridad y Justicia (ELSJ). Poco a poco, el Consejo
la ha ido dotando de contenido. El primer programa de trabajo sobre la me-
jor manera de aplicar las disposiciones del Tratado de Amsterdam relativas
ala creacion del ELSJ fue adoptado en el Consejo Europeo de Viena de di-
ciembre de 1998. El Plan de Accién de Viena se componia de una lista de
medidas que habrian de adoptarse en los cinco afios siguientes. El segundo
programa de trabajo fue el resultado de la cumbre de Tampere, en octubre
de 1999, que se cerrd con la adopcién de 62 conclusiones. También en el
marco de este Consejo se establecié un plan quinquenal (1999-2004), cuyo
cumplimiento seria controlado.’ La evaluacion del mismo determiné que
no se habian alcanzado todos los objetivos iniciales, pero que se habian lo-
grado avances significativos en la puesta en marcha de una politica comtin
de asilo e inmigracion, la armonizacion de los controles fronterizos y la
cooperacion policial y en materia de seguridad interna y politica penal.
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Hoy el principal objetivo de la politica de justicia e interior es crear
el ELSJ en 2010. El Consejo Europeo de La Haya, en noviembre de
2004, aprobd un nuevo programa para el periodo 2005-2009. El 10 de
mayo de 2005 la Comisién definié las diez prioridades en las que se debe
concentrar el esfuerzo: 1) reforzar los derechos fundamentales y la ciu-
dadania, 2) luchar contra el terrorismo, 3) definir un enfoque equilibrado
de la inmigracidn, 4) establecer un procedimiento comin en materia de
asilo, 5) maximizar las repercusiones positivas de la inmigracidn, 6) ela-
borar una gestion integrada de las fronteras exteriores de la Unidn, 7) en-
contrar el equilibrio adecuado entre la proteccién de la vida privada y la
seguridad al compartir informacidn, 8) elaborar un concepto estratégico
relativo a la delincuencia organizada, 9) garantizar un auténtico espacio
europeo de justicia, y 10) compartir las responsabilidades y velar por la
solidaridad.® Su plan de accién indica las medidas y la legislacion para en
los préximos cinco afios.” Entre éstas destacan las definiciones y senten-
cias comunes para delitos tan graves como el terrorismo y el trafico de
drogas, para que los jueces de un Estado miembro reconozcan las sen-
tencias promulgadas en otros. También se prevé el desarrollo de un sis-
tema comtun de inmigracién y asilo en el que los funcionarios estatales
compartan informacién en el afo 2008. Piezas elementales de este pro-
yecto son Europol y Eurojust, agencias cuyo rendimiento se espera mejo-
rar sensiblemente a través de la coordinacion entre autoridades nacionales
en la materia. El programa se completa con la creacién de una agencia de
fronteras (FRONTEX) radicada en Polonia y orientada a la proteccién
de las nuevas fronteras de la UE.

La politica de justicia e interior se encuentra en fase de crecimien-
to y expansion en varios aspectos: desarrollo organizativo, produccién
legal y, en menor medida, dimensién presupuestaria. Desde el punto de
vista organizativo esta politica se materializa en la existencia y funcio-
namiento de varias estructuras a escala comunitaria que podriamos agru-
par segun su relacion con las distintas instituciones de la UE: el Consejo
de Ministros de Justicia e Interior, la Comisién Europea y el Parlamento
Europeo.

En primer lugar, y dado que se trata de un asunto dificil de sustraer
a las dindmicas intergubernamentales, en la ctipula del entramado orga-
nizativo estd el Consejo de Ministros de Justicia e Interior, que agrupa a
los responsables de estas materias en cada Estado miembro. Este conse-
jo se reuni6 por primera vez en noviembre de 1993 y, salvo cuestiones de
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urgencia, suele reunirse con una periodicidad bimestral. Los represen-
tantes permanentes de justicia e interior de los Estados miembros, arti-
culados en torno al COREPER 11, dan continuidad a la actividad del Con-
sejo de Ministros competente. Estos atienden y/o coordinan la asistencia
de los funcionarios nacionales a las reuniones de mds de treinta grupos
de trabajo.? El protagonismo del Consejo de Ministros acentida los aspec-
tos intergubernamentales de la politica dando lugar a las acusaciones tra-
dicionales de falta de transparencia, control y eficacia (Reinares y Jaime,
1999: 264-268).

En segundo lugar, en el seno de la Comision estd funcionando, des-
de octubre de 1999, la Direccién General de Justicia en Interior,’ creada
a partir de la ampliacién de un pequefio grupo de trabajo dedicado a es-
tos asuntos instituido en 1992, tras la firma del TUE. Se trata de la direc-
cién general més reciente y de menor tamaiio de la Comision. En ella tra-
bajan 320 funcionarios de los 17.000 que integran su estructura interna.
Esta direccion general se divide a su vez en 17 unidades temadticas que se
agrupan en cuatro direcciones: a) asuntos generales; b) inmigracion, asi-
lo y fronteras; c) justicia civil, derechos y ciudadania;'® y d) seguridad in-
terna y justicia criminal. Su papel es elaborar propuestas para el desarro-
llo de la legislacion de la UE y controlar la implantacion de la legislacion
una vez adoptada por el Consejo de Ministros. Su protagonismo en cuan-
to al ELSJ se debe basicamente a dos factores: por una parte, cuenta con
la iniciativa para dinamizar el tratamiento de estos asuntos; por la otra, la
falta de confianza entre los Estados miembros potencia el papel de la Co-
misién como actor «neutral».

En tercer lugar, cabe mencionar las estructuras relacionadas del
Parlamento Europeo: la Comisién de Asuntos Juridicos y, sobre todo, la
Comisién de Libertades Civiles, Justicia y Asuntos de Interior. El 4mbi-
to de trabajo de la Comisién de Libertades Civiles, Justicia e Interior, cu-
yos primeros informes datan de 1996, se extiende a numerosas materias,
entre las que cabe citar la proteccion de los derechos de los ciudadanos,
humanos y fundamentales; las medidas para combatir todas las formas de
discriminacion; la legislacién sobre transparencia y la proteccién de las
personas en relacion con el procesamiento de datos personales; y las me-
didas relativas a la entrada y movimiento de personas, el asilo, las mi-
graciones, la cooperacién judicial y administrativa en materias civiles, la
gestidn integrada de las fronteras comunes y la cooperacién policial y ju-
dicial en materia criminal. A ello se afiaden los Observatorios Europeos
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sobre Drogas y Adiccidn a las Drogas y sobre Racismo y Xenofobia, Eu-
ropol, Eurojust, Cepol y otros cuerpos y agencias que trabajen en los
mismos asuntos. Los informes del Parlamento en relacién con estas ma-
terias contribuyen a estimular el debate interinstitucional y publico.

La produccién legal en asuntos de justicia e interior a escala
europea también estd creciendo. En apenas nueve afios se ha convertido
en una de las dreas de politicas publicas més activas de la UE: hoy, en-
tre el 33 y el 38% de los textos legales en proceso de elaboracién en
Bruselas se relacionan con esta drea. En términos de produccién legal se
aprecia un desarrollo relativo mayor que desde el punto de vista organi-
zativo o presupuestario, lo que tal vez se deba a la importancia del com-
ponente regulativo de las politicas de seguridad interior. Desde una
perspectiva mas coyuntural, se alega que la integracién de estos asuntos
ha perdido impulso respecto a la fase de mayor entusiasmo, que se sitia
entre octubre de 1999 (Consejo Europeo de Tampere) y junio de 2002
(Consejo Europeo de Sevilla)."! De hecho, la mayor parte de las directi-
vas y reglamentos que dan contenido a este espacio se han formulado a
partir del afio 2000.

Hoy esta drea de politicas piiblicas representa el 0,5% del presu-
puesto total de la UE, aunque se prevé que la proporcién se vaya incre-
mentando gradualmente hasta alcanzar un 1,3% en 2013. Se estima que
el incremento mds significativo se dard en el campo de la seguridad, lo
que revela el grado de importancia que las instituciones europeas conce-
den a la accién de la UE en la prevencion y la lucha contra la delincuen-
cia (véase el cuadro 1).

En sintesis, la politica europea de justicia e interior se materializa
en una expectativa de produccion legal, en unas estructuras organizativas
marcadas por la fuerza de la tradicién intergubernamental en asuntos de
seguridad y en un presupuesto escaso, pero en crecimiento.

Aunque la mayoria de los expertos coincide en destacar la progre-
siva ampliacion y profundizacién de los asuntos de justicia e interior,
también se percibe la existencia de interrogantes sin respuesta acerca de
la coherencia interna de esta politica. En primer lugar, cabe destacar que la
gradual consolidacidn de este espacio de actuacidn europea se encuentra
ante un dilema: por una parte, se trata de asuntos con el potencial de ha-
cer a la UE mds popular porque la conecta con las preocupaciones de la
gente corriente; por otra parte, el desplazamiento de la capacidad para
adoptar decisiones en estos dmbitos desde los Estados-nacién a las insti-
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CUADRO 1
La distribucion del gasto de la Union Europea previsto
en la politica de justicia e interior en 2013

Gasto

Millones de euros  Porcentaje

Prevencioén, preparacion y gestion de las

consecuencias del terrorismo 1374 1,98
Prevencion y lucha contra la delincuencia 597.,6 8,601
Programa de derechos fundamentales y ciudadania 93,8 1,35
Programa de justicia civil 106,5 1,54
Programa de lucha contra la violencia y de

prevencion e informacién sobre drogas 1354 1,95
Fondo de gestion de las fronteras exteriores 2.1523 31,03
Fondo de integracién 1.770,5 25,52
Fondo de retorno 7599 10,95
Fondo europeo para los refugiados 1.183.,6 17,06
Total 6.937,0 100,00

FUENTE: elaboracion propia. Informacion extraida del documento The Hague Programme: Ten priorities
for the next five years. A partnership for European renewal, disponible en http://ec.europa.eu/justice_
home/news/information_dossiers/the_hague_priorities.

tuciones europeas topa con numerosas resistencias por parte de los pri-
meros. Los ciudadanos europeos citan la libre circulacién de personas,
bienes y servicios como uno de los principales logros de la unificacién
europea y desean de manera mayoritaria que las instituciones europeas se
involucren en mayor medida en la lucha contra el terrorismo (80%) y
contra el crimen organizado (75%)."* Esta politica incluye una serie de
dreas altamente sensibles (migraciones, asilo, control de fronteras, dere-
cho penal y civil y policia) en las que los gobiernos se resisten a coope-
rar, lo que se traduce en que los principales obstdculos al desarrollo de
este ambito estén relacionados con la circulacion de la informacién.”* En
la préctica, esta falta de confianza en los homdlogos de otros paises
europeos refuerza el factor diversidad, dificultando la cooperacién efec-
tiva entre las organizaciones policiales y judiciales estatales y la ralenti-
zacion del proceso aumenta la vulnerabilidad de los Estados miembros
en tales materias (Powell, Torreblanca y Sorroza, 2005: 77). Por otra par-
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te, se suele aducir que las competencias en materia de justicia e interior
se encuentran repartidas entre los tres pilares del proceso de integracion,
lo que dificulta la elaboracion de una estrategia integral en la materia. De
ahi que la fuerza vinculante de los acuerdos que se adoptan no sea homo-
génea: aunque se han elaborado normas vinculantes sobre algunos temas
muy concretos y circunscritos, hay patentes vacios sobre otros temas des-
de el punto de vista funcional muy relacionados con los primeros.

Espaifia y la politica de justicia e interior de la Unién Europea

La rdpida adaptacidon de Espaiia a los estdndares de Europa occidental
(Morata, 1998) se tradujo inicialmente, en asuntos de justicia e interior,
en la recepcidn activa de los planteamientos imperantes en la arena
europea. Con el paso del tiempo, sin embargo, Espafia ha promovido al-
gunos avances en este tipo de cooperacién que se relacionan con varias
problematicas de cardcter interno como la presién migratoria, la delin-
cuencia organizada y trasnacional y el terrorismo. Ademds de los avan-
ces sustantivos en estos distintos frentes, la UE se ha convertido en un
apoyo argumental que los diversos gobiernos espafioles no han dudado
en esgrimir en el debate politico interno para justificar sus posiciones
frente al resto de los partidos politicos.

Todos los gobiernos espafioles han participado activamente en el
desarrollo y consolidacién de los asuntos de justicia e interior en la UE,
aunque hayan orientado de diferente manera sus intervenciones. Para el
ex presidente Gonzdlez, representante del Ejecutivo espaiiol desde 1982
a 1996, la cooperacion en justicia y asuntos de interior surgi6 de la nece-
sidad de combatir la criminalidad y atender a la preocupacién de los ciu-
dadanos al respecto (Gonzdlez, 2003: 83). La forma de criminalidad que
se corresponde con el interés en reforzar la cooperacion en estos dmbitos
es la criminalidad transnacional organizada (mafias, trata de seres huma-
nos). En este sentido, la abolicion de las fronteras interiores crea un «es-
pacio criminal comin» que no se ve correspondido con la existencia de
un «espacio criminalistico comun», el principal objetivo de la coopera-
cion policial y judicial penal. La elaboracién, en 1997, del Plan de Accién
para luchar contra la delincuencia organizada implicé un cambio de rit-
mo en la evolucién de la cooperacion judicial internacional en el marco



300 Leticia Delgado

de la Unién (Tirado, 2003: 161). En cualquier caso, cabe destacar que
por entonces los asuntos de justicia e interior no ocupaban un lugar des-
tacado en la agenda europea del gobierno espaiiol.

La sustitucién del PSOE por el PP en 1996 fue un punto de infle-
xi6n importante en la politica europea de Espafia que se dejo sentir en el
ambito de la seguridad. El primer gobierno del PP dio mayor consisten-
cia al reforzamiento de la cooperacion policial en Europa. Aznar propu-
so en el Consejo Europeo de Portschach, en octubre de 1998, la celebra-
cién de una sesion extraordinaria sobre justicia e interior que tuvo lugar
en Tampere, en octubre de 1999 (Barbé, 1999: 155-156, 171-172)."* Du-
rante la mayor parte del periodo de ocho afios en que gobernd el PP, la lu-
cha contra el terrorismo ocupd un lugar destacado en la agenda europea
del gobierno espafiol y, aunque no consiguié que su presion politica con-
virtiera la lucha contra el terrorismo en un tema estrella de la integracién
europea, a lo largo de sus dos mandatos el gobierno popular contribuyé
decisivamente a que el resto de los socios europeos conociese mejor las
implicaciones del fendmeno terrorista, sobre todo a través de una estra-
tegia en la que desempefiaban un papel destacado los europarlamentarios
espafioles miembros de las Comisiones de Asuntos Juridicos' y de Li-
bertades Civiles, Justicia e Interior."® Con ocasion de la celebracion del
Consejo Europeo de Sevilla, en junio de 2002, Aznar intent6 liderar una
coalicién imprimiendo un enfoque mads securitario y restrictivo a la poli-
tica europea de inmigracion. En la legislatura 2000-2004, el gobierno es-
pafiol desempeiié un papel importante a la hora de hablar de regulacién
de flujos migratorios y, especialmente, del control de la inmigracion irre-
gular (Terrén, 2004: 11).

A partir de 2004, el gobierno de Rodriguez Zapatero insiste, al igual
que el anterior, en promover la cooperacién entre los Estados miembros y
las instituciones de la UE en materia de inmigracién, introduciendo cier-
tos matices en la aproximacién al fendmeno migratorio y en la estrategia
que cabe seguir en el plano europeo que conviene destacar. En primer lu-
gar, el nuevo gobierno se ha desmarcado del enfoque predominantemente
securitario y restrictivo apostando por una aproximacién a la gestién del
fenémeno que desarrolle no sélo los instrumentos relacionados con el
control de los flujos, sino también los relativos a la integracién social y a
la cooperacion al desarrollo de los paises emisores y de transito. En se-
gundo lugar, méds que intentar fraguar una coalicién de Estados miembros
(en el marco de las reuniones del Consejo Europeo) para mejorar la coo-
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peracién en la materia, el gobierno espaiol esta dirigiendo sus esfuerzos
hacia la Comision Europea, apelando a valores como la solidaridad. En
tercer lugar, cabe destacar que hoy la politica de inmigracién ocupa la pri-
mera posicion en la agenda espaiiola ante las instituciones europeas,'’ cir-
cunstancia que nunca se dio con los gobiernos anteriores.

Los procesos de elaboracion, presentacion y negociacion de las po-
siciones del gobierno espafiol en asuntos de justicia e interior se llevan a
cabo a través de la asistencia de un representante del Ministerio de Inte-
rior y otro del Ministerio de Justicia'® a las reuniones del Consejo de Mi-
nistros de Justicia e Interior y a través del grupo de justicia e interior de
la Representacion Permanente de Espaifia ante la UE."

Internamente, la coordinacién de las iniciativas y el seguimiento de
los asuntos que se susciten en el dmbito de la UE en materia de coopera-
cién policial, cooperacién judicial, asilo, inmigracién y fronteras, terro-
rismo y drogas corresponde a la Subdireccion General de Asuntos de Jus-
ticia e Interior, ubicada en la Secretaria General para la UE, dentro de la
Secretaria de Estado para la UE.” Esta subdireccion fue creada en 1996
y se le asigné la coordinacién de las actuaciones en asuntos de justicia e
interior en las instituciones de la UE y en el marco del Acuerdo de Schen-
gen.?! La reorganizacién departamental del afio 2000 no afecté significa-
tivamente a su encaje organico ni a su ambito competencial,?? por lo que
desde el punto de vista de la organizacién administrativa nacional no pa-
rece ser una cuestion muy sensible a las diferencias de planteamiento en-
tre el PP y el PSOE.

Los temas de seguridad interior en que con mds intensidad se han
entrelazado las dindmicas espaiiola y de la UE son la inmigracién y el te-
rrorismo. Ademads, se da la circunstancia de que terrorismo e inmigracion
conforman las principales preocupaciones de los espafioles,” lo que
constituye un factor de presion adicional sobre el gobierno espafiol para
recurrir a las instituciones de la UE.

Inmigracion: la presion migratoria sobre Espaiia como presion
sobre la Union Europea

La forma en la que Espafia aborda la cuestién migratoria estd fuertemen-
te condicionada por su posicion geografico-histérica, por formar parte de
la frontera exterior de la UE y por la longitud de su perimetro fronterizo.
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En relacion con su posicidn geografica, apuntando hacia el Atldntico y el
continente africano, Espafia se ubica en una encrucijada de caminos entre
América, Africa y Europa. Su incorporacién a las Comunidades Europeas
coincidi6 con el inicio del proceso de creacién del mercado tnico en el
momento en el que se empezaba a vislumbrar la llegada de flujos migra-
torios procedentes del continente africano. Ademads, era el pais europeo
que por tradicién histdrica tenfa unos vinculos més estrechos con Lati-
noamérica, lo que lo convertia en destino preferente y potencial de los
flujos migratorios procedentes de ultramar.

A corto y medio plazo hay pocas posibilidades de que la UE se am-
plie hacia el suroeste, lo que convierte a Espafia en una frontera externa
permanente. En este sentido resulta paraddjica la situacidn de los paises
meridionales que se adhirieron en la primera mitad de los afios ochenta,
ya que la tradicién migratoria de esos paises hasta entonces se relaciona-
ba con la emigracién. Se convertian en frontera externa comunitaria sin
tener ninguna experiencia en la gestion de los flujos migratorios, lo que
no es una cuestion baladf si se repara en la magnitud del perimetro fron-
terizo sobre el que Espafia adquiere responsabilidad en relacién con sus
socios europeos: 8.000 kilémetros de frontera.

La adhesién de Espafia coincidié no s6lo con la previsién de la in-
tensificacion de los flujos migratorios con destino a la Europa occidental
y el establecimiento del objetivo de la realizacién del mercado tnico,
sino también con las primeras voces que desde el interior de la Comuni-
dad Europea demandaban la adopcién de una politica comunitaria de in-
migracién (Delgado, 2002b: 252-253).*

La primera formulacién de la politica espafiola de inmigracion se
inspird en la de otros paises europeos que si tenfan alguna experiencia en
relacién con el fenémeno. La transferencia del disefio de politica migra-
toria se activé con ocasidn de las negociaciones relativas a la adhesion.
El articulado de la Ley orgdnica 7/1985 sobre derechos y libertades de
los extranjeros en Espafia constituy6 una condicién necesaria para el in-
greso de Espaifia en la UE.* Los referentes de la politica de puertas ce-
rradas que Alemania y Francia mantenian desde 1974 inspiraron la for-
macidn de la politica espafiola de inmigracion en 1985.

Desde entonces la evolucion de la politica espafiola de inmigracion
ha estado muy orientada por las directrices u orientaciones generales que
se establecian a través de los documentos de la Comisién (Aragén, 1996).
Al mismo tiempo, la experiencia de las autoridades espafiolas en la gestién



Espafia y la politica de justicia e interior 303

de la inmigracion se iba traduciendo en la adaptacién del disefio original de
la politica publica, predominantemente restrictiva y muy basada en la ad-
misién y el control casi en exclusiva, hacia otra concepcion mas integral o
global que ha ido flexibilizandose* e incorporando la dimensién de la in-
tegracion social y, paralelamente con la evolucion europea, los instrumen-
tos de prevencion de la inmigracion (Delgado, 2002a: 95-136).

Como corresponde a un pafs de la ribera septentrional del Medite-
rrdneo que se ve abocado a la adopcién de una politica de inmigracion
por la inmediatez con que experimenta el fenémeno migratorio, Espafia
ha tenido que hacer un amplio uso de los procesos extraordinarios de re-
gularizacion de inmigrantes: 1986, 1991, 1996, 2000-2001, 2005. Con-
tingentes y regularizaciones han sido extensamente criticados por los de-
fensores europeos de la ortodoxia restriccionista. Sin embargo, desde
perspectivas mds condescendientes con la condicidn de frontera y con la
imposibilidad de aplicar exhaustivos controles de fronteras en tiempos de
globalizacion, estos mecanismos han servido para reforzar los procesos
de integracion social de inmigrantes.”” Es dificil imaginar la situacién de
desestructuracion, desintegracién y falta de cohesién social en la que se
habria encontrado la sociedad espafiola de no haberlos llevado a cabo. En
este sentido, la politica espafiola de inmigracion ha hecho valer un estilo
propio que rompia con el discurso de inmigracion cero que acabé por ha-
cer aguas en 2000.%

Espaiia experiment6 su transicion de la emigracion a la inmigracion
siendo ya un Estado miembro y, en parte, ese cambio estd asociado con
la adhesion. En el contexto europeo, la transicién migratoria experimen-
tada por Espaiia corresponde a la de un latecomer, como otros paises del
sur de Europa (Arango, 2004: 5). En los veinte afios de vigencia de la le-
gislacion de extranjeria y en un sentido a la baja, el nimero de residentes
extranjeros se ha multiplicado por méds de diez, pasando de 241.971 a
2.794.277 (véase el grafico 1). Si recurrimos al dltimo padrén, de 1 de
enero de 2006, el volumen de extranjeros (incluidos residentes comuni-
tarios) asciende a 3,88 millones, lo que representa el 8,7% del total de
empadronados (44.708.964) %

Desde mediados de los noventa la inmigracion es el principal compo-
nente del cambio y del crecimiento demogréfico en Espafia, sobresaliendo
incluso en el marco de la UE, ya que en 2003 Espaiia presenté el saldo mi-
gratorio relativo mds alto de la UE (Puyol, 2005).* Recientemente, la pro-
porcién de inmigrantes ha adquirido niveles equiparables a los de algunos
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GRAFICO 1
Evolucion del stock de poblacion residente extranjera en Espaiia (1985-2006)*
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FUENTE: Anuario Estadistico de Extranjerfa. Disponible en http://www.mtas.es/sec_emi.

paises europeos con mayor tradicién de inmigracién, como Alemania (en
torno al 9%). Esta transformacién se ha producido en un corto espacio de
tiempo, a un ritmo mayor que en otros paises del sur de la UE que han ex-
perimentado transformaciones en el mismo sentido (Arango, 2003).

En esta coyuntura de intenso crecimiento de la inmigracion tuvo lugar
la europeizacion del debate interno sobre la inmigracién. Hasta 1999 el
tema de la inmigracion estaba practicamente ausente del discurso de las
autoridades nacionales: ninguno de los grandes partidos habia hecho alu-
sién al mismo de manera ostentosa durante las campaias electorales. Las
propuestas de algunos partidos politicos habian puesto sobre la mesa la ne-
cesidad de reformar la legislacion de extranjeria, que llevaba casi veinte
afios en vigor. Después de dieciocho meses de negociacion entre las princi-
pales fuerzas politicas, y con un texto consensuado entre todas ellas, el go-
bierno del PP inst6 a los parlamentarios de su partido a cambiar de postura.
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El argumento al que recurrieron el gobierno y el PP para justificar
este viraje ante la opinién publica fue que «la propuesta de reforma que
el Parlamento habia elaborado [...] entraba de lleno en contradiccién con
las conclusiones de la cumbre de Tampere» (Campuzano, 2001: 35). El
gobierno aprovechd asf la coyuntura europea para dar sentido a un cam-
bio de postura respecto a fases anteriores,* sin relevancia publica, en las
que habia dominado el consenso entre las fuerzas parlamentarias. Al ha-
cerlo, estableci6 los términos del debate piblico en torno a la inmigra-
cién, que a partir de entonces se estructuré en términos dicotomicos: a
favor o en contra de los planteamientos de la UE respecto a las politicas
de inmigracién nacionales. El gobierno se presentd ante la opinién pu-
blica como el defensor de la ortodoxia europea, dejando al resto de los
actores sociales y politicos el papel de opositores a la misma. Tampere
fue la coartada para justificar el endurecimiento del discurso del gobier-
no en materia de inmigracion.

En octubre de 1999 se habia celebrado en Tampere (Finlandia) la
primera sesion extraordinaria del Consejo dedicada en exclusiva a la crea-
cién del espacio de libertad, seguridad y justicia, que se habia cerrado con
el encargo a la Comision de que elaborara el plan de trabajo para lograr-
lo. En esta sesidn extraordinaria los Estados miembros habian estado con-
siderando la necesidad de llegar a un planteamiento comiin en materia de
politica de inmigracion y la reunidn se cerrd con una serie de conclusio-
nes, pero sin la adopcién de decisiones vinculantes para los Estados
miembros. La propuesta de la celebracion de esta sesion extraordinaria
habfa partido del presidente espaifiol Aznar en el Consejo Europeo de Flo-
rencia de 21 y 22 de junio de 1996 (Aristegui, 2000: 9-10).

En el dambito interno, el endurecimiento de los planteamientos del
gobierno espafiol respecto a la inmigracion se materializé en la creacién
de la Delegacion del Gobierno para la Extranjeria y la Inmigracién, con
categoria de Secretaria de Estado y dependiente del Ministro de Inte-
rior,” la elaboracién y posterior aprobacién de la Ley organica 8/2000,
de 22 de diciembre, como reforma de la Ley orgdnica 4/2000 y la adop-
cién del denominado Programa GRECO (Programa Global de Regula-
cién y Coordinacion de la Extranjeria y la Inmigracién en Espafia, 2000-
2004).%

De nuevo en el Consejo Europeo de 2002, celebrado en Sevilla, el
presidente espafiol destacé la lucha contra la inmigracién ilegal como
prioridad de su gobierno y propuso la adopcién de sanciones por parte de
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la UE contra aquellos paises que no contribuyeran a detener la inmigra-
cién ilegal desde sus propios territorios. Sin embargo, la propuesta fue
bloqueada por Francia y Suecia. A través de esta propuesta se lanzd el
mensaje a los destinatarios de la ayuda europea al desarrollo de que de-
bian cooperar en el control de los flujos migratorios con direccién a la
UE. A partir de entonces el gobierno del PP se centré en la promocién
del debate interno acerca de la inmigracidn, activando la elaboracion de
normativa y discursos que relacionaban los problemas de seguridad con
la recepcidn de flujos migratorios.*

La condicién de frontera exterior de Espafa, por estar especialmen-
te expuesta a la presién migratoria desde el exterior, quedaba ilustrada por
varios episodios nacionales cuyas réplicas llegaron en ocasiones hasta el
corazén de las instituciones europeas. Entre el 5 y el 7 de febrero de 2000,
salt6 a los medios de comunicacion la existencia de graves conflictos de
convivencia entre la poblacién inmigrante, mayoritariamente de origen
magreb{, y la poblacién autdctona de la poblacion almeriense de El Ejido;
estos hechos motivaron la emision de declaraciones por parte de la Comi-
sién y del Parlamento Europeo. En enero de 2001, la muerte de 12 inmi-
grantes ecuatorianos arrollados por un tren en un paso a nivel sin barreras
en Lorca (Murcia) avivé la polémica sobre las condiciones de vida y de
trabajo de los inmigrantes ilegales en Espafia. De manera mas continuada
se ha asistido a la detencién por parte de las fuerzas y cuerpos de seguri-
dad del Estado de inmigrantes que intentaban acceder a territorio espafiol
a bordo de pateras en la zona del Estrecho de Gibraltar. Las avalanchas
frecuentes y crecientes de inmigrantes que intentaban acceder a las ciuda-
des auténomas de Ceuta y Melilla motivaron una visita de la Comisién a
la zona y el tratamiento de la cuestion en el Consejo de Ministros de Jus-
ticia e Interior del 12 de octubre de 2005 .** En mayo de 2006, la magnitud
e intensidad creciente de la afluencia de cayucos procedentes de las cos-
tas africanas y con destino al archipiélago canario desencadené una lla-
mada a la solidaridad de la UE que se tradujo en la adopcién de quince
medidas urgentes por parte de la Comisién Europea. No sélo eso, sino que
ademads el gobierno espafiol estd condicionando el discurso de la Comi-
sién en materia de inmigracion,* y la intensificacién de la presion migra-
toria sobre las fronteras espafiolas condiciona sus prioridades de actua-
cién en este ambito.”’

La posicién de Espafia en relacién con la gestioén de los flujos mi-
gratorios estd fuertemente condicionada por su condicién de frontera ex-
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terna de la UE; de ahi que haya apoyado en todo momento la adopcién de
una politica comun de gestién de los flujos migratorios y reclame la so-
lidaridad politica y financiera de sus socios europeos en la gestion de las
fronteras exteriores, esgrimiendo que los esfuerzos en los controles de fron-
teras se realizan en beneficio no sélo de la seguridad nacional, sino tam-
bién de la de los demds Estados miembros. Entre las medidas cuya adop-
cién propone destacan las siguientes: la creacién de un fondo europeo
para la integracion de los inmigrantes;* el desarrollo de una guardia co-
miun de fronteras; la elaboracion de una politica comun de repatriacién
de personas en situacion irregular y la creacidn del correspondiente fon-
do; y la firma de acuerdos de readmision de la UE con terceros paises, es-
pecialmente con los del Magreb. El elemento de la politica de inmigracién
que Espafia no estd dispuesta a desplazar a las instituciones comunitarias
es el establecimiento de los volimenes de admisién,” lo que dificulta la
adopcién de acuerdos especialmente con Alemania, cuya posicién ni si-
quiera contempla la existencia de la inmigracién legal.

Terrorismo: presiones sobre la agenda de la Union Europea

Espafia ha sido uno de los paises europeos que mds ha apoyado la lucha
contra el terrorismo y este apoyo data de fechas anteriores a los atentados
del 11 de septiembre (Gallis, 2003: 117-118). Una de las principales ame-
nazas a la consolidacion de la transicion a la democracia en Espafia habia
sido el terrorismo. Las principales organizaciones terroristas espaiiolas
habfan surgido durante el franquismo y, a medida que avanzaba la transi-
cién, aumentaban también sus manifestaciones. A partir del fracaso del
intento de golpe de Estado de 1981, los atentados de la organizacidn te-
rrorista ETA destacaron sobre el resto (Aguilera de Prat, 2001: 54-55).
En la lucha contra el terrorismo etarra, las autoridades espafiolas se
vieron en la necesidad de recurrir a la cooperacién internacional. El éxito
en la lucha contra la violencia derivada de las actuaciones de ETA depen-
dia de la colaboracién de Francia, dado que los terroristas etarras solian
refugiarse en el pais vecino. Precisamente la incorporacién de Espafia al
grupo TREVI, creado en 1976 para abordar los asuntos de terrorismo, tra-
fico de drogas y otras cuestiones de orden publico, estuvo determinada
por esta prioridad de la politica interior espafiola (Jaime, 2002: 34-35,
300-302). Desde 1968 ETA habria asesinado a mas de 800 personas.
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A partir de entonces, las autoridades espafiolas profundizaron en la
cooperacion bilateral y multilateral como elemento indispensable de la es-
trategia antiterrorista. Ademads de proponer la creacion de una fuerza po-
licial europea, Espafia se mostré siempre favorable al aumento de la
coordinacion y las competencias del grupo de TREVI. Bastante pronto,
en 1979, se llegd a la conclusion de que la clave de la lucha antiterroris-
ta radicaba en la existencia de consenso a nivel europeo en torno a la de-
finicién del terrorismo. Espafa no sélo se adhiri6 a la propuesta belga en
ese sentido, sino que a lo largo de la década de los ochenta apoy6 decidi-
damente todas aquellas iniciativas de unificacion de criterios juridicos y
policiales.

La inexistencia de una definicién tnica de terrorismo impedia re-
solver el problema de la extradicion.* Para salvar este obstaculo Espafia
propuso que la extradicidn fuera considerada un procedimiento de caréc-
ter administrativo, en el que no se requiriera la intervencién de jueces y
magistrados. El primer logro de la cooperacién europea en este 4dmbito
fue la aprobacién por los Quince del nuevo Convenio Europeo de Extra-
dicién, en junio de 1996, que impedia la denegacién de la solicitud de ex-
tradicion de un nacional europeo acusado de terrorismo.*' La importan-
cia de este convenio para la politica antiterrorista espaifiola se puso de
relieve con ocasion del acuerdo alcanzado en el Consejo de Justicia e In-
terior en marzo de 1998: el apoyo de Espafia a esta propuesta se condi-
ciond a que no afectara a dicho convenio (Jaime, 2002: 303). La estrate-
gia espafiola se construyd en torno a la idea de que en una asociacién de
estados democréticos como la UE no tenia cabida el asilo politico (Bar-
bé, 1999: 115).#

Durante la presidencia espafiola de la UE del segundo semestre de
1995 Espaiia realiz6 varios intentos por incluir la lucha antiterrorista en
la agenda europea. En las negociaciones que dieron lugar a la creacién de
Europol, presiond para incluir la persecucion de los delitos de terrorismo
entre sus competencias, lo que logré en enero de 1995. Dos meses mas
tarde Espafia entr6 a formar parte del primer grupo de Estados que
aumentaban el intercambio de informacidn e inteligencia para reforzar
las fronteras exteriores. También promovié y suscribi6 la Declaracion de
la Gomera, que apuntaba la idea de que la lucha contra el terrorismo de-
bia ser un objetivo prioritario de la UE.*

La ocasién que permitié a Espafia incorporar la lucha contra el te-
rrorismo en la agenda formal de la UE fue la Conferencia Interguberna-
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mental de 1996. La mencién explicita del terrorismo como caso especial
de delincuencia organizada en el texto del Tratado de Amsterdam se debe
a la insistencia de la representacion espafiola en dicha conferencia. Los
intentos de Espana para que otros Estados miembros consideraran el te-
rrorismo como un objetivo prioritario tropezaban con la escasa sensibili-
dad de éstos hacia esta problematica derivada de la escasa o inexistente
experiencia en atentados terroristas. Poco a poco intenté condicionar la
opinién de la Comunidad Europea para evitar que ETA se asentara u ob-
tuviese recursos en otros Estados miembros (Jaime, 2002).

Los atentados de 2001, 2004 y 2005 en Estados Unidos, Madrid y
Londres, respectivamente, aceleraron drasticamente los tiempos de reac-
cién de los Estados miembros al poner de manifiesto el alto coste de no
cooperar en materia de seguridad. Los primeros atentados (11-S) acelera-
ron la puesta en marcha y la necesidad de innovar para mejorar la coordi-
nacion entre las estructuras policiales y judiciales europeas. El 20 de sep-
tiembre de 2001 se habian aprobado 29 medidas; el 20 de octubre se habia
asumido la necesidad de aplicar 79 medidas con cardcter inmediato; en el
Consejo Europeo de Laeken (diciembre de 2001) se forjaron acuerdos so-
bre diversas materias, entre las que destacaron las destinadas a combatir
la financiacion del terrorismo. El Consejo de Ministros de Justicia e Inte-
rior de junio de 2002 aprobé la definicion comiin de terrorismo, la crea-
cion de equipos conjuntos de investigacion y la aprobacién de la orden
europea de detencion y entrega o Euroorden, que entré en vigor en 2004
(Jaime, 2003: 191-192).

Espaiia fue la principal impulsora de las principales iniciativas. Su
posicion tiene que ver con la circunstancia de que es uno de los dos tini-
cos Estados miembros que padecen un fendmeno terrorista endégeno
significativo. De hecho, antes del 11-S ya habia estado preparando estra-
tegias para la aprobacion de las principales medidas. La incorporacién de
la lucha contra el terrorismo internacional a la agenda de la UE fue posi-
ble por este trabajo previo relacionado con la urgencia planteada por un
problema que otros veian como doméstico o interno, por la crudeza de
las consecuencias de no cooperar y por la presidencia espafiola de la UE
durante el primer semestre de 2002.

Algunos aspectos de los atentados de Madrid, en 2004, marcaron la
discontinuidad respecto a las manifestaciones terroristas conocidas en
Espafia. En primer lugar, en un solo dia murieron muchas mds personas
que las asesinadas por ETA desde que empez6 a actuar durante el régi-



310 Leticia Delgado

men franquista. En segundo lugar, la autoria de los atentados correspon-
dia a un grupo de personas extranjeras, lo que contribuia a reforzar las
conexiones entre dos temas altamente sensibles como son la inmigracién
y el terrorismo.* En tercer lugar, los atentados se justificaron en razén de
la participacidn de Espaiia en la intervencién de Irak en 2003 y fueron co-
metidos por una célula de una organizacién terrorista mas o menos for-
malizada de cardcter trasnacional, lo que apuntaba a los aspectos més tras-
nacionales del terrorismo como una de las deficiencias mds destacadas de
la falta de seguridad interior, subrayando la importancia de la dimensién
exterior de la seguridad interior. En resumen, si bien el terrorismo end6-
geno fue el que llevé a Espafia a intentar introducir la lucha contra el te-
rrorismo en la agenda europea, serian las dramdticas consecuencias del
terrorismo trasnacional y de inspiracién islamista las que actuaron como
factor detonante de su incorporacion a la agenda de la UE.

En consecuencia, la posiciéon de Espaiia en relacién con la consoli-
dacién del ELSJ es ain mads sélida en relacion con la lucha contra el te-
rrorismo. Si respecto a la inmigracién pide sobre todo solidaridad politi-
cay financiera, en el dmbito del terrorismo apuesta por la abolicién de las
barreras de desconfianza entre los Estados miembros y se muestra firme-
mente partidaria de la puesta en préctica de todas aquellas medidas que
permitan fortalecer la confianza mutua y compartir informacion tanto en
el ambito policial como en el judicial penal. El plan de accién de lucha
contra el terrorismo aprobado por el Consejo Europeo el 17 de junio de
2004 fue la primera reaccion institucional europea a los atentados del 14
de marzo de 2004 en Madrid y a la demanda de respuestas realizada por
Espafia.

En una perspectiva mds amplia, los ataques de marzo de 2004 han
permitido que la aproximacién de la UE al fenémeno terrorista evolucio-
nase desde una concepcién de la cooperaciéon mds macro a otra mas ope-
rativa, que se tradujese no sélo en la adopcidn de legislacién sino tam-
bién en la asignacion de un presupuesto especifico. En cualquier caso, la
lucha contra el terrorismo esté lejos de convertirse en el elemento legiti-
mador de nuevas estructuras a nivel europeo; el sentir general en el mar-
co de la Unidn es incrementar la cooperacion entre los Estados miembros
y no duplicar los esfuerzos en la materia, por lo que se entiende que la lu-
cha contra el terrorismo debe seguir siendo responsabilidad primordial
de las autoridades nacionales, y el papel de la UE debe ser darles apoyo.*
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Conclusiones

En asuntos de justicia e interior ya no es posible distinguir qué es Europa
y qué es Espafia. La densidad y la magnitud de los acontecimientos hace
cada vez més dificil delimitar la influencia de una sobre otra. Y este juego
de influencias no sigue los mismos patrones en las politicas estudiadas. En
el ambito de las migraciones puede concluirse que Espafia es receptora
neta de los planteamientos europeos acerca de cémo abordar la inmigra-
cion hasta mediados de los noventa, mas o menos al mismo tiempo que se
implantan los acuerdos de Schengen; a partir de entonces no s6lo busca ac-
tivamente la solidaridad de los Estados miembros para hacer frente a la
presién migratoria sobre sus fronteras exteriores, sino que defiende plan-
teamientos alternativos a los que dominan los debates en torno a la formu-
lacién de una politica comunitaria de inmigracion. En el ambito del terro-
rismo, paraddjicamente, Espafia ha encontrado grandes dificultades para
obtener el apoyo de otros Estados miembros en su politica de lucha contra
el terrorismo endégeno, y los intensos y evidentes episodios de terrorismo
exdgeno han sido los que han removido las reticencias a cooperar en este
ambito. En la politica de inmigracién, Espafia primero importa y a conti-
nuacion transfiere hacia Europa; en la politica antiterrorista, Espafia trans-
fiere modos y experiencia en materia de lucha contra el terrorismo.*¢

En estos procesos, las dos esferas de elaboracién de politicas se han
influido reciprocamente. La entrada de Espaiia en la CE la acerca al sur,
no solo de Europa, sino también de la ribera sur del Mediterraneo (Eche-
verria, 2005). Con frecuencia se subraya que la posicién de Espaiia en la
UE en asuntos de justicia e interior es de liderazgo, pero también conec-
ta con las preocupaciones de la ciudadania (en contraposicién con las de
los gobernantes). En el otro lado de la balanza se subraya que la imagen
que tienen otros Estados miembros de Espafia también ha cambiado a
raiz de su adhesién y del trabajo desempefiado por su representacion en la
UE y que la existencia de la UE abre un mundo de posibilidades para el
escenario doméstico de elaboracién de politicas: «Espafia nos ha abierto
la mente», se dice. En este dmbito puede aumentar significativamente el
margen de maniobra de los decisores publicos nacionales (Thielemann,
2001: 24). Aunque los dmbitos de actuacién de la UE y de Espafia de mo-
mento estdn claramente delimitados en politica antiterrorista, los disefios
de las politicas de inmigracién de ambos niveles de gobierno se solapan
cada vez mds (Delgado, 2006).
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En cualquier caso, debe destacarse que, como consecuencia de to-
dos los procesos apuntados, el concepto mismo de seguridad interior
estd cambiando y que cada Estado miembro tiene una idea distinta de
qué hay que entender por tal. Los atentados han puesto de relieve las nu-
merosas conexiones, no solo entre la seguridad interior y la exterior,
sino entre las ideologias/culturas y la seguridad. La seguridad es un va-
lor occidental que nos hace retroceder a posiciones materialistas y, en la
confusién que ello genera, acaba transformdndose en una prioridad, no
s6lo de los partidos conservadores, sino también de los socialdemo-
cratas.

Notas

1. Enla actualidad la Comisién Europea ampara la realizacién de un estu-
dio de cardcter juridico sobre la conformidad de las medidas adoptadas por los
Estados miembros con diez directivas en materia de inmigracién y asilo, por lo
que aun no se puede valorar la situacion relativa de Espafa en relacion con el res-
to de los Estados miembros. Véase el Supplement to the Official Journal of the
European Union del 9/9/2006.

2. Deseo expresar un especial agradecimiento a los dos evaluadores an6-
nimos, asi como a Francisco Fonseca, Oscar Jaime y Luis Luengo, por las entre-
vistas concedidas durante la elaboracién de este capitulo.

3. La cooperacion en justicia y asuntos de interior abarca los siguientes te-
mas: la politica de asilo; las normas relativas al cruce de las fronteras exteriores;
la politica de inmigracidn y la politica de estancia, residencia y trabajo de nacio-
nales de terceros estados; la lucha contra las toxicomanias; la lucha contra el
fraude a escala internacional; la cooperacién judicial civil; la cooperacién judi-
cial penal; la cooperacién aduanera; y la cooperacion judicial.

4. En 2004 el Consejo acordé que las decisiones relacionadas con la libre
circulacién de personas, excepto la relativa a la inmigracion ilegal, se adoptaran
por mayoria cualificada y en régimen de codecisién con el Parlamento Europeo.

5. Marcador para revisar el progreso en la creacion del espacio de liber-
tad, seguridad y justicia, COM(2000) 167 final.

6. Comunicacion de la Comision al Consejo y al Parlamento Europeo.
Programa de La Haya: Diez prioridades para los proximos cinco afios. Una aso-
ciacion para la renovacion europea en el dmbito de la libertad, la seguridad y la
Jjusticia (COM, 2005, 184 final).

7. Plan de Accion del Consejo y de la Comision por el que se aplica el
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Programa de La Haya sobre el refuerzo de la libertad, la seguridad y la justicia
en la UE (Diario Oficial C 198 de 12/8/2005).

8. A continuacion figuran los nombres de algunos de los comités y grupos
de trabajo que ayudan al COREPER II a preparar los trabajos del Consejo JAI:
Comité del Articulo 36; Grupo de Amigos de la Presidencia; Comité Estratégico
de Inmigracion, Fronteras y Asilo (SCIFA); Grupo de trabajo sobre Migracién y
Expulsion; Grupo Visados; Grupo Asilo; CIREFI; Grupo Fronteras; Grupo
SIS/SIRENE; Grupo SIS/TECH; Grupo sobre EUROPOL; Grupo de Cooperacién
Judicial; Grupo de Trabajo sobre Terrorismo; Grupo de Cooperacion Aduanera;
Grupo Acervo Schengen; Grupo de Evaluacion colectiva; Grupo de Cooperacién
en materia penal; Grupo de derecho penal material; Grupo Multidisciplinar de De-
lincuencia Organizada; Grupo de la Red Judicial Europea; Comité de Proteccién
Civil; Grupo Ad Hoc sobre derechos de los ciudadanos; Grupo Horizontal Dro-
gas; Comité de Proteccién Civil.

9. En las diversas entrevistas realizadas para este estudio se pone de ma-
nifiesto la importancia del talante, el esfuerzo personal y la valia del primer co-
misario de Justicia e Interior, Antonio Vitorino, en relacion con la consolidacion
de esta politica europea.

10. Al frente de esta direccién hoy se encuentra Francisco Fonseca Morillo.

11. La pérdida de impulso en el drea de justicia e interior se atribuye a la
conjuncién de dos factores: por una parte, los Estados miembros habrian ralenti-
zado el ritmo por la perspectiva de la pérdida de la unanimidad como método de
adopcién de decisiones, método que ha prevalecido a lo largo del periodo consi-
derado; por la otra, la reciente y voluminosa ampliacién de mayo de 2004 habria
favorecido la desconfianza de los Estados miembros grandes respecto a los mds
pequefios en relacién con la cooperacién en materia de inteligencia, lo que podria
traducirse en el recurso por parte de los primeros a los mecanismos de coopera-
cién reforzada en el futuro.

12. Special Eurobarometer 251, The Future of Europe, publicado en mayo
de 2006.

13. La mayoria de las propuestas espaiiolas para el desarrollo de la coopera-
cién en los dmbitos policial y judicial estdn relacionadas con la resistencia a com-
partir informacién y con la existencia de una «cultura de la desconfianza».

14. La propuesta del presidente espafiol tenfa como eje principal la lucha
contra el terrorismo (Barbé, 1999: 148); sin embargo, en el debate politico interno,
el gobierno rentabilizaria las orientaciones adoptadas en dicha cumbre en relacién
con las politicas de inmigracién de los Estados miembros (Campuzano, 2001).

15. En 2006 eran miembros de la misma: Rosa Diez Gonzalez (entonces
en el PSOE) y Antonio Lopez-Istiriz White (PP).

16. Eran miembros de la misma: Agustin Diaz de Mera Garcia Consuegra
(PP), Antonio Massip Hidalgo (PSOE) y Jaime Mayor Oreja (PP).
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17. Véanse los dos ultimos discursos del presidente del gobierno en el ple-
no del Congreso de los Diputados para informar sobre las conclusiones de los
Consejos Europeos de Bruselas de 14 y 15 de junio y de 14 y 15 de diciembre de
2006. Disponibles respectivamente en http://www.la-moncloa.es y en http://www.
es-ue.org.

18. A partir de los atentados de Madrid han acudido a estas reuniones los
siguientes altos cargos espaiioles: el ministro de Interior (8), el ministro de Justi-
cia (5), la subsecretaria de Justicia (4), el secretario de Estado de Seguridad (3),
el delegado del gobierno para la Extranjeria y la Inmigracién y el ministro de
Trabajo y Asuntos Sociales. No se encuentra disponible la informacién de las
reuniones celebradas el 19 de noviembre y el 2 de diciembre de 2004.

19. En la siguiente direccion electrénica se encuentran disponibles los
nombres de los integrantes de la representacion permanente de Espafia ante la UE:
http://www.es-ue.org/. En el grupo de justicia destaca Fernando Irurzun Montoro
y en el de interior Luis Luengo Alfonso. Del buen funcionamiento de la represen-
tacion espafiola en los dmbitos de justicia e interior se deja constancia en las en-
trevistas mantenidas. Se destaca incluso la buena calidad de las relaciones entre
ésta y la Comision, lo que deja traslucir cierta comunidad de intereses.

20. Real Decreto 1416/2004, de 11 de junio, por el que se modifica y de-
sarrolla la estructura orgdnica bdsica del Ministerio de Asuntos Exteriores y de
Cooperacion.

21. Real Decreto 1881/1996, de 2 de agosto, de estructura orgdnica bdsica
del Ministerio de Asuntos Exteriores.

22. Real Decreto 1473/2000, de 4 de agosto, por el que se desarrolla la es-
tructura organica bdsica del Ministerio de Asuntos Exteriores.

23. Véanse los resultados de los barémetros de opinion realizados por el
Centro de Investigaciones Socioldgicas, disponibles en http://www.cis.es.

24. El Libro blanco sobre la realizacion del Mercado Interior propuso la
adopcioén de directivas comunitarias para coordinar la politica de visados y el esta-
tus de residentes comunitarios. Unos meses antes la Comisién habia elaborado una
comunicacién sobre Orientaciones para una politica comunitaria de migraciones.

25. La importancia del tema de las migraciones en estas negociaciones
destacé por la incorporacién al Acta de adhesion de una cldusula de restriccion
de la libertad de movimientos de las personas durante un periodo transitorio de
siete aflos, con cldusula de posible revision a los seis afios.

26. En 1993 se incorpord a la politica de inmigracién espafiola un instru-
mento denominado «contingente», inicialmente concebido como un sistema de
cuotas que, como consecuencia del fracaso que coseché en la practica, evolucio-
n6 hacia un mecanismo a caballo entre un sistema de cuotas y un proceso ordi-
nario de regularizacién, ya que las plazas no cubiertas con personas que prove-
nian de terceros paises se cubrian con la inmigracién en situacién irregular. Este
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mecanismo dotaba de una gran flexibilidad a la politica espafiola, lo que fue vis-
to como un peligro por los Estados miembros defensores de una politica de puer-
tas cerradas y como una gran idea por otros Estados miembros meridionales que
se encontraban en un escenario migratorio parecido al espafiol. Italia incorpor6
en 1998 un instrumento inspirado en el contingente que le permitié flexibilizar su
politica migratoria en la misma direccién.

27. Desde 2004, en el 4mbito europeo se apuesta por reforzar las politicas
de integracidn social de inmigrantes.

28. En julio de 2000 murieron 58 nacionales chinos cuando intentaban en-
trar ilegalmente en el Reino Unido. Esta tragedia provocé un giro en el discurso
de las autoridades europeas acerca de la politica de inmigracion: el rechazo hacia
las politicas de inmigracién cero porque no es congruente con la realidad de la
existencia de una mano de obra clandestina y con la explotacién de los inmi-
grantes indocumentados en suelo europeo. Comunicacion de la Comision al Con-
sejo y al Parlamento Europeo sobre una politica de inmigracion comunitaria,
COM(2000) 757 final.

29. Véanse las cifras relativas al avance del Padrén Municipal a 1 de ene-
ro de 2006, disponibles en http://www.ine.es.

30. Repdrese en la magnitud del cambio: a principios de la década de los
noventa los paises de la OCDE que presentaban saldos migratorios menores eran
Portugal, Italia y Espafia, mientras que Alemania aparecia como un pais eminen-
te receptor (Piedrafita, Steinberg y Torreblanca, 2006: 66).

31. El viraje en la postura del PP desde la participacién en el consenso que
predomind en la primera redaccién del texto que posteriormente se publicé como
la LO 4/2000 a la presentacién de enmiendas en el Senado y la promulgacién de
la Ley 8/2000 se materializé en la sustitucion de personas y argumentos (Pérez-
Diaz y otros, 2001: 107-113).

32. Real Decreto 683/2000 de creacién de la Delegacion del Gobierno para
la Extranjeria y la Inmigracion. Esta delegacion materializ6 en Espafia la apuesta del
Ministro de Interior «de que exista en cada EM un organismo con una estructura ho-
mologable a la de los demads socios, para poder abordar con criterios armonizados
un problema comun a todos los Estados miembros y para el que van a existir, de for-
ma creciente, mas politicas homogéneas» (Aristegui, 2000: 11).

33. Resolucion de 17 de abril de 2001 del Delegado del Gobierno para la
Extranjeria y la Inmigracion.

34. En la respuesta que el vicepresidente primero del gobierno y ministro
de Interior, Mariano Rajoy, dio a una interpelacién urgente del grupo parlamen-
tario socialista planteada el 20 de marzo de 2002 en el pleno del Congreso de los
Diputados, sobre las medidas que pensaba adoptar el gobierno para atajar el cre-
cimiento de la inseguridad ciudadana, destacé el aumento de la poblacién ex-
tranjera en Espafia como causa principal del aumento de los niveles de delin-
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cuencia en el afio 2001. Al afio siguiente se aprobaron dos textos legales que co-
nectaban con dicho planteamiento: la Ley orgdnica 11/2003, de 29 de septiembre,
de medidas concretas en materia de seguridad ciudadana, violencia doméstica e
integracion social de los extranjeros; y la Ley orgdnica 14/2003, de 20 de no-
viembre, de reforma de la Ley 4/2000.

35. E1 5 de octubre de 2005, el grupo parlamentario Coalicién Canaria-
Nueva Canarias pregunt6 al ministro de Asuntos Exteriores y Cooperacién acer-
ca de las medidas que estaba disefiando el gobierno para atenuar la tensién que se
vive en las fronteras entre Melilla y Ceuta y Marruecos. Las claves para el mi-
nistro estaban en Marruecos y en la UE: en relacidn con el primero, se estaba de-
sarrollando una labor diplomadtica que permitiera involucrar a su gobierno res-
pecto al control de los flujos migratorios; en relacion con la segunda, se busca
involucrarla, para lo cual se habia recurrido al comisario de Justicia e Interior,
que envid una delegacion de la Comisién Europea para informar posteriormente
al Consejo de Ministros de Justicia e interior de la UE.

36. El planteamiento llevado por el gobierno espaiiol al Consejo Europeo
de diciembre de 2005 se ha traducido en la elaboracidn, por parte de la Comisién
Europea, de la comunicacion «The Global approach to migration one year on: to-
wards a comprehensive European migration policy» — COM(2006) 735.

37. «Reinforcing the management of the European Union’s Southern Ma-
ritime Border» — COM(2006) 733. «Policy priorities in the fight against illegal
immigration of third-country nationals» — COM(2006) 402.

38. En mayo de 2005 el gobierno espaiiol cred, en el 4mbito interno, el Fon-
do de Integracion de Inmigrantes, destinado a comunidades auténomas y ayunta-
mientos, para cubrir las necesidades de refuerzo educativo y acogida e integra-
cién derivados de la inmigracion.

39. Contribucion de Espaiia al debate sobre la consolidacion del espacio
de libertad, seguridad y justicia. 20 de julio de 2004.

40. La posicién espafiola estaba motivada por la negativa de la justicia
belga a extraditar a dos presuntos colaboradores de ETA (Barbé, 1999: 115).

41. Una de las principales reivindicaciones de Espafia durante la CIG de
1996 fue la limitacion al derecho de asilo para presuntos terroristas en el marco
de la UE, apuesta que contaba con el aval de José Maria Aznar. El compromiso
alcanzado al respecto consistia en la comunicacién inmediata al Consejo de cual-
quier solicitud de asilo presentada por ciudadanos de los Estados miembros (Mo-
rata, 1998: 385).

42. Que se haya «abolido la extradicién para 32 delitos» significa que los
25 Estados miembros tienen confianza mutua, éxito que se atribuye a la iniciati-
va espafiola en la materia.

43. Espafia no consigui6 que la lucha antiterrorista figurara en la agenda
del Consejo Europeo de Madrid de diciembre de 1995 (Morata, 1999: 384).
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44. A partir de los atentados de Madrid y Londres, la UE y los gobiernos
de los Estados miembros intentaron reforzar las politicas de integracion social de
los inmigrantes, dado que la autoria de los mismos, si bien correspondia a ex-
tranjeros o a nacionales de origen extranjero que vivian desde hacia bastante
tiempo en Europa, puso de manifiesto el fracaso de los procesos de socializacion
de los mismos en los valores occidentales.

45. Discurso de Gijs de Vries, coordinador de la lucha contra el terrorismo
en la UE de 19 de enero de 2006, en http://www.cer.org.uk.

46. Y, paradéjicamente, hoy ese terrorismo enddgeno es el que remite, dan-
do paso a ese otro terrorismo exdgeno que exige mayor cooperacion interestatal.
No hay expectativas de que remita la presién migratoria.
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11. Espana en la Union Econémica y Monetaria (UEM)

Jordi Bacaria Colom™

Desde el 1 de enero de 1999, Espafia forma parte de los paises de la eu-
rozona que comparten una moneda Unica, el euro, cuya politica moneta-
ria es competencia exclusiva del Banco Central Europeo (BCE). A partir
de este momento, la politica monetaria europea y por extension la fiscal
en su dimensién de control del déficit publico, influye en el desempefio
de la economia espafiola de manera directa. Se puede hablar de una «in-
teraccion desde arriba». Sin embargo, desde el punto de vista del mane-
jo de la politica monetaria y de la influencia de Espafa en la toma de de-
cisiones monetarias, la participaciéon del gobernador del Banco de
Espaiia en el Consejo de Gobierno del BCE se puede considerar una «in-
teraccion desde abajo». Hay que advertir que la obligada independencia
de los miembros del Consejo de Gobierno del BCE de los gobiernos de
los estados que han adoptado el euro, exige referirse escrupulosamente a
la influencia de Espaiia, no a la del gobierno espafiol. También hay que
sefialar que se podria considerar el impacto, desde el desempeio de la
economia espafiola, en particular desde su tasa de inflacién, superior a
la media de la eurozona, como una «interaccién desde abajo». La politi-
ca monetaria de la eurozona es en parte restrictiva en cuanto se aleja del
objetivo de mantener una estabilidad de precios. Este alejamiento esta
determinado tanto por la inflacién de Espafia, como de los paises que se
alejan del objetivo de inflacién del BCE.

En el 4mbito de las decisiones monetarias, si consideramos el pri-
mer periodo desde la incorporacion de la peseta en el Mecanismo de Tipo

* El autor agradece los comentarios de los dos evaluadores anénimos. Universitat
Autonoma de Barcelona. Grupos de investigacién SGR2005-177 y GREPI del IUEE.
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de Cambio (MTC) del Sistema Monetario Europeo (SME) en 1989, el
impacto de la «interaccidén desde arriba», paraddjicamente puede ser mas
importante que la «interaccidén desde abajo», a pesar de la soberania que
tenia el gobierno espafiol en la toma de decisiones en politica monetaria.

Por todo ello y teniendo en cuenta las dificultades de diferenciar los
impactos de la politica segiin ambas interacciones,' el objetivo de este ca-
pitulo se concentra en evaluar el impacto de la UE en la politica monetaria
espafiola, antes de formar parte de la moneda Unica en su interaccién des-
de arriba. También se evaliia el impacto desde la adopcién del euro en sus-
titucién de la peseta, aunque en este periodo la politica monetaria ya no
forma parte de las competencias y consecuentemente la interaccion desde
arriba es més evidente. Sin embargo, en atencion a la importancia institu-
cional del proceso de toma de decisiones monetarias en la eurozona, tam-
bién se hard una breve referencia a la participacion espafiola en el Eurosis-
tema? («interaccion desde abajo»).

No se analizard, sin embargo, el cambio profundo que ha experi-
mentado la economia espafiola desde la adhesion de Espafia a la CEE® en
1986, aunque implicitamente se tenga en cuenta al valorar el impacto de
su incorporacion a la unién monetaria. Los hechos econdmicos no se pre-
sentan aislados, ya que las posibilidades que tenia la economia espafiola
de formar parte de la unién monetaria europea, después de trece afios de
integracion en ese continente, eran mas bien escasas. Sin embargo, se
consiguid el objetivo, que fue posible gracias a las ventajas que se consi-
guieron de la propia integracién, aunque también al éxito de las politicas
econdmicas que se llevaron a cabo para lograrlo. Algunas de estas politi-
cas fueron duras, de caracter estabilizador, como las que se derivaron de
la incorporacién de la peseta en el mecanismo de tipos de cambio del
SME en 1989. Otras politicas, de cardcter liberalizador, exigieron cierto
grado de sacrificio en términos de empleo y supusieron la pérdida de ven-
tajas del proteccionismo que disfrutaban determinados grupos y operado-
res. Hoy la senda que se recorrié con dichas politicas y posteriormente
para conseguir la convergencia nominal establecida en los criterios del
Tratado de Maastricht puede parecer obvia desde el punto de vista de la
ortodoxia monetaria. Sin embargo, en el momento de su implementacién
dichas politicas no estuvieron exentas de controversia, tanto politica
como académica, asi como de tensiones y conflictos sindicales.

Hoy se acepta la independencia del Banco Central que ejecuta la
politica monetaria como un hecho institucional normal cuando, en la tra-
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dicion espaiiola, el Banco Central, desde su nacionalizacion en 1962,*
ha dependido siempre del gobierno. La autonomia del Banco de Espaiia
en 1994, su incorporacién al Eurosistema y su participacion en la toma
de decisiones en el marco del BCE desde el 1 de junio de 1998, han sido
los hechos més relevantes en politica monetaria acaecidos en Espaia.
La creacién del BCE, con una estructura federal, independiente de los
gobiernos y de la Comisién Europea, ha supuesto mucho més que una
unién monetaria. Al adoptar un sistema de toma de decisiones que lo si-
tda como el mas independiente de los bancos centrales en el mundo, ha
revolucionado la toma de decisiones en politica monetaria en Europa
(Bacaria et al., 2002).

Con la perspectiva histdrica ligada a los veinte afios de integracién
en la Europa comunitaria, en este capitulo se evaldan las dificultades
para alcanzar el objetivo de integracién econémica y monetaria y el im-
pacto de la UE en su consecucidn. Antes de 1986, Espaiia era un pais con
un elevado proteccionismo industrial’ y escasa liberalizaciéon econémica,
con dificultades estructurales para disminuir la inflacién, con una eleva-
da tasa de desempleo y un bajo crecimiento de la renta per cépita. La po-
litica monetaria anterior a la incorporacién a la moneda tnica, no se pue-
de deslindar del proceso para formar parte de la unién monetaria, ya que
ésta se disefié en el Plan Delors de 1989. En consecuencia, la politica
monetaria desde 1986, afio de la adhesion a la Comunidad Europea, has-
ta junio de 1998, en que se crea el BCE, la politica monetaria espafiola se
ajusta al objetivo de alcanzar la estabilidad de precios y de mantener el
tipo de cambio de la peseta estable, mediante una clara interaccion desde
arriba.

La peseta en el Sistema Monetario Europeo

La posibilidad de que Espafia formase parte de la uniéon monetaria depen-
dia del TCE y de su articulo 121.° es decir, de los criterios de convergen-
cia que se deben superar para que los estados formen parte de la Unién
Econémica y Monetaria (UEM). El esfuerzo para superar el examen tuvo
un claro impacto durante el proceso y evidentemente también una vez al-
canzado el objetivo. Por ello, al analizar el impacto de la participacién de
Espafia en la UEM, compartiendo el euro como moneda tinica con los de-
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mds Estados de la Unién (que forman parte de la eurozona), no se puede
resumir esta trayectoria apelando tinicamente al proceso que tiene lugar
desde el afio 1999, en que nace la moneda tnica, sino que hay que retro-
ceder hasta el mismo momento de la adhesién de Espafia. Entonces se
afrontaron los retos, lo que significa, ni mds ni menos, la apertura de la
economia espafiola al exterior y en particular la apertura a Europa, for-
mando parte del proyecto de la UE. Con el euro, Espafia se incorpora a la
UEM, pero al mismo tiempo que se integra mucho més con Europa, cam-
bia definitivamente su relacién econémica con el resto del mundo.

Antes de la incorporacién de la peseta espafiola en el MTC del
SME, en junio de 1989, el debate de la politica econdmica estaba centra-
do en la supuesta «desindustrializacién» de la economia espafola. En
esos momentos en el debate se oponia la economia financiera a la econo-
mia productiva, ya que con la llamada «cultura del pelotazo» primaba la
especulacién financiera frente a la inversion industrial. Esto suponia un
riesgo de pérdida de competitividad de las exportaciones, ante la inte-
gracion en el mercado europeo.

Carlos Solchaga, ministro de Industria y Energia hasta el 5 de julio
de 1985, en que sustituye a Miguel Boyer en Economia y Hacienda, tuvo
que enfrentarse a los criticos de tal politica.” Los afios 1985-1989 son de-
cisivos, ya que la politica econdmica espafiola se enfrenta al reto de una
mayor liberalizacion y a la pérdida de los instrumentos convencionales
de proteccién, como el arancel frente a la Comunidad Europea, la dismi-
nucion del arancel exterior por la adopcion del arancel comtin de la CE y,
a partir de 1989, la incorporacién al MTC del SME. En este proceso se-
gtn los criticos, el punto de entrada en el MTC, con un tipo de cambio
demasiado elevado, junto con la politica de «desindustrializacién», re-
ducia las posibilidades de supervivencia de la economia industrial espafio-
la.® Superado con €xito este proceso, las criticas reposan en los anaqueles
y en las hemerotecas, pero en justo reconocimiento de los que afrontaron
el reto con cierto coste politico, hay que referirse a ellas.

Entre los artifices de la politica econdémica que prepararon el ca-
mino de la incorporacién al euro estuvieron el ministro Carlos Solchaga
en el momento de la incorporacién de la peseta en el MTC del SME en
1989 (el mismo afio en que se lanza el Plan Delors para alcanzar la unién
monetaria); Solchaga estuvo a cargo del ministerio de Economia y Ha-
cienda hasta 1993. Desde este aflo hasta la victoria del Partido Popular
en marzo de 1996, el ministro Pedro Solbes situé a la economia espafio-
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la en el carril de entrada de la unién monetaria, que conduciria final-
mente Rodrigo Rato, ministro de Economia del gobierno de José Maria
Aznar. Y last but not least, Luis Angel Rojo fue el gobernador del Ban-
co de Espafia desde julio de 1992 hasta julio de 2000, cuando prepar6 el
cambio institucional hacia la autonomia del banco, iniciando la singla-
dura del control de la politica monetaria independiente del gobierno, lo
que finalmente permitiria incorporarse a la union monetaria. Concreta-
mente en junio de 1994, el Parlamento espafol aprob6 la Ley de auto-
nomia del Banco de Espaiia,’ que anticipaba el compromiso en relacién
con el TCE™ e introducia importantes y decisivos cambios para el ma-
nejo de la politica monetaria.

Asi pues, el momento en que la peseta se vincula al MCT del SME,
es el que debe considerarse clave en el camino de la incorporacién de Es-
pana a la unién monetaria. Clave tanto desde el punto de vista del proce-
so, como desde el de la ejecucion de la politica monetaria. Desde el pun-
to de vista del proceso, si la peseta no hubiese formado parte del MCT,
no hubiese podido cumplir por lo menos con uno de los criterios de con-
vergencia del TCE para formar parte de la unién monetaria, en particular
el que establece «el respeto durante dos afios como minimo, sin que se
haya producido devaluacién frente a la moneda de ningtn otro Estado
miembro, de los margenes normales de fluctuacion que establece el me-
canismo de tipos de cambio del SME» " siendo los margenes normales
de fluctuacion los de una banda del +2,25% respecto el tipo central bila-
teral de la peseta, en relacion con la divisa de los demds Estados miem-
bros. La peseta, pues, se incorpora al mecanismo de tipo de cambio del
SME el 19 de junio de 1989 con una banda de fluctuacién del +6 %.

Desde el punto de vista de la ejecucion de la politica monetaria, ese
momento también fue clave. El compromiso de estabilidad del tipo de
cambio de la peseta en el MTC corresponde al gobierno, mientras que
desde la Ley de autonomia de 1994 el Banco de Espaiia es independien-
te del gobierno en la ejecucion de la politica monetaria y debe responder
al objetivo de conservar la estabilidad de precios. Para el cumplimiento
de este objetivo y con el fin de formar parte de la UEM, el Banco de Es-
paiia debia ejecutar una politica monetaria para cumplir el criterio de una
tasa promedio de inflacién observada durante un periodo de un afio antes
del examen de entrada, que no excediera en mas de un 1,5%, como ma-
ximo, que la que tenfan los tres Estados miembros con mejor comporta-
miento en materia de estabilidad de precios.'? En otras palabras, el Ban-
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co de Espafia, al margen del gobierno, debia conseguir el objetivo de in-
flacién que le permitiese cumplir con el primer criterio de convergencia
nominal. Al mismo tiempo, debfa acomodar esta politica monetaria con el
fin de evitar tensiones graves en el tipo de cambio, tal como establece el
tercer criterio, cuyo compromiso formalmente corresponde al gobierno.

Ciertamente, desde 1989 hasta 1999 y, en especial, los dltimos afnos
de este periodo, fueron clave en el manejo de la politica de tipo de cam-
bio, aunque coordinada con la politica monetaria, lo cual, desde 1994, no
significa una merma de la independencia del Banco de Espafia, sino todo
lo contrario.

En el momento de la decision de entrada en el SME, las tensiones,
por supuesto, existieron. Ademads de la tension en el d&mbito sindical, ha-
bia quejas de determinados empresarios y presiones de grupos politicos
por el elevado tipo de cambio de la peseta y también por los tipos de in-
terés exagerados."? Ante la situacién de pérdida de competitividad de la
economia espafola entre 1983 y 1989, algunos se preguntaban por qué
no se aprovechd la integracién en el MTC del SME para devaluar la pe-
seta. E]l mismo Solchaga, afios més tarde, reformula la pregunta y él mis-
mo, como responsable de la politica en ese periodo, nos da la respuesta
(Solchaga, 1997: 93).

En las reflexiones de Solchaga sobre dicho periodo es muy intere-
sante su declaracion sobre su propia conviccion de la ventaja de mante-
ner una flexibilidad en el tipo de cambio, en lugar de entrar en el acuer-
do cambiario del SME. Sin embargo, los hechos lo convencieron de que,
una vez dentro de la Comunidad, el tipo de cambio de la peseta o el tipo
de interés, o ambos a la vez, estaban inexorablemente relacionados con
las decisiones de la politica monetaria del Bundesbank. Como dice: «se
trataba de una regla de juego no escrita en el Tratado de Roma o en nin-
guna otra parte, pero, no por eso, menos inexorable» (Solchaga, 1997:
106). Si, por ejemplo, el Bundesbank decidia subir el tipo de interés en
Alemania, la Unica autonomia que le quedaba a Espafia en este terreno
era decidir con cudntos minutos u horas de diferencia seguiria el dictado
alemdn. En la prictica, en 1988 se dejé de utilizar el indice de posicién
efectiva nominal frente a los paises comunitarios (adoptado en 1986 con
la adhesién), por el tipo de cambio nominal con respecto al marco ale-
maén (Ayuso y Escrivd, 1997).

En una conversacién informal en la Moncloa, Solchaga se quedé
solo defendiendo sus convicciones sobre la ventaja de un tipo de cambio
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flexible que permitiese que Espafia se adaptara con sucesivas devalua-
ciones al diferencial de inflacion para ganar asi competitividad. En esta
reunion,' invitados por el presidente del gobierno, Felipe Gonzdlez, se
encontraron para hablar de la peseta y del SME, el entonces gobernador
del Banco de Espafia, Mariano Rubio," el ex ministro de Economia y Ha-
cienda, Miguel Boyer y Luis Angel Rojo. Segiin Solchaga, los asistentes
contrarios a sus tesis argumentaron sobre la base de dos hechos. Prime-
ro, que una vez dentro de la Comunidad, todos se verian obligados a se-
guir las directrices alemanas en materia de politica monetaria y cambia-
ria y si éstas se querian eludir, los mercados lo sancionarian con una
costosa pérdida de credibilidad. El segundo argumento tenia que ver con
los efectos de las devaluaciones de la peseta en 1977 y en 1982, evapo-
rados en un corto periodo entre 12 y 18 meses, puesto que la inflacién in-
terna habia sido muy superior a la de los paises competidores. En conse-
cuencia la pregunta que, segiin Solchaga, surgia de este argumento era si
no resultaba mds conveniente ligar la peseta al marco alemdn a través del
SME y hacer una politica monetaria altamente prudente (Solchaga, 1997:
108). Lo que acabd de convencer a Solchaga de la necesidad de la entra-
da de la peseta en el SME fue la huelga general de 14 de diciembre de
1988 y, una vez conseguido el compromiso cambiario, dirigié todos sus
esfuerzos a conseguir la moderacién salarial, aunque reconoce su fraca-
so en el intento.

Volviendo a la cuestién anterior de vincular la peseta al SME, queda
la duda de si fue adecuado el tipo de cambio que se estableci6 para la pe-
seta en el momento de su entrada en el MTC. Si se consideran las devalua-
ciones de la peseta en 1992 y 1993, que tuvieron lugar después de la crisis
generalizada de los tipos de cambio, parece que la peseta entr6 relativa-
mente apreciada en el MTC, aunque contaba con un margen de fluctuacién
del £6%. Sin embargo esto pudo ser debido a la pérdida de competitividad
causada por la elevada inflacién del momento. Segtin Solchaga, la peseta
entr6 sé6lo ligeramente apreciada en el SME. Esto sucedié porque los
mercados no reflejaban, en el momento de la entrada, el deterioro que de-
bia haber producido la acumulacién de la subida de precios interna en
contra de la economia espafola (Solchaga, 1997: 111). ;Quién determi-
no la cotizacién adecuada de la peseta en el momento de la entrada en el
SME? Hay que tener en cuenta que en el SME los tipos de cambio siem-
pre fueron tema de una negociacién politica, aunque la decisidn fue to-
mada sobre la base de ciertos datos econémicos y de la evolucién de los
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mercados. Son datos objetivos, pero que se pueden ponderar de distinta
manera. La resolucion del Consejo Europeo al respecto decia que las re-
visiones del ECU debian ser aceptadas mutuamente, teniendo en cuenta
los criterios econémicos subyacentes.'®

La clave estd, pues, en el consenso dentro de su aceptacion. No hay
imposicién. Sin embargo, pueden existir determinadas asimetrias en el po-
der negociador. Como en toda negociacion politica, los intereses pueden ser
contrapuestos a corto plazo. A los socios europeos les interesaba la entrada
de la peseta con un tipo de cambio para que no fuese excesivamente com-
petitiva. Al gobierno espafiol le interesaba entrar en el MTC porque esto le
permitia mantener a raya la politica econdmica, en particular en aquellos as-
pectos que podian generar un alza de costes salariales y una pérdida de
competitividad. Asi pues, el argumento empleado por los socios del SME
fue la valoracién que los mercados hicieron de la peseta en el momento de
entrada. Los contraargumentos de los negociadores espafioles se plantearon
«sin mucha conviccién», como afirma Solchaga (1997: 113), dada la evo-
lucién positiva de las reservas de divisas en el Banco de Espaiia y el exceso
de demanda interior que se producia en Espafia y su reflejo en la inflacion.

Desde un punto de vista mds estrictamente econdmico, el debate
sobre la entrada de la peseta en el MTC se produce en la década de los
ochenta. Se basa tanto en el tipo de cambio adoptado en la entrada en el
SME, como en el momento en que debia incorporarse la peseta en el MTC,
para preservar al maximo la competitividad de la economia espaiiola. En-
tre los partidarios de la incorporacién de la peseta al MTC, Manuel San-
chis (1988), defendia que las dificultades de Espafia para incorporarse al
SME no eran mayores que las que presentaban Italia e Irlanda en 1979.
Ademads, el comportamiento simulado de la peseta durante el periodo de
estudio (1979-1986) se producia sin demasiadas tensiones'’ y su evolu-
cién era muy similar a la experimentada por la lira italiana. Sanchis se
mostraba manifiestamente partidario de la incorporacién al SME, dado que
en el andlisis empirico no aparecia ningtin elemento que permitiera pensar
lo contrario. Coincidia ademds con la opinién de Jaime Requeijo (1980),
en el sentido de que las ventajas de la alineacién con el ECU eran la accién
antiinflacionaria, tanto interna como externa, asi como la presencia tem-
prana en una convergencia monetaria que podria ayudar a impulsar el co-
mercio espafiol con la Comunidad.

Santiago Eguidazu y Gonzalo Gil'® eran contrarios a la incorpora-
cién inmediata al MTC. Eguidazu (1985) opinaba que no era convenien-
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te integrar a Espafia en el mecanismo de intervencién del SME, ya que la
flexibilidad del tipo de cambio de la peseta seguiria siendo, a medio pla-
70, un instrumento esencial para compensar el diferencial de inflacién
con la Comunidad Europea y propiciar los ajustes econémicos que el sis-
tema econdmico y la estructura productiva necesitaban. Esta opinion se
basaba en que durante el periodo 1974-1984, el tipo de cambio efectivo
real de la peseta se habia mantenido relativamente estable y esto fue po-
sible, pese al diferencial de inflacién de dicho periodo, gracias a una
fuerte depreciacion del tipo de cambio nominal de la peseta. Es decir, el
tipo de cambio nominal fue una importante variable de ajuste que permi-
tié mantener la competitividad del sistema productivo espafiol. Efectiva-
mente fue asi y esto coincide con los resultados sobre la evolucion del
tipo de cambio real y nominal de la peseta frente a cada moneda comuni-
taria hasta 1986.

Por su parte, Gil (1985) mantenia que en Espafia se observaba un
determinado grado de convergencia de las politicas econdmicas, aunque
las diferencias con los paises europeos mds importantes todavia eran sig-
nificativas. Por esto, junto al hecho de que el proceso de adaptacion ya
implicaba suficientes limitaciones para la politica econémica, era acon-
sejable esperar para integrarse en el SME.

Una simulacién llevada a cabo por Guillermo Kessler (1987) para
el periodo de julio de 1985 a abril de 1986 le permitia llegar a la conclu-
sion de que Espafa no habria tenido grandes dificultades en ese periodo
para mantenerse dentro de la banda de fluctuacion del £6%, aunque con-
sideraba que deberian tenerse en cuenta los efectos del proceso liberali-
zador emprendidos en la economia espafiola.

Por razones mds cercanas a las de Solchaga, es decir de disciplina
en la politica monetaria y de doblegar la inflacidn, la opinién de José Vi-
nals' era que la participacién en el SME deberia reducir la volatilidad de
la competitividad espafiola y seria una buena oportunidad para introducir
una politica antiinflacionista. También deberia permitir al gobierno es-
pafiol ganarse una «reputacién» compartiendo «la credibilidad del obje-
tivo inflacionario del Bundesbank».»

Los afios 1987 y 1988 fueron los mas intensos en la toma de posicio-
nes. Ya hemos visto el cambio de opinién de Solchaga cuando era ministro
de Economia y Hacienda. Las presiones para la entrada eran fuertes, tanto
las externas como las internas. La misién del FMI (1988) propugnaba una
inmediata adhesion de Espaiia al SME. Entre los argumentos se sefiala-



328  Jordi Bacaria Colom

ban las ventajas para Espafia sobre la credibilidad de la politica moneta-
ria, la reduccion de las intervenciones y la estabilidad de los tipos nomi-
nales. Aunque también se sefialaba la ventaja para el Sistema, porque la
incorporacion plena de la peseta en el SME contribuirfa a acelerar el pro-
ceso hacia una mayor simetria.

Hay una coincidencia, incluso temporal, de las recomendaciones de
la mision del FMI, con la opinién expresada por el entonces gobernador
del Banco de Espafia, Mariano Rubio.?! Aunque Rubio no precisaba
cudndo debia llevarse a cabo la incorporacién, apostaba para que fuese
rapida. Su argumento destacaba la dificultad de mantener la autonomia
de la politica econémica, en un momento en el que la economia espafio-
la se abria hacia un gran mercado con plena libertad de movimientos de
capitales,” afirmando que: «en estas condiciones, las divergencias de la
politica econdémica se pagan pronto e imponen fuertes costes; de modo
que, a fin de cuentas, es preciso aceptar una convergencia y una coordi-
nacién muy elevadas de nuestra politica econdmica con las prevalecien-
tes en el drea de la CEE».

Pasadas practicamente dos décadas de este debate, podemos esta-
blecer cierta relacion entre las posiciones que mantuvieron algunos de
sus actores y su posterior desempefio en la politica monetaria. Los parti-
darios de la pronta entrada en el MTC del SME, que estaban a favor de
forzar una disciplina monetaria para hacer frente a los grupos de presion
econdémicos, con una perspectiva mds liberal y competitiva, como la que
sustentaban Luis Angel Rojo y José Viiials (en aquel momento vincula-
dos al Banco de Espaiia), han alcanzado respectivamente los cargos de
gobernador del Banco de Espaiia en 1992 (nombrado por un gobierno del
PSOE) y la de subgobernador en 2006 (nombrado también por un go-
bierno del PSOE). Entre los partidarios de retrasar la entrada en el MTC
del SME, con fines mds proteccionistas para la economia espafiola hasta
que ésta se hubiese adaptado al impacto de la adhesion, cabe destacar a
Gonzalo Gil (en aquel momento vinculado al Servicio de Estudios del
Banco de Espafia), que alcanz6 el cargo de subgobernador del Banco de
Espaiia en el afio 2000 (nombrado por un gobierno del PP).

Los mds «liberales» aceptaban, por lo tanto, la «interaccidon desde
arriba», como un mecanismo que permitiera a la economfia espafiola rom-
per con la tenaza de los grupos de presion que dificultaban una politica
monetaria auténoma, con credibilidad y eficaz en el cumplimiento de sus
objetivos de estabilidad de precios. Con el Tratado de Maastricht se esta-
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blecieron las bases para la consecucién de la Unién Monetaria, el Pacto de
Estabilidad y Crecimiento (junio de 1997) en su dimensién de disciplina
presupuestaria, como una interaccion desde arriba en su dimensién mas
formal. Practicamente se trata de una constitucion monetaria y fiscal su-
pranacional, que impide que los gobiernos nacionales de la eurozona pue-
dan manipular la politica monetaria y fiscal con fines partidistas y nacio-
nalistas. La literatura de las constituciones economicas que ha desarrollado
este enfoque (Bacaria, 1993) no ha sido muy popular en Espafa y mas
bien se la ha considerado cercana a posiciones conservadoras.

Paradéjicamente, las posiciones proteccionistas o conservadoras,
en su momento, abogaban por el mantenimiento de una soberania en la
politica monetaria y del tipo de cambio que, supuestamente, hubiesen si-
tuado a la economia espafiola en una posicién mejor frente a los impactos
de la adhesién. Sin embargo, no consideraban las presiones que hubiesen
tenido que soportar los responsables de la politica monetaria, tanto de los
grupos industriales exportadores, como de los sindicatos. Finalmente, en
1997, como resultado de la ortodoxia monetaria practicada por el Banco
de Espana, la inflacién alcanzd la cifra histérica del 1,7%, gracias también
a la politica presupuestaria restrictiva practicada por el gobierno de Aznar
en 1997, cuando el déficit presupuestario descendi6 al 2,6% del PIB
(Séez, 2000).

La politica monetaria espafiola y las reformas institucionales
para la adopcidn del euro

La politica monetaria espariola desde 1986 hasta finales de 1998

La politica monetaria, desde la adhesién de Espafia a la Comunidad
Europea en 1986 hasta la creacidn de la moneda tnica el 1 de enero de
1999, no fue conducida de manera totalmente auténoma desde el gobier-
no espafiol y el Banco de Espaiia, debido a la «interaccion desde arriba».
La cesion formal de la soberania en politica monetaria se inici6 con el
traspaso de la toma de decisiones de politica monetaria al BCE. Este ope-
r6 de manera coordinada con los bancos centrales nacionales, desde ju-
nio de 1998 (fecha de creacién del BCE, en que asumi6 las funciones del
IME) hasta finales de 1998. El 22 de diciembre de 1998, el Consejo de
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Gobierno del BCE acord6 unificar el tipo de interés al 3% para las pri-
meras operaciones de politica monetaria del Eurosistema. El BCE operé
de manera efectiva y centralizada con la llegada del euro en la transicién
del 31 de diciembre de 1998 al 1 de enero de 1999. El 31 de diciembre de
1998, el Consejo de la UE, a propuesta de la Comisién Europea y previa
consulta al BCE, acord¢ los tipos de cambio fijos e irrevocables entre to-
das las monedas de los 11 paises que participan inicialmente en el euro.

De hecho, la pérdida de autonomia en la politica monetaria se ini-
cid con la incorporacién en el MTC del SME. Ya se ha explicado cémo,
finalmente, el gobierno de Felipe Gonzdlez, antes de 1989, lleg6 a la
conclusién de que «inevitablemente» el curso de la peseta espaifiola esta-
ba vinculado a la politica monetaria del Bundesbank. Por lo tanto, con la
adhesion de la peseta al MTC del SME en 1989, 1a politica monetaria es-
pafiola pasé a depender del mecanismo cooperativo del SME. Posterior-
mente, con el Tratado de Maastricht y antes de alcanzar la unién mone-
taria, el funcionamiento fue mds institucionalizado, pero sin diferencias
operativas sustanciales.

Con el SME, la peseta form¢ parte de una seudounién de tipos de
cambio, aunque no haya una moneda tnica. En consecuencia, la diferen-
cia mds importante en la politica monetaria que afecta a Espafia es que
antes del euro las decisiones eran «cooperativas» (en el marco del SME)
pero supeditadas en gran manera a las decisiones del Bundesbank. En
cambio, las decisiones en politica monetaria a partir del 1 de enero de
1999, con la creacidon del euro, corresponden al BCE. Estas decisiones
son independientes del gobierno espaiiol y de cualquier otro gobierno.
Tampoco dependen de ningiin banco, pues, en tltima instancia, las deci-
siones en politica monetaria se rigen por el mecanismo de voto de la ma-
yoria simple del Consejo de Gobierno del BCE, en el cual participa con
un voto el gobernador del Banco de Espaiia.

Desde el punto de vista de la politica monetaria espafiola, «supues-
tamente auténoma» desde 1986 hasta finales de 1998, podemos distin-
guir cuatro etapas. La primera va desde la adhesiéon de Espafia a la CE
hasta la incorporacién en el MTC del SME, un proceso marcado por las
tensiones de la adhesién y los impactos del marco aleman en los tipos de
cambio de la peseta.

La segunda comienza en junio de 1989, cuando se pasa a formar
parte del SME y de su mecanismo de tipos de cambio, hasta la crisis de
los mercados de cambios en otofio de 1992, en que se producen dos de-
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valuaciones de la peseta® y la salida de la lira italiana y la libra esterlina
del sistema cambiario. En agosto de 1993 se procedié a ampliar las ban-
das de fluctuacién permitidas en el SME al £15%, aunque el mes de
mayo anterior hubo una nueva devaluacion de la peseta.”

En la tercera etapa —agosto de 1993 a mayo de 1998 — se produce
la decision del Consejo de la UE* sobre los 11 Estados miembros que
cumplen los requisitos para adoptar el euro. Se nombran a los miembros
del Consejo Ejecutivo del BCE?® que tomaran posesion el 1 de junio y
procederdn a liquidar el IME, que serd sustituido por el SEBC y el BCE
en mayo de 1998.7 También en mayo de 1998, los ministros de Finanzas
de los Estados que adoptan el euro, los gobernadores de los bancos cen-
trales, con la Comisién Europea y el IME, acuerdan que los tipos bilate-
rales centrales del MTC serdn usados para determinar los tipos de cam-
bio irrevocables de conversién al euro.

Finalmente la cuarta etapa, hasta finales de 1998, se caracteriza por
la coordinacién entre el BCE y los 11 bancos centrales de los Estados
miembros aceptados para formar parte del euro, hasta que el primero se
convierte en formalmente operativo y dnico en la toma de decisiones
dentro de la politica monetaria.

En las cuatro etapas, la politica monetaria espafiola s6lo fue plena-
mente auténoma en la primera, antes de la incorporacién en el MTC del
SME, a pesar de las dificultades para mantener un amplio margen de ma-
niobra en el tipo de cambio en relacién con el marco alemén. En las de-
mds etapas fue formalmente auténoma, aunque en la prictica lo fuese
muy poco. En la segunda y la tercera, por los compromisos de tipo de
cambio adquiridos en el marco del SME. En la cuarta, de facto, ya fun-
cionaba el sistema de decisiones del SEBC (ademds por unanimidad) y
por tanto ya no se puede hablar de una politica monetaria espafiola.

La adopcién del euro ha transferido la soberania en politica mone-
taria, del gobierno espafiol primero y del Banco de Espaiia después, al
BCE. En términos reales, la capacidad de maniobra de la politica moneta-
ria desde el momento de la adhesion de Espafia a la Comunidad Europea
fue escasa cuando no nula. La cooperacion en los tipos de cambio que
condicioné la politica monetaria no s6lo preparé formalmente el camino
hacia el euro, sino que transformé radicalmente la politica econémica es-
pafiola. En términos de crecimiento econémico, los resultados se pueden
considerar como exitosos, aunque en términos de inflacién siguen exis-
tiendo los problemas de control. Con el diferencial actual de la inflacién
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espafiola con la zona del euro, hoy Espafia no cumpliria el requisito de
entrada en el euro relativo a la convergencia en la tasa de inflacién.

Reformas institucionales e introduccion del euro

En junio de 1994 se aprob¢ la Ley de autonomia del Banco de Espana®
que, ademds de perseguir el objetivo de cumplimiento del Tratado de
Maastricht en cuanto a la adaptacién del manejo de la politica monetaria,
supuso en realidad importantes cambios que permitieron el avance hacia
la incorporacidn en la eurozona.” Sin embargo, la reforma se anticipé al
calendario exigido. El Gobierno y el Parlamento espafiol entendieron que
satisfacer los requisitos del Tratado con antelacion resultaba beneficioso
para la economia y sus posibilidades de convergencia (Malo de Molina,
1997: 28).

La reforma de 1994, junto con la que se realiz6 posteriormente en
abril de 1998, se identificé claramente con la interaccion desde arriba,
exigida por el TCE como la misma exposicién de motivos reconoce en
sus primeras lineas. Entre los cambios importantes que introdujo la Ley
de autonomia del Banco de Espaiia cabe destacar:

1) Definir e instrumentar la politica monetaria con el objetivo
principal de conseguir la estabilidad de precios.®

2) El Tesoro y las empresas ptiblicas no pueden tener descubiertos,
ni siquiera temporales en sus cuentas en el Banco de Espaifia, y
el Banco de Espafia no puede intervenir en el mercado primario
de deuda piblica.?

3) En cuanto a la politica de tipo de cambio, el gobierno, después
de haber consultado con el Banco de Espaiia, adopta el sistema
de tipos de cambio y una paridad frente a otras monedas que de-
ben ser compatibles con el objetivo de estabilizar los precios.*

En 1998, con el fin de compatibilizar la Ley de Autonomia con el TCE y los
estatutos del SEBC, se reformo la Ley 13/1994 mediante la Ley 12/1998 .+
La modificacién mds importante se refiere al reconocimiento las potes-
tades del BCE en la definicién de la politica monetaria en la eurozona y
su ejecucion por el Banco de Espaiia, asi como las facultades de la Co-
munidad Europea en relacién con la politica de tipo de cambio.
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Ambas reformas son el paso definitivo en la cesién de la soberania
de la politica monetaria al BCE y del tipo de cambio a la Comunidad
Europea. Ademads, el proceso de reforma iniciado en 1994, determinado
por el TCE y anticipado por el gobierno espafiol, supone un cambio radi-
cal en la gestiéon de la politica monetaria, ya que, por primera vez, el
Banco de Espana es independiente del gobierno en sus decisiones. Este
estatuto de independencia, que otros bancos centrales, como la Reserva
Federal de Estados Unidos o el Bundesbank ya tenian, ha sido y es un
factor esencial para conseguir la estabilidad de precios, tal como las in-
vestigaciones econdémicas han demostrado.** Dificilmente se hubiese
producido en Espaiia una reforma virtuosa en este sentido si no se hubie-
se materializado una interaccién desde arriba. Es dificil medir cudl de los
impactos de la adhesién ha sido mds importante: la diversidad de las po-
liticas; los FEC o la politica de competencia. Sin embargo, el estatuto de
independencia del Banco de Espaiia, exigido para la incorporacién a la
eurozona, es sin duda uno de los que ha tenido un impacto de més calado
a largo plazo.

Con la nueva ley, el Banco de Espafia pasa a ser un banco més de
los bancos centrales nacionales que forman parte de la eurozona y deci-
den la politica monetaria conjuntamente en el Consejo de Gobierno del
BCE. Esta es una caracteristica importante de la cesién de soberania en
politica monetaria. Las decisiones no son ajenas al Banco de Espaiia, ya
que éste coparticipa en la toma de decisiones. Incluso con la reforma del
sistema de voto del Consejo de Gobierno del BCE, cuando haya por lo
menos 15 Estados miembros de la UE que hayan adoptado el euro, en-
tonces el Banco de Espafia se podra encontrar en el grupo de voto de los
cinco paises con mayor ponderacién en las decisiones, por ser los que
tienen un peso econdémico y financiero superior.”

El Banco de Espaiia, ademds de participar en la toma de decisiones,
es el encargado de ejecutar las decisiones de la politica monetaria en Es-
paia. En este sentido, la decision histérica de introducir los billetes y
monedas a partir del 1 de enero de 2002 se llevé a cabo con gran eficacia
y de manera muy fluida y poco traumatica. Con la operacién logistica di-
seflada se pudieron obtener billetes y monedas desde el primer momento.
La sustitucion se produjo rdpidamente y antes de los dos meses previstos
por el Consejo de Economia y Finanzas de la eurozona. Asi, la muerte le-
gal de la peseta, el 28 de febrero de 2002, se produjo cuando dicha muer-
te ya era un hecho real desde la préctica cotidiana, desde finales de ene-
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ro (Fernandez y Horcajada, 2002).% La operacion logistica habia supues-
to distribuir en poco tiempo, en toda la geografia espafiola, un total de 1.700
millones de billetes por un importe de casi 60.000 millones de euros, y
6.500 millones de monedas (un total de 30.000 toneladas de metal) con
la retirada de las monedas en pesetas.”’

En el 4mbito de la participacion institucional hay que destacar que,
desde el inicio del BCE, un miembro del comité ejecutivo es espaiiol, el
primero en formar parte de dicho comité, fue el académico y consejero
del Banco de Espafia Eugenio Domingo Solans, que ocup6 su puesto en
el ejecutivo del BCE desde el 1 de junio de 1998 (fecha de creacién del
BCE) hasta mayo de 2004. Domingo Solans, desde su puesto en el eje-
cutivo del BCE, contribuy¢ al éxito de la compleja operacién de intro-
duccidn de los billetes y monedas de euro en 2002. También contribuyé
al desarrollo de un marco estadistico monetario, bancario y financiero
europeo y fue responsable del establecimiento y desarrollo de la arqui-
tectura de sistemas de informacién del BCE y el SEBC.

Al finalizar su mandato, Domingo Solans® fue sustituido, a partir
del 1 de junio de 2004, por José Manuel Gonzélez Paramo,* también aca-
démico y consejero del Banco de Espafia. Aunque esta sustitucion en el
marco estatutario del BCE no supone formalmente una cuota de partici-
pacioén espafiola en el comité ejecutivo, es innegable hasta hoy la impor-
tancia institucional de la participacién espafiola en la gestién del BCE,
dada la unanimidad requerida en su nombramiento, a nivel de jefes de Es-
tado y de Gobierno de los Estados miembros que han adoptado el euro.

El euro en Espaiia
La percepcion de la inflacion

El 1 de enero de 2002 las monedas y billetes de euro sustituyeron a las
monedas nacionales de los Estados miembros que adoptaron el euro. A
partir de este dia los espafioles, junto con otros 300 millones de ciudada-
nos europeos, pudieron percibir mds tangiblemente el significado de la
unién monetaria. Esta fecha habia sido decidida en el Consejo Europeo
que se celebr6 en Madrid en 1995, el mismo que establecid el nombre de
euro para la moneda tinica. La introduccién del euro tuvo un doble efec-
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to. Ademds de la pertenencia a la moneda tnica, tuvo el impacto de una
reforma monetaria. Quizds este dltimo efecto sea el que mds ha percibi-
do una parte mds importante de la poblacidn, en especial aquellos que
han tenido que sufrir los costes de la adaptacion a la nueva moneda y que
por sus actividades privadas o profesionales, escasamente internaciona-
lizadas, no han podido percibir directamente las ventajas de tener una
moneda que hasta hoy comparten 12 paises de la UE.

Entre los impactos que popularmente se perciben como mds nega-
tivos estd el del efecto inflacionario causado por la introduccién del euro.
En parte este efecto se percibe como el producido por el «redondeo» en
las pequefas transacciones de bienes de consumo diario. Aunque su-
puestamente esto ha sido favorecido en los primeros meses por las difi-
cultades de adaptacién y célculo a la nueva moneda por parte de algunos
colectivos, es dificil de fundamentar si se tiene en cuenta que los precios
de los bienes se han venido expresando en pesetas y euros.

Desde un punto de vista macroeconémico, el impacto inflacionario
estaria determinado por los cambios producidos por la pérdida del ins-
trumento monetario y de los mecanismos de transmisién del mismo. El
objetivo de estabilidad de precios estd definido como el 2% de la media
de la eurozona y, en consecuencia, la pérdida del instrumento monetario
representa que los ajustes de estabilizacion sélo pueden ser medidos en
términos reales, es decir, por medio de la competitividad, los salarios y el
empleo. Los ajustes son, por lo tanto, mds lentos.

La tasa de inflacion anual en Espaiia desde 1999 ha estado situada un
punto por encima de la media de la zona del euro (excepto en 2001) y ha
alcanzado tasas superiores del 3% practicamente todos los afios (excepto
en 1999 y 2001). La tasa de inflacién acumulada en Espafia en este perio-
do es relativamente elevada, aunque la percepcion popular es que es mu-
cho mayor. Esto puede ser debido a que algunos componentes del indice de
precios, como vivienda y transporte, han tenido incrementos notables. El
componente vivienda ha estado impulsado por la expansién del crédito que
ha acelerado la demanda de las familias, ademads de la inversion extranjera
en el sector de la vivienda, facilitadas por la moneda unica, la libertad de
movimientos de capitales y el diferencial de precios con el resto de los pai-
ses de la eurozona. En este sector, tan sensible para las economias domés-
ticas, el impacto del euro es evidente. En cambio en el sector del transpor-
te los precios de la energia evolucionan a la baja desde la introduccién del
euro y, desde el momento de la introduccién de los billetes y monedas del
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euro, empiezan a crecer (excepto en el periodo de 2003) de manera soste-
nida. Sin embargo, el precio internacional de los hidrocarburos, del cual
depende el precio de la energia, no tiene relacién con la unién monetaria.
Es mas, si algiin efecto tiene el euro es positivo, en el sentido de que la me-
jora de la paridad del euro respecto el délar que se produce desde 2003 dis-
minuye los precios de la energia en la eurozona.

Si Espafia no hubiese adoptado el euro y la peseta se hubiese de-
preciado para mejorar la competitividad (como en la tradicional politica
espafiola), el escenario hubiese podido ser la contencién de la demanda
doméstica de vivienda, el incremento de las inversiones extranjeras en
vivienda y un aumento superior de los precios de la energia. Ante este es-
cenario, no parece que la situacién hubiese sido mejor que la actual. No
hay que despreciar, por otra parte, los beneficios de la estabilidad de pre-
cios, derivados de la adopcién del euro y de la politica monetaria del
BCE. En un estudio realizado a finales de 1996 (Dolado et al., 1999) se
estimaba que el beneficio neto de la estabilidad de precios en Espaiia,
como consecuencia de la politica monetaria del BCE al adoptar el euro,
en el escenario mds realista, estaria entre el 0,7 y el 1,3% del PIB anual.

La cuestién clave es, pues, ;por qué a pesar de los beneficios de la
estabilidad de precios se percibe una inflacién superior a la que existe?
Segtn un estudio de la Comisién Europea, hay una diferencia entre la in-
flacion real y las percepciones que tienen los consumidores sobre la in-
flacion. Las percepciones sobre el incremento de precios son superiores
a la inflacion real en la eurozona, aunque con diferencias. La percepcion
es menor en Finlandia y Bélgica y superior en Grecia e Italia. Las razo-
nes que justifican esta percepcion en los consumidores se deben a que
existe una «zona gris» de bienes de consumo y servicios que indican un
aumento de precios no explicado durante la transicion al euro. La mayo-
ria de estos aumentos se ha dado en el sector servicios y en el pequefio
comercio con escasa competencia (European Comission, 2006). Ademas
las estadisticas de inflacidn realizadas por Eurostat para el conjunto de la
eurozona muestran que la media de la inflacién ha permanecido constan-
te durante la introduccién del euro y solamente entre el 0,09 y el 0,28%
del 2,3% de la inflacidn se puede atribuir al euro. Por el contrario, han
contribuido a la inflacién «normal» otros factores como los nuevos im-
puestos sobre el tabaco, los costes extra de seguridad después del 11-S,
el clima que afect6 a la produccién y precios de frutas y hortalizas y los
elevados precios de la energia. De manera significativa, las tasas de in-
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flacién en Dinamarca y el Reino Unido, paises que no estdn en la euro-
zona, muestran un comportamiento parecido por razones similares (Eu-
ropean Comission, 2006).

Loégicamente, esta percepcion también se ha dado en Espaiia, in-
cluso teniendo en cuenta que, desde 1985 hasta 2005, el diferencial de
inflacion de con la UE (15) ha pasado del 2,5 al 1%, posiblemente por-
que los grandes logros para doblegar la inflacion se consiguieron entre
1986 y 1988-1989, es decir, con la adhesion a la CE y la entrada en el
SME, y entre 1996 y 1999, con la preparacién para la entrada en la mo-
neda dnica. Una vez conseguida una baja inflacion, con estabilidad de
precios, el aumento de éstos en productos clave para el consumidor pue-
de haber aumentado esta percepcidn.

La opinién publica también se puede equivocar en sus cdlculos al
comparar el poder adquisitivo de la peseta, que ésta no tendria por haber
permanecido estdtica, de no existir el euro. En otras palabras, no puede
ser igual el precio de un determinado bien en 2006 que el que tenia en
1999. Sin embargo, el consumidor sigue comparando el precio del bien
en 2006, convirtiendo los euros a pesetas con los tipos de cambio esta-
blecidos en mayo de 1998, de 166,386 pesetas por euro. Si tenemos en
cuenta los aumentos de costes que han sufrido las materias primas y la
posible depreciacion que hubiese podido tener la peseta dada la pérdida
de competitividad que han sufrido las exportaciones, este calculo no tie-
ne rigor. A pesar de ello, lo seguimos encontrando en las etiquetas del
precio de los productos y en las notas de compra a efectos informativos.

El caso de Espana justifica una percepcion diferencial. Desde di-
ciembre de 2005 tiene la tasa de inflacién mads alta de la eurozona. En ju-
lio de 2006, el diferencial de inflacién con la eurozona era de 1,6 puntos,
ya que el IPC espaiiol crecid en términos interanuales un 4%, frente el
2,4% de la eurozona.* Este diferencial erosiona la competitividad de la
economia espafiola y sitia los resultados lejos del objetivo del BCE, que
es alcanzar el 2% de inflacién media. Este efecto es negativo para la eco-
nomia espafiola y también lo es para la economia de la eurozona. Se tra-
ta de una «interaccién hacia arriba», ya que las medidas restrictivas para
conseguir la estabilidad de precios que debe tomar el BCE estan en par-
te determinadas por el mal comportamiento de la inflacién espaiiola.
Aunque una parte de la inflacién espafiola puede explicarse por el creci-
miento econdémico (que también beneficia a la economia de la eurozona),
la parte negativa de la inflacién, que debe ser neutralizada con mayores
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tasas de interés, incide de manera negativa en el crecimiento econémico
de los paises que tienen un mejor comportamiento en su tasa de inflacién.

CuADRO 1
Precios en Espaiia y la zona euro

1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005

Espaiia 2,2 35 2.8 3,6 3.1 3.1 34
Eurozona 1,1 2,1 2.3 2,2 2,1 2,1 22
Diferencia 1,1 14 0,5 1,3 10 0.9 1,2

FUENTE: Banco de Espafia: http://www.bde.es/infoest/a0207 .pdf.

Mecanismos de transmision de la politica monetaria

La politica monetaria tinica es compleja porque sus mecanismos de trans-
mision presentan factores diferenciales en funcién del pafis, de sus mer-
cados y de sus instituciones financieras,* como son los mecanismos de
transmisidn del tipo de interés, del crédito, del precio de los activos y del
tipo de cambio. En el caso del tipo de interés, se utiliza desde el BCE de
manera contractiva con el fin de cumplir con el objetivo de estabilizar los
precios, sin embargo se puede transmitir de maneras distintas segtn los
paises, las expectativas y la organizacién de los mercados financieros, a
pesar de la politica monetaria tnica.

También el canal del crédito depende en gran medida de la capaci-
dad de las entidades bancarias de afectar a la liquidez de la economia, del
recurso al crédito de las economias domésticas y empresas y también del
grado de competencia entre entidades financieras y de sus costes y ries-
gos en la concesion de créditos. En el caso espaiol, el canal del crédito
se ha mostrado muy activo y competitivo como consecuencia de la des-
regulacién de la intermediacién y las facilidades al acceso hipotecario. El
canal del precio de los activos es la afectacidn inversa al tipo de interés
en el precio de las acciones en el mercado de valores y que repercute en
la inversién de capital. Desde este punto de vista, en Espafia los mercados
de valores han evolucionado paralelamente al de los mercados europeos,
cuya regulacién con la aprobacién en mayo de 1999 del Programa de Ac-
tuacion en Servicios Financieros (PASF) tiende hacia un mercado de ca-
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pitales integrado y un mercado financiero tnico.** He aqui otro ejemplo
importante de «interaccidn desde arriba».

Finalmente, el canal del tipo de cambio refleja la relacién entre la
politica monetaria y el tipo de cambio. Una politica monetaria restrictiva
se transmite en la apreciacion del tipo de cambio. En cierto sentido, a
partir de 2002 esta transmision ha operado con una apreciacion del euro.
Esta apreciacion ha tenido un efecto neutral en el comercio espaiiol con
la eurozona y negativa para las exportaciones hacia el resto del mundo,
aunque en los dltimos afios ha permitido aminorar la factura del petréleo.
(Qué hubiese pasado con la peseta si no se hubiese entrado en la UEM?
Es dificil responder a esta cuestion. Probablemente la politica monetaria
espafiola hubiese tenido que ser relativamente mas restrictiva que la de la
eurozona con el fin de disminuir el diferencial de inflacién. Josep Borrell
se ha referido al blindaje de la economia espafiola gracias al euro y opi-
na que la peseta no hubiese podido resistir la presion por la retirada de las
tropas espafolas en Irak ordenadas por el presidente Rodriguez Zapatero
en mayo de 2004.** Sin embargo, tal vez si Espafla no se hubiese incor-
porado a la UEM por no cumplir las condiciones econémicas para hacer-
lo, seguramente, en dicho contexto econémico y politico, un gobierno es-
pafiol no habria tenido facil 1a decisién de enviar tropas a Irak.

El impacto inflacionario se ha producido mucho mds en los merca-
dos mejor protegidos de la competencia exterior, en especial en el mer-
cado de los bienes que quedan fuera del comercio internacional. Este es
el caso del mercado inmobiliario, que ha experimentado un aumento de
la demanda de compradores externos, ya sea porque la cotizacién en
euros lo facilita, por el diferencial de precios, por la libre circulacién de
capitales y también por la disminucién del coste del crédito (que, por otra
parte, ha estimulado la demanda interna). Los precios de la vivienda han
crecido a tasas del 17% anual en 2003 y 2004,* lo que ha sido motivo de
advertencia y preocupacién tanto del BCE como del Banco de Espafia.

La politica monetaria no ha sido la tnica que se ha visto afectada
por la incorporacién al euro. En la politica fiscal, a través del obligado
cumplimiento del Pacto de Estabilidad y Crecimiento, ha tenido un im-
pacto importante su disefio y consecucion, al tener como objetivo la esta-
bilidad presupuestaria con déficit publico por debajo del 3% del PIB. En
el afio 2003 entraron en vigor las nuevas Leyes de estabilidad presupues-
taria® y el comportamiento de este objetivo ha sido muy destacado. La in-
teraccion desde arriba afecta, en este caso, a la disciplina presupuestaria y
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recorta el margen de maniobra del gobierno espafiol. Desde el punto de
vista de la ortodoxia fiscal, esta interaccién es positiva.

La pérdida del instrumento del tipo de cambio también ha supuesto
una limitacién en el control de la balanza por cuenta corriente. Con la
moneda Unica y sin el instrumento del tipo de cambio, el peso del ajuste
recae sobre factores reales como es la competitividad. En el periodo
1999-2003, las exportaciones espafiolas a la zona del euro crecieron has-
ta tasas ligeramente superiores a las importaciones. Sin embargo, la ga-
nancia de la cuota de mercado de 0,2 puntos fue inferior a la de los afios
noventa en 1,5 puntos.* La competitividad precio de las exportaciones
espafiolas a la zona del euro explica este comportamiento. En este perio-
do, la economia espafiola mantuvo un diferencial de inflacién positivo y
de crecimiento de los costes laborales unitarios respecto a sus principales
competidores, aunque los precios de exportacion de los productos espa-
floles crecieron a tasas similares a las de aquéllos.*’ La via de la compe-
tencia y de los ajustes reales es, pues, el Gnico mecanismo de que dispo-
nen las economias integradas en la zona del euro. Esto no significa que
sea mejor estar fuera de la unién monetaria; todo lo contrario. En paises
como Espafia, poco propensos a las disciplinas en politica macroecond-
mica (monetaria y presupuestaria), esta interaccién desde arriba ha sido
determinante. Significa, en todo caso, que el esfuerzo debe ser mucho ma-
yor y en menos tiempo que si se dispusiese del instrumento monetario y
del tipo de cambio adecuados, lo que permitiria cierta flexibilidad. Sin
embargo, igual que sucedié en la época de Solchaga, en la que la flexibi-
lidad tuvo que ser sacrificada ante la amenaza de las presiones de aumen-
tos de costes laborales por parte sindical y de peticiones de devaluacién
de la peseta por parte de los industriales exportadores, actualmente una
de las ventajas de la pertenencia al euro para Espafia es que el ajuste debe
hacerse en términos reales y no nominales, lo cual actiia en beneficio de
la mejora de la eficiencia asignativa e incluso de la redistributiva.

Pero no todos los impactos positivos en la economia se pueden atri-
buir al euro. Con la adhesién a la CE, el aumento de la competencia y la in-
ternacionalizacién de la economia han tenido un gran impacto. Entre 1985
y 2005, la renta de Espaiia ha pasado de ser un 71% de la renta media de la
UE (15) hasta alcanzar mas del 90%. Si se considera el llamado «efecto es-
tadistico de la ampliacién», el PIB per capita de Espafia ha alcanzado el
99.,2% de la media de la UE (25). El PIB, medido en términos del poder de
paridad adquisitiva, ha pasado de 8.000 euros por habitante antes de la ad-
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hesion a 23.000 euros por habitante en 2005. En el periodo de estos veinte
afios, el crecimiento econdmico acumulado ha sido del 64,6%. Este creci-
miento también explica, en parte, el diferencial de inflacion.

Conclusiones

La primera conclusién por su importancia se refiere a la adopcion del
euro. En razén de la adhesion a la Comunidad Europea y de su Tratado,
al cumplirse los requisitos de convergencia econémica, Espafia estd obli-
gada a adoptar el euro. Esto representa un cambio importante producido
por la interaccién desde arriba con la UE. En otras palabras, una vez
aceptado el Tratado y cumpliéndose las condiciones econémicas e insti-
tucionales, Espafa estaba obligada a formar parte de la unién monetaria.
Sélo los Estados miembros que tienen la cldusula de opting-out pueden
dilatar la entrada. Por supuesto, en la practica los Estados miembros que
adoptan el euro es porque lo desean, puesto que, como sucede en el caso
de Suecia, hay distintas maneras de evitar la entrada, aunque es discuti-
ble si incumplen o no el Tratado (Lépez Escudero, 2005). De esta con-
clusién se deriva que Espaiia, tanto por voluntad politica como por las
condiciones econémicas, forma parte del euro. Con ello contribuye desde
abajo al proceso de integracion europea, lo que tiene ventajas evidentes,
aunque también los inconvenientes que supone, en ciertos momentos, no
disponer del control de la politica econémica para realizar determinados
ajustes. Sin embargo, los estudios estiman un beneficio neto de la estabi-
lidad de precios como consecuencia del objetivo de la politica monetaria
del Banco Central Europeo.

En segundo lugar, en el proceso de integracién monetaria desde el
momento de la adhesion a la CE, tanto desde los gobiernos como desde
el Banco de Espaiia, ha sido clave el factor disciplinar de la politica mo-
netaria en detrimento de la flexibilidad. Atarse de manos en la politica
monetaria también ha sido un recurso para evitar las influencias perni-
ciosas de determinados grupos de presion que hubiesen podido influir en
los gobiernos, dificultando el proceso de integracioén y, por supuesto, la
adopcidn del euro. En este proceso, la Ley de autonomia del Banco de
Espaiia de 1994 (modificada en 1998), ha sido la reforma de mayor cala-
do en el ambito monetario, determinada por el cumplimiento del TCE.
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En tercer lugar, a partir del momento de la adopcién del euro, e in-
cluso previamente, al formar parte del mecanismo del tipo del cambio del
SME, los grados de libertad de los gobiernos en su politica monetaria o
bien no han existido o bien se han reducido enormemente. También éste
es el caso de la politica fiscal en su dimension de equilibrio presupuesta-
rio. Esto nos lleva a la conclusién de que las dnicas posibilidades de in-
tervencion y de manejo de las politicas econdémicas recaen en las varia-
bles de ajuste real en la competitividad de la economia espafiola, lo que
obliga a un tipo de politicas especificas (no instrumentales) de resultados
a veces inciertos, por lo menos a medio y largo plazo. Algunas de estas
politicas actualmente forman parte de la Estrategia de Lisboa para el con-
junto de los paises de la UE y tienen que ver con el aumento de la com-
petitividad y del empleo a partir de reformas estructurales (mercado la-
boral, administracién), educacidn, investigacion, desarrollo e innovacion
(I+D+i), entre otras.

La cuarta conclusion es la relativa al aumento de la inflacién de-
bida a la adopcién del euro. Es cierto que hay un diferencial de infla-
cién con la eurozona y que actualmente la tasa de inflacién espanola
respecto a ésta es la mayor. También es cierto que la combinacién de
inflacion elevada y tipos de interés bajos derivados de politica moneta-
ria del BCE, en los ultimos afios ha situado el tipo de interés real en Es-
pafia en términos negativos. Esto ha acelerado el crecimiento de la eco-
nomia espafiola. La opiniéon muy extendida y popular de que el euro ha
generado inflacion es dificil de contrarrestar. Los datos de inflacion son
obvios pero no suficientes para atribuir en su mayor parte la culpabili-
dad al euro. El deterioro de la capacidad adquisitiva para determinados
grupos de poblacién (en particular para los que no pueden negociar sus
rentas) alimenta esta opinién. Sin embargo, no se puede afirmar que, si
Espaiia se hubiese mantenido con la peseta (en las condiciones de ex-
cepcionalidad del Tratado y por supuesto formando parte de la UE), la
situacion hubiese sido mejor. En este caso, la politica monetaria hubie-
se podido ser mds estricta, pero con los tipos de interés mds elevados y
por lo tanto con el acceso al crédito mds costoso, también la demanda
hubiese sido menor y por ello la inflacién se hubiese podido contener
mejor. Sin embargo, dificilmente se hubiesen mantenido tasas de creci-
miento como las que ha habido en Espafia en los dltimos afios y, posi-
blemente, el problema, en lugar de la inflacién, hubiese recaido en el
nivel de empleo.
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Por dltimo, a largo plazo y desde el punto de vista mds ortodoxo de
la teorfa econdmica, la politica monetaria cuyo objetivo es la estabilidad
de los precios, ejecutada por un banco central independiente, junto con la
disciplina presupuestaria obligada por la pertenencia a la unién moneta-
ria, deberian conducir a la economia espafiola por la senda del creci-
miento sostenido, siempre que se apliquen correctamente otras politicas
de apoyo a la competitividad. Efectivamente, la interaccion desde arriba
es bienvenida si, como cabe esperar, el impacto de la adopcion del euro es
positivo.

Notas

1. Por ejemplo, el secreto en los debates y el voto en el Consejo de Go-
bierno del BCE, no permiten estimar la influencia de Espaifia en dicho proceso.

2. El Eurosistema estd formado por el Banco Central Europeo y los Ban-
cos Centrales Nacionales de los Estados miembros que han adoptado el euro.

3. En este punto utilizamos el nombre de Comunidad Econémica Europea
(CEE), creada por el Tratado de Roma de 25 de marzo de 1957, por ser el Trata-
do al cual se adhiere Espafia. En lo sucesivo utilizaremos el término Comunidad
Europea, denominacién que se deriva del articulo G del Tratado de la Unién
Europea (TUE), firmado en Maastricht el siete de febrero de 1992, o el de UE.

4. Aunque se podria discutir en qué momentos a lo largo de la historia el
Banco de Espaiia, desde su origen como Banco Nacional de San Carlos en 1782,
ha sido mds o menos dependiente del gobierno, mediante el Decreto-Ley de 7 de
junio de 1962 de nacionalizacién y reorganizacién del Banco de Espaiia, la insti-
tucién dejé de ser una sociedad privada y pasé a depender del gobierno. Esta si-
tuacién cambid radicalmente con la Ley de autonomia de 1994, pues siguiendo
como Banco Central, se establecié como banco independiente del gobierno, como
requisito del Tratado de Maastricht, para formar parte de la unién monetaria.

5. Puede haber muchas opiniones sobre el nivel de proteccionismo de la
industria, pero nos remitimos a la de uno de los actores mds importantes en la po-
litica econdmica de ese periodo, el que fue ministro de Industria y Energia (1982-
1985) y de Economia y Hacienda (1985-1993), Carlos Solchaga, expresada en su
obra El final de la edad dorada (1997).

6. Articulo 109 J del Tratado de Maastricht.

7. Véase Solchaga (1997: 68 y ss.).

8. Véase Solchaga (1997: 85).

9. Ley 13/1994 de 1 de junio.
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10. Articulo 109 del TCE: «A mds tardar en la fecha de constitucién del
Sistema Europeo de Bancos Centrales, cada uno de los Estados miembros velard
porque su legislacién nacional, incluidos los Estatutos de su banco central nacio-
nal, sea compatible con el presente Tratado y con los Estatutos del BCE».

11. Articulo 121 del TCE y articulo 3 del Protocolo sobre los Criterios de
Convergencia previstos en el articulo 121 del TCE.

12. Articulo 1 del Protocolo sobre los Criterios de Convergencia previstos
en el articulo 121 del TCE.

13. Segun Carlos Solchaga: «El grupo cataldn de Convergencia i Unid,
crefa que mi interés o el del gobierno era mantener —supongo que por razones de
prestigio— una peseta fuerte en contra de los intereses de los exportadores (ca-
talanes y no catalanes) y que por esta razon los tipos de interés eran elevados»
(Solchaga, 1997:229).

14. Solchaga no cita la fecha de la reunién, elemento importante para
comprobar el estrecho margen temporal en que se encontraba el gobierno de Fe-
lipe Gonzélez para tomar las decisiones respecto la incorporacion al SME. Pues-
to que Solchaga dice que pas6 mds de un afio para que finalmente le propusiese a
Felipe Gonzdlez la entrada de la peseta en el SME y fue la huelga del 14 de di-
ciembre de 1988 lo que le convencié de la necesidad de aceptar el reto, entonces
la reunién deberia haber tenido lugar hacia finales de 1987, es decir, cuando Es-
pafia llevaba casi dos afios en CE. Todavia en 1987 y 1988, Solchaga acariciaba
la idea de que un pafs como Espafia pudiese tener una politica de cambio propia
y auténoma a pesar de estar integrada en el espacio econdmico de la CE (Solcha-
ga, 1997: 106). También hay que destacar el hecho de la presencia en la reunién
de Miguel Boyer, que habia dimitido el 5 de julio de 1985 como ministro de Eco-
nomia y Hacienda, después de la fecha de la firma del Tratado de Adhesion, el 12
de junio de 1985, y Luis Angel Rojo que, en 1992, seria nombrado gobernador
del Banco de Espaiia.

15. Fue gobernador del Banco de Espafia en el periodo de julio de 1984 a
julio de 1992.

16. Resolucion del Consejo Europeo del 5 de diciembre de 1978, relativa
a la instauracién del SME (2.3).

17. Segun Sanchfs, la peseta s6lo habria tenido graves dificultades duran-
te los periodos de mayo de 1980-marzo de 1981, diciembre de 1982-marzo de
1983 y noviembre de 1985-marzo de 1986.

18. Subgobernador del Banco de Espaifia en el periodo de julio de 2000 a
julio de 2006.

19. En julio de 2006 ha sido nombrado subgobernador del Banco de Espa-
fla. Anteriormente era director general de Asuntos Internacionales del Banco de
Espaiia.

20. «Centre for Economic Policy Research-Bulletin», n.° 15, junio de
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1986, p. 18. La cita estd encabezada por José Vifals (Stanford University and
Banco de Espafia).

21. Conferencia pronunciada en el Club Siglo XXI el 22 de febrero de
1988. Véase Banco de Espafia-Boletin Econémico, febrero de 1988.

22. Proceso iniciado de hecho, seis meses mds tarde con la aprobacién de
las Directivas comunitarias sobre la libertad de los movimientos de capital.

23. Devaluacién de la paridad central de la peseta en un 5% el 17 de sep-
tiembre y del 6% el 21 de noviembre de 1992.

24. Del 8% el 14 de mayo de 1993.

25. El 2 de mayo de 1998.

26. El 25 de mayo de 1998.

27. De acuerdo con el articulo 123 (2) del Tratado.

28. Ley 13/1994 de 1 de junio, de autonomia del Banco de Espaiia. Publi-
cadaen el BOE, n.° 131, de 2 de junio de 1994.

29. Para un andlisis de la politica monetaria y del tipo de cambio de ese
periodo véase Banco de Espafia. Servicio de Estudios (1997).

30. Articulo 105 del TCE.

31. Articulo 101 del TCE.

32. Actualmente en la zona del euro el tipo de cambio es competencia co-
munitaria (articulo 111 del TCE).

33. Ley 12/1998, de 28 de abril. Publicada en el BOE, n.° 102, de 29 de
abril de 1998.

34. La literatura sobre el tema es amplia; un estudio empirico pionero so-
bre la relacién entre inflacion e independencia de los bancos centrales es el de
Grilli, Masciandaro y Tabellini (1991). En Bacaria ef al. (2002) se pueden en-
contrar las referencias a dicha literatura.

35. Decision del Consejo Europeo, de 21 de marzo de 2003, sobre la base
del articulo 5 del Tratado de Niza.

36. Ferndndez y Horcajada (2002: 134).

37. Fernandez y Horcajada (2002: 43).

38. En mayo de 2004 el gobierno espaiiol lo nombra consejero del Banco
de Espaiia, para sustituir a J. M. Gonzalez-Pdramo, quien ocupa su puesto en el
comité ejecutivo del BCE. Fallecié en noviembre de 2004.

39. Previamente habia sido miembro del comité ejecutivo del Banco de
Espaiia desde 1998 y miembro de su Consejo de gobierno desde 1994.

40. Informacion de Eurostat reproducida por El Pais, 18 de agosto de 2006.

41. Véase Martinez Serrano y Pallardé (2000: 202).

42. Véase Antufiano y Bacaria (2005).

43. Josep Borrell, presidente del Parlamento Europeo, en un acto celebra-
do en Madrid (7 de abril de 2006) para conmemorar los veinte afios de adhesién
de Espafia en la CE.
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44. Informes anuales del Banco de Espaiia, 2003 y 2004, pp. 104 y 106
respectivamente.

45. Ley 18/2001, de 12 de diciembre, general de estabilidad presupuesta-
riay Ley orgdnica 5/2001, de 13 de diciembre, complementaria a la Ley general
de estabilidad presupuestaria.

46. Informe anual 2004, Banco de Espafia, p. 104.

47. Informe anual 2004, Banco de Espaiia, p. 104.
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12. Espafia y la Agenda de Lisboa

Javier Yaniz Igal y Antonio de Lecea

Introduccion

La historia econémica reciente de Espaiia, en especial de la transicién a
la democracia, estd impregnada de afioranza por la «pérdida del tren
europeo», que tanto obsesiond a generaciones pasadas de escritores y
pensadores. En términos econdémicos, esto se ha concretado en un objeti-
vo principal: el de la convergencia de la renta real per cdpita con la me-
dia de los paises europeos. Este ha sido y sigue siendo un camino lleno
de espinas, en el que se han sucedido avances rapidos y épocas de opti-
mismo, y crisis econdmicas y periodos de profundo pesimismo. Los pac-
tos de la Moncloa, la reconversion industrial, la entrada en las Comuni-
dades Europeas, la entrada en el Sistema Monetario Europeo, la politica
monetaria basada en objetivos de inflacién o la consolidacion fiscal son
algunos de los hitos esenciales en este largo y sinuoso camino de con-
vergencia. La Agenda de Lisboa es, tal vez, el dltimo gran hito que afron-
ta la economia espafiola y que, si se lleva a cabo con la misma decisién
que los anteriores, puede por fin completar el viejo suefio de la conver-
gencia real y permitir afrontar el futuro econémico con ciertas garantias
de éxito.

En este capitulo trataremos de ilustrar la importancia de las refor-
mas que conlleva una implementacion correcta y decidida de la Agenda
de Lisboa para continuar en la senda de la convergencia real con nuestros
vecinos europeos. Esto no seria posible sin dar primero unas pinceladas
sobre los dificiles retos a los que se ha enfrentado recientemente la eco-
nomia espafiola. La Agenda de Lisboa pone justamente el acento en dreas
que hasta ahora no habian sido objeto de atencién prioritaria, como, por
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ejemplo, la escasa tradicién investigadora en Espafia y sus consecuencias
econdmicas que se traducen en cierta dificultad de nuestro pais para de-
sarrollar una economia del conocimiento. El capitulo termina haciendo
referencia a la respuesta de las autoridades espafiolas al reciente relanza-
miento del proyecto firmado en Lisboa y a las primeras valoraciones de la
Comisién Europea ante el planteamiento disefiado por el gobierno espanol.

El dificil camino hacia la adhesion a la CEE

Espafia inici6 las negociaciones para el proceso de adhesién a las Comu-
nidades Europeas en un contexto politico y econémico de cierta incerti-
dumbre. La Constituciéon de 1978 se aprob6 en medio de graves tensio-
nes inflacionistas, derivadas de la segunda crisis del petréleo de finales
de los setenta y con un continuo incremento del desempleo. Las politicas de
demanda que trataron de limitar el impacto del aumento de precios de los
carburantes no hicieron sino aumentar la gravedad de la recesién poste-
rior, en un pafs con una gran dependencia energética en comparacién con
Sus vecinos europeos.

Una vez se iban cumpliendo los criterios de cardcter meramente po-
litico, quedaba la tarea pendiente de adecuar la economia espafiola al
contexto comunitario. La reconversion industrial fue una reforma estruc-
tural de gran calado, que sent6 las bases de una estructura productiva mas
competitiva pero que, sin duda, también influy6 decisivamente en el es-
tancamiento del PIB espafiol durante los primeros afios ochenta. En el te-
rreno monetario el éxito fue sélo parcial, pero al menos se logr6 pasar de
una inflacién préxima al 20% en 1978 a una tasa ligeramente por debajo
de los dos digitos.!

Inflacién y estancamiento econémico tuvieron un impacto directo
en el mercado laboral y asi el desempleo pasé del 7% en 1978 al 21,5%
en 1985. Espafia pagé un duro precio por su apuesta decidida hacia la
modernizacién y la integracién en las Comunidades Europeas. El paro
seria desde entonces, y practicamente hasta nuestros dias, el principal
problema econdémico del pais, aunque las bases para lograr un desarrollo
mads sélido ya quedarian establecidas.

Este dificil periodo de la reciente historia econémica de Espafia nos
recuerda que en el desarrollo de un pais no hay atajos. A veces las nece-



Espafia y la Agenda de Lisboa 351

sarias reformas estructurales conllevan elevados costes a corto plazo, y
no dan sus frutos sino muchos afios después. Las politicas acomodaticias
de los primeros setenta no hicieron sino aumentar la dureza del ajuste
posterior. Conviene no olvidar estos hechos cuando nos refiramos mas
adelante a los objetivos que se establecieron en Lisboa algunos afios des-
pués.

La entrada de Espana en la Comunidad dio paso a un periodo de
rdpida expansién econémica y optimismo generalizado. El crecimiento
del PIB llegé a superar el 5% anual entre 1987 y 1989. El aumento de
la competencia, visto con temor por algunos sectores, liberd sin embar-
go importantes fuerzas dinamizadoras. La demanda interna entrd en
una fase de rdpida expansién y, al mismo tiempo, las exportaciones ga-
naron cuota de mercado. Sin embargo, el deterioro de la competitivi-
dad, asociado a una inflacién todavia elevada, produjo un aumento con-
siderable del déficit comercial, que alcanzé un 7% en 1989,y conllevo
unas necesidades de financiacién en torno al 3% del PIB entre 1989 y
1992.

Todo ello fue acompanado por un incremento sustancial del empleo
a tasas cercanas al 4% en el periodo 1987-1989. Se introdujeron elemen-
tos de flexibilidad a través de la contratacion temporal. Este fuerte com-
ponente de empleo temporal introdujo el problema de la segmentacidn,
que llega hasta nuestros dias. La tasa de desempleo se redujo hasta el
16% en 1991, aunque seguia siendo excesivamente elevada. La competi-
tividad de la economia podria haberse mantenido con un fuerte creci-
miento de la productividad del trabajo. Sin embargo, ésta avanzo sélo li-
geramente por encima del 1% anual y no se pudo compensar el rdpido
crecimiento de precios y costes.

En este contexto de economia en expansion, pero con tensiones en
aumento, se decidi6 la entrada de Espafia en el SME como un mecanis-
mo de disciplina que generase confianza y credibilidad en los agentes
econémicos. Sin embargo, el mantenimiento de diferenciales de precios
y costes con nuestros principales socios comerciales derivé en una pér-
dida creciente de competitividad. En parte, la credibilidad asociada a la
pertenencia al SME se dilapid6 con politicas fiscales prociclicas de rapi-
do aumento del gasto ptblico. De nuevo, la realidad de la crisis de 1993
haria recordar la vieja leccién: no hay atajos.

Cuando se produjo la contraccién de la demanda, en 1993, el de-
sempleo aumentd rapidamente, pues la segmentacién del mercado de tra-
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bajo propiciaba un ajuste de empleo negativo muy rapido. El paro afectd
a una de cada cuatro personas dispuestas a trabajar en 1994. En un con-
texto tan dificil, la productividad aumenté a un ritmo superior al 2%. El
déficit publico se dispar6 en un contexto de ingresos menguantes con
gastos sociales también crecientes, alcanzando el 6% del PIB en 1994. Al
mismo tiempo, la politica monetaria habia perdido su anclaje en el SME
tras la crisis del sistema. El suefio de la bonanza econémica ininterrum-
pida se habia desvanecido.

La firma del Tratado de Maastricht en 1992 habia definido con
claridad una serie de criterios muy ambiciosos en materia de conver-
gencia nominal como condicién para acceder a la tercera fase de la
UEM. Aunque, en Espafia la meta de cumplir con los criterios de infla-
cion, tipos de interés y déficit publico no parecia realista en un princi-
pio, sirvié de guia para la nueva politica monetaria que las autoridades
espafolas pusieron en prictica en 1995. Una vez el Banco de Espaiia
tuvo facultades para llevar a cabo politicas independientes del gobierno,
la nueva politica monetaria se basé en un fuerte compromiso de lucha
contra la inflacién. Esto fue acompafado por un proceso de consolida-
cidn fiscal, que convirtié a la politica fiscal en un poderoso instrumento
de estabilizacion. Ademas, estas politicas se vieron reforzadas por un
abanico de reformas estructurales, como por ejemplo algunas privati-
zaciones, liberalizaciones parciales de mercados y reformas en el mer-
cado de trabajo.

La consecucidn de los objetivos de inflacién y déficit piblico per-
mitieron una caida gradual de los tipos de interés. Se materializaron las
expectativas positivas de una entrada en el euro y esto permitié contener
los precios a tasas cercanas al 3% anual. El acuerdo con los agentes so-
ciales apuntalé la recuperacién econdémica, pues a la moderacién sala-
rial se unié el efecto multiplicador de una politica econdémica llevada a
cabo con el acuerdo de los agentes sociales. Asi, en los albores del cam-
bio de milenio, la delegacion espafiola acudié al Consejo Europeo de
Lisboa con un crecimiento econémico superior al 4%, una inflacién
contenida al 3%, y una tasa de desempleo que se acercaba rdpidamente
a la media europea.

En definitiva, desde el lanzamiento del euro en 1999 la economia
espafiola se encuentra inmersa en lo que podria considerarse un circulo
virtuoso. Un alto crecimiento del PIB se ve acompafiado por una intensa
creacion de empleo, junto con una inflacién relativamente baja. En efec-
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to, entre 1995 y 2006, el PIB real espafiol creci6 a una tasa anual media
superior al 3,5%, cifra muy elocuente cuando se compara con el 2% de la
zona euro. Este crecimiento es algo superior y, lo mds relevante, mucho
mds sostenido que el registrado en la anterior etapa expansiva, 1985-1994,
durante la cual el PIB espafiol, aunque creci6 a tasas cercanas al 3% (2,5%
en la zona euro), lo hizo con importantes diferencias de un afio a otro. Por
su parte, el empleo también ha registrado tasas de crecimiento historicas.
Entre 1995 y 2006, el nimero de puestos de trabajo creados aumenté a una
tasa anual superior al 3%, el triple que la tasa de la zona euro.

Con estas cifras, no resulta sorprendente que Espafa, durante la dl-
tima década, haya reducido considerablemente la distancia que le sepa-
raba de la zona euro en términos de PIB per cdpita, cuando, partiendo
aproximadamente del 80%, hoy ya estd por encima del 90%. Sin embar-
g0, a pesar de estos buenos registros macroeconémicos Espafia mantiene
problemas estructurales de calado que estdn repercutiendo en la compe-
titividad de su economia. Dados los resultados del crecimiento en el em-
pleo, si queremos profundizar mas en las causas que estdn detrds de esta
pérdida de competitividad nuestra mirada ha de volverse hacia la evolu-
cién de la productividad, que mantiene unas muy modestas tasas de
avance. Este lento crecimiento de la productividad no se debe a una fal-
ta de acumulacién de capital. El problema radica en la absorcion de nue-
vas tecnologias, cuya contribucion en el incremento de productividad es
casi nula. Aqui se encuentra, pues, el reto mas importante que la econo-
mia espafiola tiene que afrontar en los proximos afios si quiere mantener
su nivel de competitividad.

Detrés de este problema de incremento de capacidad tecnolégica,
sin duda subyace la falta de una tradicién investigadora, una de las ca-
rencias endémicas que ha lastrado el crecimiento y el desarrollo econé-
mico de nuestra economia durante lustros. Dicho esto, debe reconocerse
que en los ultimos quince afios, de forma paralela al proceso de integra-
cién europea, se ha hecho un importante esfuerzo por dinamizar las poli-
ticas de inversion, desarrollo e innovacién tanto por parte del sector pu-
blico como de la iniciativa privada, pieza clave, esta tltima para alcanzar
de forma eficiente y efectiva mayores cuotas de productividad. No obs-
tante, hoy Espafia contintda presentando importantes carencias en mate-
ria de ciencia y tecnologia, tanto por el lado de las iniciativas en el desa-
rrollo de proyectos, como por el lado de la financiacién. De hecho, la
débil inversion en [+D, en torno al 1,1% del PIB estéd claramente alejada
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de las recomendaciones del Consejo Europeo de Barcelona, que propug-
naba una inversién en I+D para los paises de la UE del 3%.

El nacimiento de una agenda de trabajo en Lisboa

Espafia y el resto de la UE, en los albores del cambio de milenio, y al igual
que las demds regiones, se enfrentaba al cambio de paradigma que supo-
nen la globalizacion y la nueva economia del conocimiento. ElI cambio
tiene muchas facetas y requiere una transformacion radical de la econo-
mia y la sociedad. Aunque con algunas notables excepciones, los demas
paises de la Unién Europea comparten con Espaiia el reto de aumentar el
empleo, la productividad, o ambos, para enfrentarse a este cambio de pa-
radigma y alcanzar niveles sostenidos de crecimiento y solidaridad social
aprovechando, en vez de sufrir pasivamente, el tren de la globalizacién.
La Comision Europea expresaba este reto de la manera siguiente:

Imaginemos por un instante lo que podria ser Europa. Pensemos en la fuer-
za intrinseca de nuestra Unién ampliada. Pensemos en las posibilidades no
explotadas que ofrece de crear prosperidad y brindar oportunidades y jus-
ticia a todos sus ciudadanos. Europa puede ser un modelo de progreso eco-
némico, social y medioambiental para el resto del mundo.?

A los europeos no nos faltan razones para ser positivos respecto a
nuestro potencial econémico. Los logros de la segunda mitad del siglo Xx
nos han dejado un importante legado: tras medio siglo de paz tenemos una
de las economias mas desarrolladas del mundo, unida en el seno de una
Unidn politica sin precedentes de Estados miembros estables y democrati-
cos. Esta Unién ha creado el mercado tnico que, para los Estados miem-
bros que en él participan, se sustenta en una moneda unica que consolida la
estabilidad e incrementa el potencial de integracién econémica. Hemos
afianzado un modelo social de participacion inigualable y contamos con
unos niveles de educacién bdsica altos y con una actividad cientifica que se
asienta sobre unas bases desarrolladas a lo largo de afios. Europa es la sede
de empresas dindmicas e innovadoras que poseen una potencia competiti-
va extraordinaria; ahora en su mejor momento, estin demostrando una no-
table capacidad de renovacién. Hemos avanzado mds hacia un desarrollo
sostenible que ninguna otra regién del mundo.?
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El Consejo Europeo, celebrado en Lisboa en el afio 2000, fue la respues-
ta de los lideres europeos al reto globalizador al definir una ambiciosa es-
trategia de cambio, capaz de romper el trade-off entre empleo y produc-
tividad, convencidos de que una economia basada en el conocimiento y
la tecnologia es capaz de generar empleo y aumentar al mismo tiempo la
produccién por trabajador.

La economia europea, aun en esa coyuntura favorable, presentaba
en el afio 2000 un crecimiento econdmico inferior al de Estados Unidos.
La tendencia a la reduccion de la brecha entre el PIB per cdpita europeo
y norteamericano se habia estancado desde 1970, el nivel de desempleo
era mds elevado y la absorcién de nuevas tecnologias menor que sus
principales competidores. La emergencia de paises como China y la In-
dia presentaba nuevos retos.

Ademds, las tendencias demograficas indicaban que la poblacién
en edad de trabajar comenzaria a disminuir a partir de 2010. Europa de-
bia, pues, introducir mayor dinamismo en su economia, aumentar su pro-
ductividad, aumentar la participacién en el mercado laboral y moderni-
zar su sistema social para hacer frente a esos retos y aprovechar los
beneficios de la nueva sociedad basada en el conocimiento.

Con un lenguaje que reflejaba el optimismo de una coyuntura bo-
yante en Europa, que crecié en 2000 hasta el 3,6%, y la creencia de que
el desarrollo y difusion de las tecnologias de la informacién habian sen-
tado las bases en Estados Unidos para una «nueva economia» que podia
extenderse a Europa, el Consejo Europeo de Lisboa marcé como objeti-
vo convertir a la UE, entre 2000 y 2010, en «la economia basada en el
conocimiento mas competitiva y dindmica del mundo, capaz de crecer
econémicamente de manera sostenible, con mas y mejores empleos y con
mayor cohesion social».

El proyecto era mucho mas amplio y ambicioso que las iniciativas
precedentes de creacién del Mercado Interior y de la UEM, cuyos objeti-
vos estaban mds circunscritos y los planes de accidn resultaban por tanto
mds faciles —o menos dificiles— de definir. Ademads, la estrategia debia
combinar la actuacién de distintos niveles de gobierno: medidas bajo la
responsabilidad de la Comunidad, como las relativas al desarrollo del
Mercado Interior, con otras medidas de politica fiscal, social o de I+D,
competencia de los Estados miembros, en un marco de politica econdémi-
ca bajo la responsabilidad de los Estados miembros aunque coordinada
en el Consejo.
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Para potenciar las reformas en el dmbito de decisién de la Comuni-
dad, el método comunitario habia demostrado su utilidad en el desarrollo
del programa del Mercado Interior.* Para catalizar el progreso en las
dreas de competencia nacional o compartida como las politicas de em-
pleo y de I+D, cruciales para el éxito de la estrategia de Lisboa, el Con-
sejo Europeo decidié aplicar el llamado «método abierto de coordina-
cién», que consistia en la definicion de objetivos y directrices comunes
sin cardcter vinculante, preparados por la Comisién y acordados por el
Consejo, la puesta en practica de esos objetivos segiin planes definidos y
ejecutados por los gobiernos nacionales, y la revision conjunta del pro-
greso hacia los objetivos definidos. Para ello, cada Estado miembro de-
bia adoptar planes nacionales coherentes con las directrices del Consejo
para alcanzar los objetivos acordados y redactar un informe anual sobre
el progreso realizado. El conjunto de los Estados miembros, en el Con-
sejo, revisaria periédicamente el avance de esos planes sobre la base de
un informe de la Comisién.

La principal diferencia entre el «<método comunitario» y el «método
abierto de coordinacién» residia, pues, en la ausencia de cardcter vinculan-
te de los acuerdos del Consejo y, por consiguiente, en la sustitucién del con-
trol jurisdiccional por la persuasién conjunta; la peer pressure que se espe-
raba, llevaria a los gobiernos a tomar las medidas adecuadas para no
aparecer ante los demds gobiernos y ante la opinién ptblica como los «peo-
res de la clase». Este método se desarrollaria progresivamente para coordi-
nar los esfuerzos nacionales en campos como la politica de innovacion, em-
presa, inclusion social, pensiones, educacién y formacion profesional.

El método de coordinacion abierto representaba un instrumento
mads «ligero» de coordinacidn con respecto al método comunitario de ar-
monizacién y se yuxtaponia a los mecanismos de coordinacién de politi-
cas de empleo (el llamado Proceso de Luxemburgo) y el de coordinacién
de politicas econémicas, previstos en el Tratado.’ Este tltimo consiste en
la aprobacién por el Consejo, cada afio, de orientaciones de politica eco-
némica que sirven a los Estados miembros para preparar sus presupuestos
y el examen por el Consejo, basado en andlisis por parte de la Comision,
de la puesta en practica por los Estados miembros de dichas orientacio-
nes. El Tratado prevé, en este ambito, la posibilidad de que, si un Estado
miembro se desvia significativamente de la linea acordada en las orien-
taciones, el Consejo puede fijar recomendaciones formales a ese Estado
para que tome las medidas correctivas necesarias.
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Conscientes de las dificultades de coordinar esos procesos, en ma-
nos de formaciones distintas del Consejo (Consejo de empleo y asuntos
sociales para la coordinacion de las politicas de empleo y Consejo ECO-
FIN de asuntos econémicos y financieros para la coordinacién de politi-
cas econdmicas), y que las reformas afectaban también a &mbitos que es-
taban bajo la responsabilidad de otras formaciones (por ejemplo mercado
interior, ciencia y tecnologia, transportes y energia), y al no querer confiar
la responsabilidad de la coordinacion global a ninguna de ellas, ni siquie-
ra, como tradicionalmente se hacia, a los ministros de Asuntos Exteriores
reunidos en el Consejo de Asuntos Generales, los primeros ministros de-
cidieron dirigir ellos mismos el proceso en el marco del Consejo Europeo.

Asi pues, en la cumbre de Lisboa el Consejo Europeo decidié que,
en adelante, celebraria cada primavera una reunién especial monografi-
ca para debatir temas de indole econémica y social y hacer el repaso de
los objetivos de la estrategia de Lisboa.® Para ello, la Comision realiza
todos los afios un informe que pasa revista a la evolucién de la situacién
a la vista de una serie de indicadores econdmicos y sociales escogidos
previamente de comiin acuerdo entre la Comisién y los Estados miem-
bros. Los informes de primavera presentan, pues, un diagndstico del pro-
greso de la estrategia de Lisboa y, en funcidén de ese andlisis, se formulan
las propuestas o recomendaciones de acciones y decisiones que el Con-
sejo y los gobiernos deben adoptar en los doce meses sucesivos para con-
solidar la estrategia, o corregirla en su caso.

Un afio después, el Consejo Europeo de Estocolmo de 2001 se ce-
lebré en un contexto de optimismo basado en la ola de alto crecimiento
econdémico que seguia atravesando el continente en aquel momento, ba-
jas tasas de inflacién y unas finanzas publicas saneadas. Las estadisticas
mostraban la creacién de 2,5 millones de empleos, mas de dos tercios
ocupados por mujeres. A finales de 2001 el euro se habia reforzado y la
economia, que habia logrado sortear la crisis ocasionada por la subida de
los precios de los carburantes y la inestabilidad de los mercados bursati-
les, presentaba unas perspectivas de crecimiento a ritmo estable para los
aflos siguientes. Se estaban ultimando los preparativos de cara a la pues-
ta en circulacion del euro, al tiempo que el acuerdo sobre las reformas
institucionales alcanzado en Niza habia despejado el camino hacia la am-
pliacién. Dias de vino y rosas. Nada hacia presagiar el escenario de de-
saceleracidon econdmica al que iban a tener que enfrentarse poco después
la mayoria de los gobiernos europeos.
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Todos estos elementos corroboraban que la via elegida en Lisboa
era la correcta y, atendiendo a la preocupacién de Suecia, que ostentaba
ese semestre la Presidencia, los ya numerosos objetivos de la estrategia
(aumento del empleo, de la productividad, paso a la economia del cono-
cimiento, reforma y mejora del sistema de proteccion social) se amplia-
ron para dar cabida a la dimensién medioambiental. Con ello se pensaba
que quedaba mejor reflejado el modelo europeo de desarrollo sostenible
que concilia el crecimiento, los niveles altos de empleo y proteccion so-
cial, y el respeto al medio ambiente. Al querer subrayar las interrelacio-
nes entre las distintas medidas y, por consiguiente, la necesidad de pro-
gresar en varios planos simultineamente, en Estocolmo se presentaron
diez dmbitos prioritarios: 1) mas y mejores empleos; 2) nuevos mercados
de trabajo europeos accesibles para todos; 3) reformas econémicas en los
sectores de bienes y servicios; 4) mercados financieros integrados; 5) un
marco reglamentario apropiado; 6) el programa eEurope 2002 de inte-
gracion de las tecnologias de la informacion; 7) reducir el déficit de ca-
pacitacion en las tecnologias de la informacidn; 8) la investigacion, in-
novacion e iniciativa empresarial; 9) las tecnologias de vanguardia; y 10)
una proteccion social eficaz para hacer frente al envejecimiento de la po-
blacion.’

Ademas, el Consejo Europeo subrayé que los objetivos ya citados
se lograrian mds eficazmente si se combinaban con politicas macroeco-
némicas bien coordinadas. En particular, porque algunas de las medidas
necesarias conllevan claros ajustes y costes sociales a corto plazo que
son mucho mds féciles de aceptar para los sectores afectados y la opinién
publica en general si todos los paises los realizan simultdneamente o de
forma coordinada, como habia demostrado el proceso de reduccién de
déficit presupuestarios para cumplir con los criterios de Maastricht en el
camino hacia la UEM. A este respecto, la comunicacién de la Comisién
de noviembre de 2001 ya contenia propuestas para mejorar la aplicacién
del Pacto de Estabilidad y Crecimiento. En las propuestas se reconocia la
necesidad de que el objetivo bésico de la politica fiscal de obtener unas
finanzas publicas saneadas y sostenibles se complementase con el de la
contribucién de los ingresos y del gasto publico al crecimiento y el em-
pleo. Dicho de otro modo, tras alcanzar en gran manera el objetivo de la
estabilidad, y reconociendo que esa estabilidad era necesaria pero no su-
ficiente para el crecimiento, convenia dar mayor importancia que en el
pasado a mejorar la adecuacién de los ingresos y el gasto publico al ob-
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jetivo de crecimiento, siguiendo la linea de la estrategia de Lisboa. Todo
ello dentro de un planteamiento mas amplio de mejora de la coordinacién
de la politica econémica que también inspiraba la redaccién de la futura
Constitucién para Europa.

El gobierno espafiol, que habia desempefiado un papel activo en la
gestacion de la estrategia de Lisboa, hizo de la misma una de las priori-
dades durante su presidencia de la UE en el primer semestre de 2002. El
Consejo Europeo de primavera, celebrado en Barcelona los dias 15y 16
de marzo de 2002, supuso un hito importante para el desarrollo de la
Agenda a pesar del contexto de desaceleraciéon econémica en el conti-
nente y de calendarios electorales en algunos paises que hacian més difi-
ciles las reformas con costes sociales a corto plazo y que desviaron la
atencion de los gobiernos de los objetivos comunitarios a largo plazo ha-
cia los objetivos nacionales a corto plazo.

El Consejo, siguiendo las sugerencias del informe anual de la Co-
mision, realizado en el marco de una estrecha colaboracién con el go-
bierno espafiol, reafirmé la importancia central de la estrategia de Lis-
boa, no sélo para los periodos de economia boyante sino, y atin mds, para
vencer las fases de crecimiento lento, y recomendé concentrar los es-
fuerzos en tres dreas prioritarias: 1) las politicas activas hacia el pleno
empleo a través de medidas como la formacién profesional continua o el
incremento de la movilidad de trabajadores; 2) la interconexion de las
economias europeas y especialmente la integracion de los mercados fi-
nancieros, y la liberalizacién y el desarrollo de las redes europeas de
transporte, energia y telecomunicaciones; y 3) el conocimiento y la in-
vestigacion tecnoldgica.

Los jefes de Estado y de Gobierno reiteraron la importancia de las
politicas de empleo encaminadas a favorecer la entrada o el reingreso en el
mercado laboral en vez de simplemente asistir a los desempleados, el alar-
gamiento de la vida laboral eliminando los incentivos a la jubilacién anti-
cipada y la movilidad laboral. Venciendo las resistencias de algunos go-
biernos, fijaron que el plazo para la liberalizacién de los mercados del gas
y la electricidad para las empresas se acabaria en 2004 y acordaron efec-
tuar un incremento de las interconexiones de las redes eléctricas naciona-
les como un paso para abrir los mercados nacionales y crear un mercado
interior de la energfa. Dieron asimismo un impulso a la red de banda ancha
y al lanzamiento del programa europeo de identificacién y seguimiento via
satélite Galileo, que no sélo daria a Europa la autonomia con respecto a los
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sistemas norteamericano y ruso, sino que serfa el catalizador del desarrollo
de tecnologias y aplicaciones comerciales en un gran nimero de campos.

En el campo del conocimiento, el Consejo de Barcelona marcé el
objetivo de aumentar el gasto en I+D desde el 1,8% del PIB de aquel mo-
mento hasta el 3%, del cual dos tercios se centraban en el sector privado.
En el aspecto de procedimientos decidi6 sincronizar los ciclos anuales de
los procesos de coordinacién de las politicas de empleo y social, por una
parte, y de las politicas econdmicas, por otra, para encuadrarlos mejor en
el de seguimiento de la estrategia de Lisboa.

En definitiva, se traté de concretar el objetivo inicial de lograr lle-
gar a ser la region mds competitiva del mundo a través del crecimiento
simultdneo de empleo y productividad. La diversidad de dmbitos impli-
cados y por consiguiente de interlocutores, y el método de trabajo del
Consejo Europeo basado en el consenso, llevaron a «equilibrios» y com-
promisos entre los distintos sectores y paises a costa, a veces, de la con-
crecion y la coherencia de las medidas propuestas.

El relanzamiento de la Agenda de Lisboa

En los primeros cuatro afios de aplicacion de la estrategia de Lisboa se
realizaron progresos innegables, aunque insuficientes, y se inici6 la tran-
sicion necesaria hacia una economia basada en el conocimiento, compe-
titiva, creadora de empleo y caracterizada por el crecimiento, la cohesion
social y el respeto por nuestro medio ambiente.

Las reformas ligadas a la estrategia permitieron a la economia
europea pasar el bache de crecimiento sin que el empleo sufriera como
en periodos similares en el pasado. A pesar de la desaceleracion, el em-
pleo sigui6 creciendo. Pero sin duda la tasa de crecimiento fue muy infe-
rior a la esperada (en parte, por razones exdgenas) y, lo que es mds im-
portante, el crecimiento de la productividad no sélo no se acelerd, sino
que se redujo durante los cuatro primeros afios desde el lanzamiento de
la estrategia.

El método abierto de coordinacién ayudé a mejorar el control, de-
finicién y seguimiento de indicadores, y el intercambio de experiencias
(«buenas practicas») y la persuasion moral (peer pressure) contribuyeron
en algunos casos a acelerar las medidas nacionales, pero el método de-
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mostrd sus limitaciones como motor de reformas en los temas mds sensi-
bles, probablemente por limitaciones intrinsecas al método mismo, en
especial dado el aumento del niimero de participantes tras la reciente am-
pliacién.® A pesar de los avances logrados en determinados dmbitos, son
numerosas las reformas e inversiones, responsabilidad de los Estados
miembros, que seguian pendientes de realizarse en 2004. Los retrasos
mds importantes se situaban en tres dmbitos estratégicos que son vitales
para el crecimiento: el conocimiento y las redes, la competitividad del
sector industrial y de servicios y el envejecimiento activo.

Es justo, sin embargo, sefialar que los otros mecanismos de coordi-
nacién tampoco conocieron tiempos boyantes durante ese periodo: la
coordinacién de politicas econdmicas sufrié una crisis en 2002, al recha-
zar el Consejo la adopcidn, tal como prevé el Tratado, de recomendacio-
nes, en aquel caso al gobierno de Alemania, para que tomase las medidas
necesarias para reducir su déficit por debajo del umbral méximo estable-
cido por el Pacto de Estabilidad y Crecimiento. Tampoco en el campo del
método comunitario el éxito fue contundente: el porcentaje de transposi-
cién de las directivas del mercado interior siguié siendo significativa-
mente por debajo del cien por cien, lo que demuestra el interés mitigado
de los gobiernos para tomar decisiones dificiles.

Por lo que respecta a la reforma de la politica macroecondmica, la
Comisién y el Consejo de Asuntos Econémicos y Financieros asumie-
ron su papel en la preparacion de las orientaciones generales de politica
econdmica que se presentaron cada afio al Consejo Europeo en junio.
Estas orientaciones tenian, pues, el doble objetivo de determinar las
condiciones macroecondémicas de un crecimiento estable de la economia
y del empleo y de establecer el marco econémico para las reformas es-
tructurales.

Como se apuntaba mas arriba, la estrategia habia sido lanzada en un
momento de coyuntura econémica extraordinariamente alta y con expec-
tativas de que ésta pudiese mantenerse a esos niveles, lo que llevé a mar-
car objetivos realmente ambiciosos (por ejemplo un aumento de la tasa
de empleo hasta el 70% de la poblacién en edad de trabajar, o del gasto
en I+D hasta el 3% del PIB) sin definir tampoco unos planes de accién
demasiado precisos. Se crey6 que el mero crecimiento o politicas de apo-
yo al ajuste financiadas con el aumento de ingresos fiscales bastarian
para compensar a los sectores llamados a soportar el peso del ajuste. La
euforia no duré mucho, los margenes presupuestarios también se reduje-
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ron y los gobiernos se lo pensaron dos veces antes de tomar medidas con
efectos sociales o electorales sensibles.

Cierto sentimiento de decepcion, al comparar expectativas y resul-
tados, llevé en 2004 al Consejo Europeo a decidir una revisién de la
Agenda y a encargar a un Grupo de Alto Nivel, presidido por Wim Kok,
un andlisis de las causas de este desfase y la formulacién de recomenda-
ciones para su relanzamiento. El informe del Grupo de Alto Nivel, pre-
sentado en noviembre de ese afio, sefialaba que

la aplicacidn de la estrategia de Lisboa es hoy todavia mds urgente ante la
intensificacion del diferencial de crecimiento con respecto a Estados Uni-
dos y Asia, en un momento en que, ademds, Europa debe afrontar el doble
reto de un crecimiento demografico escaso y de un envejecimiento de su
poblacién. Queda poco tiempo y no podemos permitirnos la autocompla-

cencia.

En concreto, el Grupo recomendaba revisar y reducir el nimero de los ob-
jetivos, y mejorar la gobernanza aumentando el compromiso de los go-
biernos en el éxito de la estrategia. Recomendaba, sin desdefiar necesaria-
mente los demds objetivos iniciales de la estrategia, concentrar los
esfuerzos en mejorar la productividad y crear mas empleo, pues, de lo con-
trario, el crecimiento potencial de la economia europea, segiin estimacio-
nes de la Comision Europea, se podria reducir en la mitad en las préximas
décadas hasta situarse en el 1% anual. Recomendaba también identificar
(naming and shaming) a los Estados miembros que realizaban mayores y
menores progresos para reforzar el mecanismo de peer pressure.

La Comisién, en su propuesta al Consejo Europeo de reformar el
proceso de Lisboa, coincidia con el Grupo en la necesidad de concentrar
los esfuerzos en un nimero mds reducido de objetivos. La Comisién
Europea puso de manifiesto, en particular, la necesidad de una enérgica
aplicacion de las reformas en distintos dmbitos a través de estrategias in-
tegradas. Los estudios y las simulaciones llevados a cabo por la Comi-
sién llegaron a la conclusion de que la aplicacion simultdnea e integrada
de las reformas llevaria a un incremento del crecimiento potencial del
PIB de la Unién del orden de 0,5 a 0,75 puntos porcentuales entre los
cinco-diez afnos siguientes.

Proponia, por tanto, que los gobiernos consolidasen en un plan na-
cional de reforma los planes existentes en los distintos dmbitos (planes



Espafia y la Agenda de Lisboa 363

de empleo, planes de puesta en prictica del mercado interior) y publica-
sen un informe tnico, que fuera objeto de debate en los parlamentos y las
instituciones nacionales y en la opinién publica. Proponia, por dltimo,
una mejor integracion de los presupuestos comunitarios y nacionales en
apoyo a los objetivos de Lisboa. El Consejo recogi6 las dos primeras pro-
puestas de la Comision, desestimando la tercera.

Asi pues, la renovada Agenda de Lisboa concentra sus retos en tor-
no a tres ejes principales:

e Incrementar el atractivo de Europa como lugar en el que invertir
y trabajar.

e Convertir al conocimiento y a la innovacién en los motores del
crecimiento.

* Mejorar el entorno empresarial, de forma que las empresas pue-
dan crear mds empleo y de mayor calidad.

Para hacer frente a estos retos, la estrategia renovada propone la idea de
un plan conjunto de la Comunidad y de los Estados miembros para el cre-
cimiento y el empleo, respaldado por un programa de accién de la Unién
y por programas de accion nacionales que contengan firmes compromi-
sos alrededor de tres conceptos centrales:

* Centrar todo el esfuerzo en la aplicacion de politicas basicas de
gran impacto. Esto significa mantener las promesas realizadas y
proceder a una rigurosa gradacion de las prioridades por parte de
la Comision, con un fuerte apoyo del Consejo Europeo y del Par-
lamento Europeo.

* Movilizar apoyos a los cambios propuestos. La mejor manera de
garantizar que las palabras se plasman en resultados es logrando
que todos los involucrados asuman los objetivos de Lisboa. En la
realizacion de las reformas pertinentes deben participar todos
aquellos que tengan algiin interés en alcanzar el éxito de Lisboa,
en todos los dmbitos.

» Simplificar y racionalizar los objetivos de Lisboa con una serie
integrada de orientaciones para dicha estrategia en la que se en-
marque la actuacion de los Estados miembros, respaldada por un
Unico informe comunitario y también un dnico informe nacional
en el que se presenten los avances conseguidos.
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Los Estados miembros y, por supuesto, Espafia presentaron sus PNR a fi-
nales de 2005. Con ello, los Estados miembros aceptaron una mayor im-
plicacién y responsabilidad y definieron compromisos detallados de ac-
tuacion.

La economia espafiola durante los primeros afios de la Agenda
de Lisboa y el Plan Nacional de Reformas (PNR)

La historia de la economia espanola desde el lanzamiento de la Agenda
de Lisboa es la de un virtuoso circulo econémico de alto crecimiento del
PIB, creacion excepcional de empleo e inflacidn relativamente baja. En-
tre 2000 y 2005, el PIB real crecié en Espafa a un ritmo medio anual cer-
cano al 3,5%. Este se compara con un ritmo inferior al 2% en la zona
euro. Ademads, el indice de crecimiento entre 2001 y 2003 fue del 2,5%
anual, lo que implica un crecimiento mucho mds alto que en las fases
previas recesivas del ciclo, 1980-1982 o0 1992-1994, cuando el crecimien-
to del PIB fue s6lo del 0,8% anual. En el mismo periodo, el empleo ha
crecido a tasas también superiores al 3% anual, mientras que la inflacién
se ha mantenido en tasas relativamente bajas cercanas al 3%. Una conse-
cuencia de dichos resultados es que el PIB real per cdpita de Espafia con
respecto a la zona euro ha pasado, como se ha dicho, la barrera del 90%.
El crecimiento del empleo y el mantenimiento de unas condiciones mo-
netarias accesibles sostuvieron el dinamismo del consumo privado. El
sector de la construccion, especialmente a consecuencia de la fuerte de-
manda de inversion en la vivienda, registré una fase expansiva que supe-
ra el 5% en algunos afios. La aportacién de la demanda externa fue cada
vez mds negativa, retrayendo 1,5 puntos porcentuales en 2005.

Un andlisis de las politicas macroecondémicas indica que en ese
periodo la politica fiscal fue prudente, y que puede haber contribuido a
la estabilidad macroeconémica y a un mayor crecimiento econémico
aunque, una vez lograda la consolidacion fiscal en el afio 2000, el gas-
to publico fuera algo menos contenido. La politica monetaria dirigida
por el BCE ha tenido un tono expansivo en Espafia al estar combinada
con un diferencial de inflacién positivo con respecto a la zona euro. Por
tanto, en general la combinacién de politicas se puede considerar como
neutral.
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Es un hecho que, en Espatfia, el proceso de convergencia se ha deri-
vado de la excepcional creacion de empleo. La tasa de empleo ha creci-
do rdpidamente, aunque adn dista del objetivo de Lisboa del 70%. Sin
embargo, la acumulacién de capital, ya sea fisico, humano o de conoci-
miento, ha sido insuficiente y esto ha llevado a un bajo crecimiento de la
productividad que, unido a los persistentes diferenciales de inflacién, es
un obstdculo para la posicién competitiva de la economia espafola.

Se puede concluir, pues, que el impacto de las medidas propues-
tas en la Agenda de Lisboa ha sido dispar. Si el avance espafiol ha sido
espectacular en el terreno laboral, los resultados relativos a la acumu-
lacién de capital humano y tecnolégico han sido decepcionantes. El
avance decidido hacia un modelo econémico basado en la tecnologia y
el capital humano parece una condicién necesaria para que el proceso
de convergencia real espafol se pueda culminar con éxito. El relanza-
miento del proyecto de Lisboa en Espafia supone una segunda oportu-
nidad.

En el PNR Espafia declara compartir plenamente la nueva concen-
tracién de objetivos de la Estrategia de Lisboa. Asi, el PNR presenta dos
objetivos que se superponen a los demds y que hacen referencia directa
al crecimiento y al empleo: por un lado, en 2010 se pretende alcanzar la
convergencia plena en renta per cdpita con la UE-25 y, por otro, superar
ese afio la tasa media de empleo de la UE (66%). Alcanzar ambos objeti-
vos requiere avanzar en el crecimiento de la productividad y continuar en
la creacion de mds y mejores empleos.

Para conseguir estos dos objetivos, el PNR se articula en torno a
siete ejes de actuacion:

* Refuerzo de la estabilidad macroecondmica y presupuestaria.

e EI PEIT y el Programa AGUA.

* Aumento y mejora del capital humano.

* La estrategia de I+D+i (INGENIO 2010).

* Mds competencia, mejor regulacién, eficiencia de las Adminis-
traciones Publicas y competitividad.

* Mercado de trabajo y didlogo social.

* El Plan de Fomento Empresarial.

Para cada uno de estos ejes desarrolla las medidas dirigidas a su cumpli-
miento, basadas en un andlisis y diagndstico de los distintos 4mbitos.



366 Javier Yaniz Igal y Antonio de Lecea

Con el PNR Espaiia se propone «corregir las debilidades detectadas
en la economia de este pais y, por tanto, lograr un sistema productivo mas
moderno». El PNR sefiala que el coste presupuestario del PNR serd nulo
a largo plazo, dado que se financiard con el incremento de recursos aso-
ciados a un mayor crecimiento econdémico y no comportard una eleva-
cién de la presion fiscal ni del peso del sector publico en la economia. Si
bien esto es coherente con un plan que busca incrementar la productivi-
dad (e indirectamente, pues, los recursos del Estado), el PNR podria ha-
ber sido mds explicito en cuanto a los costes de todas las medidas y el in-
cremento esperado de la recaudacion, lo que lo hubiera hecho maés creible
y hubiera facilitado el andlisis del PNR en su conjunto.

Junto a la Comunicacién al Consejo de Primavera de 2006, la Co-
misién Europea publicé una segunda parte expresando su opinién sobre
el Programa de Reformas presentado por cada pais. Igualmente, ha pre-
sentado una Comunicacién al Consejo de Primavera de 2007, analizando
los primeros pasos en la implementacion del PNR.

La evaluacién general de ambos documentos por parte de la Comi-
sién destaca que el PNR es ambicioso y que pone el énfasis en los retos
econdémicos mds urgentes que tiene el pais. Las prioridades elegidas por
el PNR (estabilidad presupuestaria, I+D, mejora del entorno empresarial,
refuerzo de la competencia, desarrollo de infraestructuras, mejora del
funcionamiento del mercado de trabajo e incremento de la calidad de la
educacién y del capital humano) son valoradas por la Comisién Europea
como adecuadas. Se evalia de forma positiva la cuantificacion del obje-
tivo de inversién en [+D (2% del PIB en 2010), pero se echa de menos
cierta falta de concrecion en cuanto se refiere a las medidas que atafien al
mercado de trabajo, asi como al impacto presupuestario de otras medidas
presentadas.

El objetivo principal del PNR en cuanto a la politica de empleo es
la consecucién de una tasa de empleo del 66% en 2010. Para lograrlo, el
PNR toca temas esenciales como el incremento del empleo femenino,
que deberfa alcanzar el 57% en 2010, asi como resolver la segmentacién
del mercado de trabajo provocada por el alto indice de contratos tempo-
rales. En su informe, la Comisién Europea considera adecuados estos
objetivos aunque insiste en que algunas medidas no reflejan la magnitud
del problema. Por ejemplo, el incremento del 2% anual de las plazas de
guarderia se considera insuficiente para lograr aumentar el empleo fe-
menino de manera sustancial como preconiza el Programa.
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Aunque el PNR ya apunta en esa direccién, una forma de mejorar
el mercado laboral podria consistir en aumentar significativamente la fi-
nanciacién para las politicas activas de dicho mercado, que estd entre las
mds bajas de la zona euro. La financiacién disponible para los servicios
de empleo y para la formacién es también muy limitada. El empleo fe-
menino se podria aumentar potenciando de forma mas decidida el uso de
los contratos a tiempo parcial, que actualmente representan menos del
10% del empleo total. Ademds, un tercio de todos los puestos de trabajo
son de duracién determinada y aunque estos contratos introducen flexi-
bilidad en el mercado de trabajo, también han introducido un alto grado
de segmentacion que puede reducir la movilidad geogréfica e impide un
desarrollo eficaz del capital humano. Las disparidades regionales po-
drian mitigarse si los acuerdos salariales reflejaran mejor los diferencia-
les de productividad regionales.

Las politicas macroeconémicas presentadas por el PNR son conside-
radas, en principio, por la Comisién Europea como adecuadas al apoyarse
en los buenos resultados pasados, en particular en cuanto a la consolida-
cién fiscal. El PNR define como principal objetivo macroeconémico con-
seguir la convergencia en términos de renta per cdpita con la UE-25 en
2010, desde un nivel superior al 97% en 2004. Ademads, insiste en mante-
ner un ritmo de reduccién de la deuda publica de aproximadamente 2 pun-
tos porcentuales al afio. Evoca otros aspectos politicos importantes para el
sostenimiento de las finanzas publicas como los gastos en sanidad y pen-
siones. En el caso de los primeros, segtin la Comisién Europea, el éxito de-
penderd en gran medida de una mayor cooperacion con los gobiernos au-
tonémicos, que son quienes gestionan la mayoria de los gastos en sanidad.

En cuanto a la politica microeconémica, el PNR destaca cuatro 4m-
bitos clave de intervencion politica: 1) la elaboracion de una estrategia
de I+D e innovacion, 2) la mejora del entorno empresarial, 3) una mayor
competencia, y 4) el desarrollo de infraestructuras.

La Comisién Europea considera los planes de I+D e innovacién
ambiciosos y realistas, pero advierte que son necesarias medidas adicio-
nales para garantizar que las pymes puedan realizar actividades de I+D
ademads de beneficiarse de la innovacién. En cuanto a la mejora del en-
torno empresarial, las nuevas medidas se consideran adecuadas, pero se
echa de menos un mayor grado de concrecién de las mismas. En cuanto
a los problemas de competencia en los mercados, el informe de la Comi-
sién estima que seria necesario llevar a cabo un andlisis mds profundo,
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en particular respecto al sector de la venta al por menor y al mercado
eléctrico. En este tltimo punto se pone énfasis en la necesidad perentoria
de mejorar la interconexién con los paises vecinos. Por tltimo, los obje-
tivos de desarrollo de la red de carreteras y ferrocarriles para 2020 se
consideran completos y detallados, pero se sefiala la ausencia de objeti-
vos intermedios.

El bajo crecimiento tecnoldgico es, en parte, una consecuencia de
una baja acumulacién de capital humano y de capital de conocimiento. El
logro educativo (el porcentaje de poblacion con edades comprendidas
entre los 20 y 24 afnos que haya completado al menos el segundo ciclo de
enseflanza secundaria) estd por debajo de la media de la zona euro y la
formacién profesional también estd menos desarrollada en Espaifia que en
otras economias avanzadas. El desarrollo de proyectos innovadores que-
da frenado por la insuficiente expansién de los fondos de capital de ries-
go. Ademds, la cuota del valor afadido bruto y del gasto per cépita en
tecnologias de la informacién y comunicacioén es sélo el 75% respecto a
la media europea.

La dltima evaluacién anual es fundamentalmente positiva. Esta
considera que la implementacién del PNR es correcta, aunque recomien-
da a Espafia realizar un esfuerzo concreeto en tres dreas: 1) el incremen-
to de la competencia en el sector de la energia, 2) un mayor esfuerzo para
reducir la temporalidad en el empleo, y 3) una atencién especial en la me-
jora del sistema educativo.

Conclusiones

La incidencia de Espafia en la definicion de la estrategia de Lisboa fue
considerable. Espafia se encontrd en este caso entre los pace setters por
diversas razones, tanto de indole interna como de politica europea. La
Agenda de Lisboa era un modelo de apoyo a las reformas estructurales y
la liberalizacion de la economia, que «encajaba adecuadamente» con la
politica econémica defendida por el gobierno. Espaia se alined, asi, con
el Reino Unido, los paises nérdicos y los Paises Bajos en la idea de «ex-
portar» al resto de los paises de la Unidn el programa de reformas que
habian iniciado en su politica econémica interior. El tipico proceso de
negociacidn institucional llevé a matizar las ideas iniciales, introducien-
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do un mayor peso de las dimensiones de economia social de mercado y
del suministro publico de servicios bdsicos, mas préximas a los modelos
alemdn y francés, y a la dimensiéon medioambiental fuertemente apoyada
por los paises ndérdicos. Aun asi, Lisboa sigui6 siendo interpretada por
unos y por otros, y presentada por los gobiernos a sus opiniones publicas
nacionales, como afin al modelo de reformas econdmicas mas «moder-
nas» o «liberales»

Al mismo tiempo, el modelo de Lisboa se adecuaba también a la li-
nea de gobernanza europea del gobierno espafiol, mds afin al modelo in-
tergubernamental que al comunitario, y era coherente con las prioridades
europeas con respecto a la Unién, como quedé de manifiesto durante el
periodo de la presidencia espafiola, como se cita mds arriba. Espafia se
alineaba con el conjunto de Estados miembros partidarios de un proceso
dindmico de coaliciones variables de paises para los distintos temas,
como alternativa al modelo de eje estable franco-aleman como motor del
proceso de integracion europea.

Si Espaifia form¢ parte del grupo preponderante en la formulacién
de la politica europea en el contexto de la estrategia de Lisboa, el impac-
to de Lisboa en las politicas, instituciones y procesos espafioles fue me-
nos claro. Pero este impacto mitigado no fue exclusivo de Espafia sino
general. Se realizaron progresos, pero muy inferiores a los esperados.
Las razones, como de costumbre, probablemente son miltiples. Por una
parte las limitaciones del modelo abierto de coordinacién basado en la
persuasion y por consiguiente en la voluntad de los gobiernos que, en una
época de bajo crecimiento y en muchos casos de mayorias parlamenta-
rias débiles, eran reacios a adoptar medidas con probables impactos so-
ciales negativos a corto plazo. Esto explica también que incluso en sec-
tores de la estrategia de Lisboa, como la patente europea, en los que se
aplicaba el método comunitario, los resultados fueron inferiores a los es-
perados.

En su primera fase hasta 2005 la estrategia fue ttil para apoyar des-
de la Union las politicas de reforma nacionales ya iniciadas por los go-
biernos, como fue el caso de las politicas activas de empleo en el caso de
Espaiia, encaminadas a «rentabilizar» el empleo con respecto al desem-
pleo o la inactividad laboral. Fue sin embargo menos eficaz para inducir
a los gobiernos a emprender con eficacia otras reformas, como en Espa-
na las necesarias para el aumento de la productividad. Es justo sefialar, a
este respecto, que las caracteristicas del crecimiento en Espafia en los ul-
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timos afios, con la elevada rentabilidad en el sector de la construccion,
disminuyen el atractivo para la inversion, y el consiguiente aumento de
la productividad, en los demds sectores. En esta primera fase, la estrate-
gia tampoco consiguié arraigar mds alld del nivel gubernamental central,
sin penetrar en los sistemas de decision y en los procesos administrati-
vos. A menudo las decisiones tomadas por los jefes de Estado y de go-
bierno en los Consejos europeos no se traducian en medidas reglamenta-
rias y administrativas a escala nacional y la mayoria de los gobiernos
hacian foot dragging en aquellos aspectos de la estrategia sobre los que
estaban ideoldgicamente menos de acuerdo o que les planteaban mayores
costes electorales. El «espiritu de Lisboa» no llegaba, por consiguiente, a
las tomas de decision de los distintos actores econdmicos no guberna-
mentales.

Como se indica mds arriba, varios de estos defectos de la primera
etapa de la estrategia fueron corregidos en la revision que tuvo lugar en
2005. La designacion en cada pais de un responsable al mds alto nivel
para la coordinacién —en el caso de Espaiia, el director de la Oficina
econdmica del presidente del gobierno— y la elaboracién de los planes
nacionales de reformas demuestran un mayor compromiso y la voluntad
de enraizar Lisboa en los sistemas de gobernanza nacionales y de crear
los procesos adecuados. El Plan Espafiol de Reforma incluye medidas
adecuadas para hacer frente al reto de la asignatura pendiente del aumen-
to de la productividad. Por otra parte, en la Unidn los Estados también
parecen dispuestos a reforzar la eficacia del método de coordinacién
abierto, evaluando de forma mds concreta el progreso de cada Estado con
respecto a los objetivos marcados conjuntamente y formulando reco-
mendaciones mas claras a aquellos cuyos resultados se desvian de los ob-
jetivos formulados en sus planes.

El futuro es incierto, pero siete afios después de su lanzamiento, la
renovada Agenda de Lisboa parece estar en el buen camino y su aplica-
cién en Espaiia, aunque con retraso, parece también bien encaminada a
catalizar el proceso de reformas que incorpore el aumento de la produc-
tividad en los procesos o las politicas piblicos y, lo que es mds impor-
tante, en la 16gica de las decisiones de los actores privados.
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Notas

1. Las fuentes principales de datos macroecondmicos de este capitulo son
el INE y Eurostat.

2. Comunicacién de la Comisién Europea al Consejo Europeo de Prima-
vera de 2005.

3. Comunicacién de la Comisién Europea al Consejo Europeo de Prima-
vera de 2005.

4. Que consiste en el reparto de funciones entre las distintas instituciones
comunitarias (preparacion y propuesta de directivas o reglamentos por la Comi-
sidén, decision por el Consejo y el Parlamento Europeos, o por el Consejo previa
consulta del Parlamento, segin los temas, y transposicién por los Estados miem-
bros en sus legislaciones nacionales), en la negociacion entre ellas, y el control
jurisdiccional del Tribunal de Justicia de las Comunidades.

5. Articulo 99.

6. Para facilitar la coordinacién y la preparacion de las reuniones, la pre-
sidencia portuguesa creé un grupo informal de asesores de los presidentes de go-
bierno y del presidente de la Comisién. El representante espafiol era el director
de la Oficina econdémica en el gabinete del presidente del gobierno. Este grupo se
reunid, con una frecuencia variable, a iniciativa de las sucesivas presidencias.

7. Véase en Comision Europea (2005¢) un panorama de los estudios sobre
dichas interrelaciones.

8. Véanse por ejemplo Collignon (2003) y Coeuré y Pisani-Ferry (2003),
que afirman que la puesta en practica de las reformas requiere métodos mds vin-
culantes.
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13. Espaiia en la Politica Exterior y de Seguridad
Comitn (PESC)

Esther Barbé

El ingreso de Espafia en la Comunidad Europea supuso, al mismo tiem-
po, su incorporacién en la Cooperacion Politica Europea (CPE), meca-
nismo de cooperacién intergubernamental que servia para armonizar la
politica exterior de los entonces Doce. Dicho mecanismo, sin perder su
naturaleza de cooperacion intergubernamental, se transformé en 1993,
con la entrada en vigor del Tratado de la Unién Europea (TUE), en la ac-
tual Politica Exterior y de Seguridad Comin (PESC), el segundo pilar de
la Unidn, paralelo a la dindmica de integracién y definido como proceso
complejo e institucionalizado de consultas y de cooperacion entre los go-
biernos en materia diplomatica y de seguridad (Barbé, 2000: 107) o, si se
prefiere, sistema mixto de acciones comunes, competencias compartidas,
declaraciones comunes y cooperacion transgubernamental (Hill y Walla-
ce, 1996: 3).

La transformacion de la CPE en PESC y las sucesivas reformas que
la PESC ha sufrido (Amsterdam, Niza) o se han acordado (proyecto de
Constitucion) o responden a un doble proceso. Por un lado, un proceso
mundial, caracterizado como la gran perturbacién (Laidi, 2004), produc-
to de la posguerra fria y de la globalizacién en todas sus manifestaciones
y que genera gran incertidumbre en los estados europeos. Y, por otro
lado, un proceso doméstico, traducido en el papel cada vez mas relevan-
te de la politica exterior entre las preocupaciones de los ciudadanos
europeos (Hill, 2003: 282). La voluntad de la UE, recogida en la Decla-
racién de Laeken, de convertirse en «una potencia que quiere enmarcar
éticamente la mundializacién [...] en un entorno en rdpida mutacién»
responde claramente a los dos procesos arriba mencionados: las exigen-
cias de los ciudadanos (preocupaciones éticas) y la naturaleza del entor-
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no (mutacién y mundializacién). Ese es el contexto que marca el presen-
te andlisis de los veinte afios de Espafia como actor participante en la di-
ndmica de la CPE/PESC.

El principal argumento de este capitulo es que la pertenencia de Es-
pafa a la Union ha sido determinante para la formulacién de la politica
exterior de la Espafia democrética. A la pregunta cldsica de los analistas
de hasta qué punto las politicas exteriores de los estados miembros han
sido transformadas por el hecho de operar dentro del contexto institucio-
nal de la Unidn, se podria contestar que, en el caso de Espafia, hay que
hablar de un antes y un después: el afio 1986 marca, en efecto, un punto
de inflexion. Algunos analistas han definido la integracion de Espafia en
la Unién como el catalizador que ha llevado a nuestro pais a convertirse
en una potencia media de considerable prestigio (Kennedy, 2000: 125).
Una «potencia media» que, y éste es el segundo argumento del presente
capitulo, no se ha consolidado como tal veinte afios después del ingreso
en la maquinaria europea de politica exterior, si nos atenemos a las ex-
pectativas generadas a lo largo de la primera década. La perspectiva
apuntada, en su momento, de una presencia mucho mads discreta de Es-
pafia durante su segunda década de participacién en la Europa diploma-
tica (Barbé, 1996a: 26) no s6lo se ha cumplido sino que se ha complica-
do, haciéndose dificil hoy en dia definir la identidad de Espafia en este
terreno si nos atenemos a la «perturbacidén» sufrida en los dltimos afios
por la politica exterior espaiiola.

La interaccion entre Espafia y la Union en el terreno de la politica
exterior suscita preguntas que implican a intereses, instituciones e iden-
tidades; preguntas que serdn progresivamente abordadas en estas paginas
y que nos remiten tanto a una europeizacién desde arriba como desde
abajo. Asi, la europeizacién desde arriba nos lleva a preguntas como jen
qué medida convergen los intereses vitales de Espafia con el interés co-
lectivo europeo?; ;hasta qué punto incide la existencia de una identidad
europea en el dmbito internacional en la formulacién de las preferencias
espafiolas?; ;como afectan las dindmicas de consulta y los procesos ins-
titucionales europeos a la maquinaria diplomadtica espafiola? Mientras que
la europeizacion desde abajo nos plantea preguntas como ;en qué medida
facilita, o dificulta, Espafa la formacién de una identidad europea en po-
litica exterior?; ;qué uso ha hecho Espaifia de la PESC? o, en otras pala-
bras, ;ha realizado una transferencia de sus problemas hacia la agenda
europea? (Barbé, 1996a; Torreblanca, 2001); ;qué estructura institucio-
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nal ha defendido Espafia para la PESC en las conferencias interguberna-
mentales?

Las preguntas anteriores guian este capitulo, en el que se aborda su-
cesivamente el proceso de adaptacion de Espafia a la maquinaria institu-
cional de la politica exterior europea, la posicion de Espafia en los pro-
cesos de negociacion intergubernamental para la creacién y posteriores
reformas de la PESC y, finalmente, la interaccién entre la agenda diplo-
matica espafola y la formacion de la agenda europea a través de cinco te-
mas (Mediterrdneo, Rusia, América Latina, defensa y relaciones con Es-
tados Unidos).

Prestigio y europeizacion

Desde su ingreso en la Comunidad, Espafia fue favorable al desarrollo de
una diplomacia europea. Contra lo que algunos habian dicho y el pasado
reciente hacia suponer (contactos con el movimiento de los no alineados,
voluntad expresa de abandonar la OTAN) Espafa no ejercié como enfant
terrible (Regelsberger, 1989) o de «nueva Grecia».! Al contrario, Espafia
se sumo al grupo de paises que defendian la necesidad de reforzar el me-
canismo de la CPE, predecesor de la actual PESC, y gener6 dindmicas de
convergencia en torno a la formulacién de una agenda diplomatica
europea (Barbé, 1996b). ;Qué beneficios se derivan de dicha politica
para Espafia? Las respuestas son miultiples y afectan a Espafia tanto en el
ambito internacional como en el doméstico.

Internacionalmente, el estatus de Espafia se ha visto reforzado por
su pertenencia a la UE, de modo general, y a la PESC, de modo particular.
Los analistas de la politica exterior europea han demostrado que la perte-
nencia de un pais pequefio, en términos diplomaéticos, a la PESC mejora
su estatus internacional (Wallace, 1983). Hay que recordar que en 1986
Espafia era mds bien pequefia en materia diplomatica y, por encima de
todo, era un pais periférico (geograficamente en Europa e institucional-
mente en el sistema internacional). Para los paises pequefios o periféricos,
el ejercicio de la presidencia de turno de la PESC es muy importante por
razones de prestigio. Espaiia la ha ejercido en tres ocasiones (1989, 1995,
2002) y en todas ellas ha demostrado un notable activismo. Mds alla de
los beneficios en materia de estatus diplomatico, la PESC ha sido impor-
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tante para Espafia, ya que ha facilitado la superacién del sindrome de ais-
lamiento derivado del periodo franquista. Es oportuno recordar que en
1988 la opinién publica espafiola crefa que el beneficio mds importante
del ingreso del pais en la CE se darfa en el terreno diplomaético (papel de
Espaiia en el mundo) y no en el doméstico (democratizacién, moderniza-
cién y desarrollo econémico) (Almarcha Barbado, 1993: 278).

En el dmbito doméstico, la PESC aporta un beneficio evidente: las
economias de escala derivadas de la participacién en una red de infor-
macién diplomadtica. En el caso espaiiol, la participacién en la CPE, a
partir de 1986, tuvo un doble efecto: por una parte se consiguié un grado
de conocimiento del mundo impensable en la diplomacia nacional y, por
otra parte, la diplomacia espafiola se vio inmersa en un rapido proceso de
modernizacién, administrativa y tecnolégica (Barbé, 1996¢), y de socia-
lizacién. La élite diplomdtica espafiola, poco antes del ingreso en la Co-
munidad, se incorpord ya a la maquinaria de consultas creada a lo largo
de los afios por la CPE. La creacién de un esprit de corps (que afectaria
a los diplomaéticos europeos) o el surgimiento de un «reflejo de consulta»
entre los ministerios de Asuntos Exteriores eran algunas de las conse-
cuencias derivadas de la existencia de la CPE (Nuttall, 1992). La diplo-
macia espaifiola, por su parte, actué con una clara voluntad de potenciar
dichas tendencias. La actitud europeizadora (hacia arriba) del gobierno
espafiol se tradujo, por ejemplo, en optar por un «perfil alto» en la jerar-
quia administrativa a la hora de nombrar a sus representantes en la ma-
quinaria de la CPE (a diferencia de paises como Reino Unido, que opta-
ban por niveles mds bajos). Prestigiar la CPE y asumir un compromiso
fuerte con su desarrollo fue una de los rasgos que caracterizé la incorpo-
racion de Espafia a la politica exterior europea (en gestacion) (Barbé,
1990). La socializacién de los diplomadticos espafioles en las institucio-
nes europeas y, de manera especifica, en los ambitos de la PESC, se dejo
notar en la elaboracidn de la politica exterior espafiola. Buen ejemplo de
ello lo tenemos en el Ministerio de Asuntos Exteriores del gobierno pre-
sidido por José Luis Rodriguez Zapatero, ya que el ministro, Miguel
Angel Moratinos, fue representante especial de la Unién para el proce-
so de paz en Oriente Préximo, y el secretario de Estado para la Unién
Europea, Alberto Navarro, fue jefe de gabinete del secretario general del
Consejo y alto representante de la PESC.

Al margen de los efectos europeizadores que la PESC ha tenido en
la maquinaria diplomética espafiola, hay que resefiar el beneficio que de
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dicha politica puede obtener el gobierno en el dmbito doméstico. En ese
sentido, la PESC puede ser utilizada de varias maneras ante la poblacion.
Por una parte, la mayor proyeccién internacional que consigue el gobier-
no por su pertenencia a la PESC se transforma en prestigio interno. Se
pueden aportar ejemplos en ese sentido. Asfi, el dltimo gobierno de Gon-
zélez hizo uso de su presidencia de la PESC/UE, en el segundo semestre
de 1995, como si se tratara de una auténtica «tabla de salvacién» y el me-
jor ejemplo de ello fue la celebracién en Barcelona, en noviembre de
2005, de la Conferencia Euromediterrdnea que reunid a los ministros de la
UE y a sus socios mediterrdneos (Barbé, 1999: 168). En ese mismo orden
de cosas se puede situar el viaje de José Maria Aznar a Belén, durante la
Navidad de 1999, que también tenia el claro objetivo de aumentar el pres-
tigio del presidente entre los espafioles, gracias a su aparicion junto a
Arafat en fechas tan sefialadas. En este caso se optaba por un gesto sim-
bélico en el marco de la tradicional politica espafiola hacia el conflicto
drabe-israeli (como minimo hasta el 11-S), que hacia de Espaifia, en el
marco de la politica europea, un defensor de la causa palestina. Por otra
parte, el gobierno puede usar a la PESC/CPE como un escudo europeiza-
dor para justificar decisiones que pueden ser mal recibidas por su opinién
publica. As{ se interpretaron, por ejemplo, los argumentos esgrimidos
por el gobierno de Gonzdlez en 1986 para justificar ante los espafioles el
reconocimiento diplomadtico de Israel (Regelsberger, 1989), que no era
sino una condicién necesaria para participar plenamente en la Comuni-
dad Europea y en la CPE.

Negociacién intergubernamental

Los veinte afios del recorrido espafiol en Europa son una etapa continua-
da de conferencias intergubernamentales (CIG), que en el caso de la
PESC comienzan con su misma creacién en Maastricht. A lo largo de to-
das las CIG (Maastricht, Amsterdam, Niza, Constitucién) se ha ido per-
filando una posicion espafola que nos lleva a: 1) constatar que la PESC
no es un tema prioritario en los objetivos negociadores de Espaiia, pero
que no por ello Espaifia deja de tener una actitud propositiva (cada vez
menos a lo largo de los afios); y 2) caracterizar la posicién espafiola de
europeismo realista, si bien la deriva atlantista de los gobiernos de Az-
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nar, que afectd a la agenda politica, también se dejo notar a la hora de ne-
gociar las reformas de la PESC y de la PESD.

El europeismo espafiol se tradujo, desde el ingreso de Espafia en la
CE, en apoyo a la creacién de una politica exterior comtn contra la opi-
nion de algunos socios europeos, satisfechos con el mantenimiento de un
acuerdo intergubernamental para coordinar las diplomacias europeas,
como fue el caso de Dinamarca o del Reino Unido. Una vez caido el
muro de Berlin, Espafia se identificé con el proyecto de Unién Politica
(PESC més defensa comiin) propuesto por Kohl y Mitterrand. De ahi que
apoyara de inmediato la convocatoria de una CIG para la Unién Politica.
La actitud espafiola a lo largo de las negociaciones de 1991, que culmi-
naron con el Tratado de Maastricht, fue activista en materia de la PESC,
a pesar de que la agenda espafiola priorizara otros temas (cohesion eco-
némica y social). El europeismo espaiiol se tradujo en dos ideas bdsicas:
primero, la PESC es fundamental para avanzar en la construccion
europea y, segundo, es necesario disponer de instrumentos que permitan
que los europeos gocen de iniciativa internacional.

En el marco de las negociaciones que condujeron a Maastricht, el
europeismo espafiol fue prudente en lo que respecta al método. Espafia
rechazd, como la mayoria de sus socios, la propuesta de la presidencia
holandesa de comunitarizar la PESC y se decanté por el interguberna-
mentalismo, al defender el papel central del Consejo Europeo y del
Consejo, si bien, apoy6 que la Comision gozara (junto a los estados) de
derecho de iniciativa en el dmbito de la PESC. En lo que respecta al
mecanismo de toma de decisiones, Espaiia se sumé al grupo prudente,
pero no inmovilista. En otras palabras, Espafia apoyé la introduccién
del voto por mayoria cualificada sélo para la implementacién de politi-
cas (acciones comunes) adoptadas previamente por unanimidad, con el
argumento de la necesidad de defender dreas de interés vital para Espa-
fla (América Latina). Lo cierto es que la prudencia espafiola fue inclu-
so demasiado audaz para algunos paises europeos, como el Reino Uni-
do. De ahi que el Tratado de Maastricht recogiera finalmente el voto
por mayoria para la dimensién operativa de la PESC, pero sometido al
preceptivo derecho de veto de los estados miembros. Como minimo, tal
y como adujo Felipe Gonzdlez, que se atribuyé la autoria de la pro-
puesta durante el Consejo Europeo de Maastricht, se habia abierto for-
malmente la via para el uso de la mayoria cualificada (Gonzilez, 1991:
7788).
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El realismo prudente que caracteriza a la politica espafiola en la for-
mulacién de la PESC se manifiesta en las referencias al gradualismo del
proceso en los documentos espafioles. La nocién de gradualismo, que
marco la posicién de Espafia en Amsterdam y en Niza, se dejé notar so-
bre todo a partir de 1995, en las propuestas espafiolas sobre el papel de la
UEO en el proceso de construccion europea (Barbé, 2001). El gradualis-
mo, propio de la construccion europea (proceso gradual sin meta prede-
terminada), constituy$ una estrategia espafiola de adaptacién. De hecho,
el gobierno espafiol tuvo que adaptar su modelo de construccién europea
y, por tanto, de la PESC a los cambios que sufri6 la UE tras la firma del
Tratado de Maastricht (referéndum danés, ampliacién a paises de la
EFTA). La nocién de gradualismo (realista) sirvi6 para sustituir a la or-
todoxia defendida por Gonzdlez hasta 1992, que consistia en negarse a
aceptar todo opting out que pudiera introducir en el terreno politico la
nocién de Europe a la carte. Una Europa politica que, con la incorpora-
cién de tres estados neutrales (Austria, Suecia, Finlandia) y la aceptacion
de un opting out de Dinamarca en materia de PESD, conformaba un nue-
VO escenario.

La aceptacion del nuevo escenario por parte espaifiola se evidencid
durante su presidencia de 1995, en la que Espafia asumié mads la funcién
de «gestora de la diversidad» que de «impulsora politica». Los docu-
mentos elaborados por Espafia, en 1995 y 1996, para exponer su posicion
en la CIG de Amsterdam eran buena muestra de ello y se les podria cali-
ficar como catdlogos de propuestas (Barbé, 2001). Ese fue el caso, por
ejemplo, de la Iniciativa Europea de Seguridad y de Defensa. Espaiia
apoyaba su desarrollo, pero la presentaba como un proceso sin fijar fe-
chas, que debia acabar con la plena incorporacién de la UEO a la UE. De
manera realista, Espafia se manifestaba claramente a favor de avanzar en
el proceso de convertir a la UEO en el instrumento operativo de defensa
de la UE, pero reconocia las dificultades existentes a causa de la falta de
consenso entre los Quince.

La participacion de Espaiia en la CIG finalizada en Amsterdam (ju-
nio de 1997) fue mds discreta que en la CIG de Maastricht y se centrd, en
lo que respecta a la PESC, en la mejora de los procedimientos de toma de
decisiones y de los mecanismos de implementacién. Las propuestas es-
panolas se situaron en la linea de los acuerdos finales, recogidos en el
Tratado de Amsterdam: creacién de una Unidad de Planificacién y Ana-
lisis; creacion de la figura del Alto Representante para la PESC, asumida



380 Esther Barbé

por el secretario general del Consejo; introduccién de la abstencién cons-
tructiva en la toma de decisiones; y desarrollo de acciones humanitarias
como tarea de la PESD. Espafia, mds «seguidora que impulsora», se
sumd, en definitiva, a la corriente dominante, facilitando el proceso de
«reforma tranquila» de la PESC, necesaria tras el fiasco de los Balcanes.

La CIG que acaba en el Consejo Europeo de Niza (diciembre de
2000), encargada de abordar los flecos pendientes de Amsterdam, es ges-
tionada desde Espafa por el gobierno popular de José Maria Aznar. En el
caso de la PESC, la agenda es monotematica (defensa). La crisis de Ko-
sovo constituye el escenario previo que da via libre en Niza, tras el
acuerdo Chirac-Blair en ese sentido, a la plena incorporacién de la UEO
en la UE, lo que coincide con la posicidn defendida tradicionalmente por
Espaiia, a lo que hay que sumar en esta CIG la propuesta espafiola de in-
troducir en el Tratado el uso de la cooperacion reforzada en el terreno de
la defensa. La propuesta espafiola, que no fue incorporada al Tratado por la
negativa de algtn socio (Suecia), respondia a la voluntad espafiola del
momento de situarse en el nicleo duro de la PESD, en desarrollo desde
1999 (afio en que los Quince deciden la creacidn de una Fuerza de Reac-
cién Rdpida).

La etapa de reformas que desemboca en el proyecto de Constitu-
cion Europea confirma la tendencia de un activismo cada vez menor por
parte de Espaiia a la hora de reformular la maquinaria y las atribuciones
de la PESC, en una actitud seguidista. En el marco de la Convencién,
Ana Palacio (ministra de Asuntos Exteriores) presentd una sola contri-
bucidn relativa a la PESD,? mientras que en el marco de la CIG el go-
bierno espaifiol no present6 ninguna propuesta relativa a PESC/PESD. De
todas maneras, hay que sefialar que tanto la contribucién de Ana Palacio
a la Convencién como la posicidn expresada a lo largo de la CIG por el
gobierno espafiol se sitdan en un marco posibilista, hacia el que se van a
orientar los grandes (Francia, Reino Unido y Alemania), auténticos res-
ponsables de los resultados de la CIG en este terreno. No hay que olvidar
que los temas de mads dificil acuerdo, como la creacién de una célula de
planificacién militar o la adopcién de una cldusula de defensa mutua, in-
cidian en el siempre dificil &mbito de las relaciones UE-OTAN (aun mas
en momentos de brecha transatldntica creada por la guerra de Irak).

El gobierno espaiiol expresd, a lo largo de la negociacién, una po-
sicién favorable a decisiones que fueron finalmente adoptadas por la CIG
e incorporadas en el Tratado Constitucional. Es el caso de la creacién de
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la figura del ministro europeo de Asuntos Exteriores, con doble cartera
(Consejo y Comision) y responsable ante el presidente del Consejo
Europeo; la conformacién de un Servicio de Accién Exterior de la UE; la
adopcidén de decisiones por mayoria cualificada, excepto en defensa o
por exigencias del interés nacional de un Estado; la cooperacion estruc-
turada en defensa para los paises que quieran asumir mayores compromi-
sos; la ampliacién de las tareas Petersberg, entre otros, al apoyo a terceros
paises para luchar contra el terrorismo (tema ampliamente destacado en la
agenda exterior del segundo gobierno de Aznar); la creacion de una célu-
la de planificacién militar en el marco del Estado Mayor de la UE conec-
tada con la OTAN (rechazando el modelo Tervurent propuesto por Bél-
gica y Francia como alternativa a la planificacion OTAN); la creacién de
una Agencia de Defensa competente en el terreno del armamento; vy, fi-
nalmente, la adopcién de una cldusula de defensa mutua acorde con los
compromisos asumidos por los estados europeos con la OTAN (Barbé y
Mestres, 2004).

Tridngulo espafiol vs. Agenda europea

La solidez de la PESC se asienta, segun los analistas, en el hecho de que
permite a las politicas exteriores nacionales, hoy por hoy, desarrollarse
en paralelo, manteniendo un equilibrio dindmico entre las opciones na-
cionales y la tendencia colectiva (Hill, 1997: 96). Esto nos lleva, en el
caso de Espaifia, a ver como se han equilibrado los intereses espafioles
con la formulacién de posiciones y acciones europeas en el terreno di-
plomaético y de la seguridad, lo que conduce a las preguntas clasicas de la
europeizacion de politicas: ;como ha incidido la agenda europea en la
formulacién de las preferencias espafiolas?, o ;cémo ha incidido la trans-
ferencia de temas espafioles en la formacién de la agenda europea? Si
nos remitimos al TUE, hay que recordar que éste menciona la existencia
de «importantes intereses en comtn» de los estados miembros, que cons-
tituyen la base para la adopcidn de estrategias comunes por parte de la
Uni6n (art. 13.2), algo que se ha hecho sélo en tres ocasiones —estrate-
gias PESC para Rusia (1999), Ucrania (1999) y Mediterrdneo (2000)—
en buena medida por el desprestigio que ha sufrido este instrumento que
deberia marcar las prioridades y orientaciones de la PESC.
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A los mencionados «intereses en comin», Espafia se suma con
particularidades propias derivadas, como las de toda politica exterior, de
factores, fundamentalmente geograficos e historicos. Si nos atenemos,
ante la inexistencia de un Libro Blanco de la Politica Exterior, a las de-
claraciones programaticas del presidente del gobierno o del ministro de
Asuntos Exteriores,’ podemos identificar los intereses propios de la di-
plomacia espafiola. Los sucesivos gobiernos de Felipe Gonzalez (1982-
1996) definieron tres prioridades principales o ejes de la politica exte-
rior espafola: Europa, América Latina y el Mediterrdneo. Los gobiernos
de Aznar (1996-2004) las mantuvieron, definidas como intereses per-
manentes (Matutes, 1996). Unos intereses que se articulan en forma de
tridngulo, ocupando el vértice superior la relaciéon con Europa, que do-
mina y determina las relaciones con las otras dos dreas (Barbé, 2001:
51), lo que no impide, como se apuntaba antes, que Espaia mantenga
politicas bilaterales con dichas dreas. De ahi, por tanto, que la pregunta
esencial en este caso sea en qué medida se ha establecido el equilibrio
antes seflalado entre los intereses espafioles y los europeos. El andlisis
del equilibrio dindmico entre el interés espafiol y el interés europeo en
formacién permite hablar de tres modelos. Cada uno de ellos se corres-
ponde con dreas ya citadas: Mediterrdneo, Rusia* y América Latina.

En el caso del Mediterrdneo, nos encontramos con un modelo en el
que el nivel de convergencia es muy alto entre la agenda espafiola y la
europea, dado que el Mediterrdneo es una zona de interés prioritario tan-
to para Espafia como para la UE, tal y como certificé a partir de 2003 la
decision de Bruselas de crear una politica de vecindad, en la que se han
incorporado, junto a Europa oriental, los socios mediterraneos. Todo ello
es acorde con las directrices establecidas por la Unién en su Estrategia de
Seguridad (adoptada en diciembre de 2003), en la que se apuntan dos
ideas que afectan a la regién mediterrdnea: la primera, «a Europa le con-
viene que los paises limitrofes estén bien gobernados», y la segunda, «la
solucién del conflicto entre drabes e israelies constituye una prioridad es-
tratégica para Europa». De todo ello, la Unién deriva un objetivo estra-
tégico, «la creacion de seguridad en los paises vecinos».

A lo largo de los afios noventa, y antes del punto de inflexién que
supuso el 11-S, el papel de Espaiia a la hora de favorecer la convergencia
de los intereses de los socios europeos hacia la region mediterrdnea fue
destacado (Gillespie, 1999). Se puede hablar de liderazgo, no en exclusi-
va, de Espaiia en el desarrollo de la politica mediterrdnea de la UE (Pro-
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ceso de Barcelona). Dicho liderazgo fue un instrumento fundamental
para reforzar el perfil de Espafia en el marco de una UE que se orientaba
hacia la Europa central y oriental. En ese sentido, los éxitos (desde el
punto de vista presupuestario, programa MEDA, y desde el punto de vis-
ta institucional, Conferencia Euromediterrdnea de Barcelona) consegui-
dos por Felipe Gonzdlez en los Consejos Europeos de Cannes y de Essen
(1994) para equilibrar la politica de la Unién entre sur (Mediterrdneo) y
este constituyen un buen ejemplo del manejo de la maquinaria europea
(Barbé, 1998), un manejo indicativo de que los gobiernos hacen uso de la
PESC, como apunta Ginsberg (1999: 439), «para perseguir objetivos na-
cionales». En el caso del partenariado euromediterrdneo, Espafia ha con-
seguido transferir uno de sus objetivos esenciales para la regién medite-
rrdnea; esto es, que la UE asumiera la responsabilidad de aumentar los
recursos de cooperacion destinados a la misma, traducidos en el progra-
ma MEDA. Los intentos posteriores (propuesta de crear un Banco Euro-
mediterrdneo planteada durante la presidencia espafiola de 2002) no tu-
vieron igual suerte (Montobbio, 2002: 29).

Ahora bien, los elevados niveles de convergencia entre los socios
europeos en relacién con el Mediterrdneo no impiden la existencia de di-
vergencias manifiestas. Es el caso, por ejemplo, del conflicto drabe-is-
raeli. La actitud espafiola en este tema ha sido, si exceptuamos el segun-
do gobierno de Aznar (2000-2004), de gran activismo en defensa de los
derechos del pueblo palestino. Espafia ha chocado en este tema con otros
socios (Holanda, Alemania), poco proclives a presionar al gobierno is-
raelf para avanzar en el proceso de paz. Esto explica que la Estrategia
para el Mediterraneo (adoptada en 2000) fuera un documento descafei-
nado en cuanto al compromiso de la UE con el proceso de paz o que la
UE haya dado una imagen de inmovilismo ante la grave crisis del Liba-
no del verano de 2006.

Asi pues, la convergencia entre los Veintisiete en relacién con el
Mediterrdneo es alta, lo que ha sido posible gracias a la percepcién co-
mun, de Espafia y de sus socios europeos, de que la region mediterrdnea
es estratégica para su seguridad (en sentido amplio). Lo que no impide
que Espafia mantenga una politica propia, sobre todo la relacion bilateral
con Marruecos, o que existan divergencias notables entre los Veintisiete,
justamente sobre aquella cuestiéon que mds actividad de la PESC ha ge-
nerado. Nos referimos 16gicamente al proceso de paz: 18 de las poco mds
de 20 acciones comunes adoptadas para el drea mediterrdnea, desde la
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entrada en vigor del TUE en 1993, se han destinado a crear y ratificar la
figura del alto representante de la UE para dicho proceso de paz (Miguel
Angel Moratinos ejerci6 dicha funcién hasta 2003). A lo que hay que su-
mar dos acciones de la PESD destinadas a asegurar, una, el control fron-
terizo de Rafah entre Egipto y Gaza y, la otra, a desarrollar una policia ci-
vil y un sistema de justicia penal en Palestina. En cuanto a posiciones
comunes, 6 de las 12 adoptadas por la UE para la regién hacian referen-
cia a Palestina (Libia también ha sido objeto de varias posiciones comu-
nes). En suma, el Mediterrdneo constituye un tema de agenda en el que
se puede hablar de europeizacion hacia arriba por parte de Espaifia, favo-
recida por la notable convergencia de intereses entre los Veintisiete en el
conjunto de la regidn, a pesar de las inevitables divergencias que surgen
en torno a la cuestion arabe-israeli.

Rusia y América Latina: entre europeizacién y divergencia

Rusia y América Latina constituyen dos casos opuestos entre si, y dife-
rentes también del caso mediterraneo. Nos encontramos ahora frente a un
caso de europeizacion desde arriba (Rusia) y frente a un caso de diver-
gencia entre interés colectivo e interés espafiol (América Latina). El caso
de Rusia responde a una situacion de convergencia entre la agenda
europea y la politica espafiola, ya que la ausencia de preferencias espa-
flolas para la region facilita su incorporacién a la politica dominante. En
lo que respecta a la UE, Rusia entra, como el Mediterrdneo, en la catego-
ria de vecindad estratégica, a pesar de no estar formalmente incorporada
a la politica de vecindad (Rusia tiene, desde 2003, una relacién bilateral
con la UE basada en un Acuerdo de Partenariado y Cooperacién). El in-
terés de la PESC en los ultimos afios por el drea de influencia rusa es evi-
dente en términos cuantitativos, a la vista de las acciones comunes adop-
tadas. En 1999, la UE s6lo habia adoptado una accién comiin relacionada
con Rusia (ademas de la Estrategia Comun, ya mencionada, del mismo
aflo). Desde entonces, la UE ha adoptado 19 acciones mds, dirigidas a la
misma Rusia (dos de ellas), pero sobre todo a puntos calientes del drea
tradicional de influencia rusa, en los que la Unién estd mostrando mayor
presencia (Georgia, Osetia del Sur, Moldavia) y para los que se estd do-
tando de nuevos representantes especiales (Cducaso), todo ello en con-
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sonancia con el desarrollo de su politica de vecindad. En las mismas fe-
chas, el nimero de posiciones comunes (una relacionada con Bielorrusia
y otra con Ucrania hasta 1999) se ha disparado. Trece posiciones comu-
nes (Trandsniester, Bielorrusia, Moldavia) se han sumado a las dos ante-
riores.

La ausencia tradicional de politica espafiola en el caso ruso se ex-
plica porque Rusia no es percibida en Espafa ni como una amenaza ni
como un socio. Hay que recordar que Espaifa restablecio relaciones di-
plomadticas con la URSS en 1977 y que, a partir de ese momento, esas re-
laciones han sido discretas, tanto con gobiernos del PSOE como del PP.
Quizds el acontecimiento mds espectacular en dichas relaciones haya
sido la participacion de Rodriguez Zapatero en el encuentro a cuatro (Pu-
tin, Chirac, Schroeder, Zapatero) celebrado en Paris, en marzo de 2005,
pero que debe interpretarse mds en clave de UE (reforzamiento del eje
franco-alemdn, con la presencia espafiola, frente a los socios atlantistas
de la Unién) que de relacion hispano-rusa (Barbé, 2005). El hecho de que
dicha region, considerada central desde Bruselas, sea secundaria en la
agenda espafiola se constata al observar que nuestro pais carece de em-
bajadas abiertas en algunos de los paises que mds actividad de la PESC
han generado en los tltimos afios (Georgia, Bielorrusia, Moldavia). Todo
ello lleva a una situacion de europeizacion desde arriba, facilitando Es-
pafia la formacion de una posicion europea y credndose al mismo tiempo
una politica espafiola en torno a las tendencias colectivas europeas.

En el caso de América Latina, nos encontramos con un modelo de
divergencia entre las preferencias espafiolas y la agenda colectiva
europea. El cardcter prioritario de América Latina para los intereses es-
pafioles ha sumado en la dltima década a la 16gica tradicional de presti-
gio (comunidad histérica y lingiiistica) los intereses econdmicos de las
grandes empresas espafiolas. Desde finales de los afios noventa Espafia
estd siendo, segtin los afios, el primero o uno de los primeros inversores
en la region. Hay que recordar que el Tratado de Adhesion de Espaiia a la
Comunidad fue acompafiado, por parte del gobierno espafiol, de una De-
claracién anexa sobre América Latina y, por parte de la Comunidad, de
una Declaracion de intenciones relativa al desarrollo de las relaciones
con América Latina. Algunos autores sefialan que la incorporacién de
Espaia a la Comunidad supuso la incorporacién de nuevas dreas de inte-
rés para Bruselas, de acuerdo con la Declaracién anterior, y con conse-
cuencias como el aumento (al doble) de la ayuda europea a la regién en



386 Esther Barbé

el periodo 1991-1995 (Bindi y Cisci, 2005: 157). Estariamos frente a una
transferencia de intereses espafoles hacia la agenda europea. Sin embar-
go, si atendemos al balance en materia de la PESC, hay que constatar que
el interés europeo por América Latina es extremadamente limitado: dos
posiciones comunes (una sobre Cuba con sanciones diplomaticas, impul-
sada por el gobierno de Aznar, y otra sobre Haiti) conforman los actos ju-
ridicos de la PESC dedicados a la region.

Las divergencias entre los objetivos claramente prioritarios de Es-
pafia en América Latina, que explican su dilatada diplomacia hacia la re-
gién (cumbres iberoamericanas), y el interés colectivo europeo se tradu-
cen en la dificultades de Espafia para transferir objetivos con carga
financiera a la Unién y en las limitaciones con que se encuentra a la hora
de orientar la PESC hacia la regién. El hecho de que la mitad de la AOD
(Ayuda Oficial al Desarrollo) espafiola vaya a América Latina pretende
«compensar la atencion limitada que la UE presta a esa region» (Gémez
Galdn y Sanahuja, 1999: 202). En cuanto a los actos de la PESC, hay que
recordar lo ocurrido con la posicién comtn sobre Cuba, de diciembre de
1996, impulsada por el gobierno de Aznar contra el régimen castrista. La
posicién de algunos gobiernos europeos (Holanda, durante la misma épo-
ca de Aznar, o la Republica Checa, ya en época de Zapatero) ha impedi-
do las reformulaciones posibilistas deseadas por el gobierno espafiol. As{
pues, América Latina es la region en la que mas facilmente pueden apa-
recer divergencias entre los intereses espafioles y la formacion de un in-
terés europeo, derivadas de los elevados intereses de nuestro pais frente
a la tendencia colectiva orientada en buena medida hacia una politica de
principios (a diferencia de lo que ocurre en las regiones vecinas con ries-
go directo para la seguridad europea). En suma, dado que América Lati-
na no es una zona de vecindad estratégica, ni conoce el nivel de horror
que se da en Africa, obligando a reaccionar a la Unién, todo hace supo-
ner que seguird siendo una de las dreas menos presentes en la agenda di-
plomaética europea y, por lo tanto, el equilibrio dindmico entre politica
nacional y politica europea es, en este caso, un desequilibrio claramente
decantado hacia la politica espafiola.
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Seguridad y defensa: normalizacién

El calificativo de enfant terrible que se habia atribuido a Espafia, antes
de su incorporacién a la Comunidad, estaba determinado por la posicién
del pais en materia de seguridad y de defensa (reticencias ante la parti-
cipacién en la OTAN, en la que Espafia habia ingresado en 1982) y por
el antiamericanismo dominante en parte de las fuerzas politicas (inclui-
do el partido en el gobierno, PSOE) y en la opinién publica. De ahi que
Espaiia se sumara de inmediato, en una CPE fracturada entre atlantismo
(liderado por el Reino Unido) y europeismo (liderado por Francia), a
este ultimo. Ahora bien, la fractura europeismo-atlantismo, que dividié
durante décadas a los europeos en cuanto a las relaciones con Estados
Unidos y a las cuestiones de seguridad y defensa, se fue desdibujando
tras el final de la guerra fria, lo que facilit6 el acercamiento de Espafia a
la corriente dominante que se fue formando a lo largo de la década de
los afios noventa. Buena muestro de ello, en el terreno institucional, fue
el pragmatismo de la posicion espafiola en las sucesivas CIG en relacién
con el tema de la incorporacién de la UEO a la UE. Las fuerzas politicas
espafiolas, a excepcion de Izquierda Unida, asumieron a lo largo de di-
cho periodo (marcado por las guerras en los Balcanes) la evolucién es-
pafiola en cuanto a los temas de defensa y a las relaciones con Estados
Unidos.

En relacion con los temas de seguridad y de defensa, hay que apun-
tar que Espafia se vio claramente favorecida por el nuevo contexto (re-
forma de la OTAN, desarrollo de la Iniciativa Europea de Seguridad y de
Defensa y misiones Petersberg incorporadas en el Tratado de Amster-
dam), lo que favoreci6 su normalizacién en la materia (homologacién
con las posiciones dominantes en Europa). Espafia dej6 atrds la imagen
de reluctant partner (Gil y Tulchin, 1988) que se le habia atribuido en los
aflos ochenta, por quedarse al margen de la estructura militar de la
OTAN, y pasé a desempefiar un papel activo, tanto operativa como insti-
tucionalmente, impelida por los cambios sufridos por Europa en los afios
noventa. En el terreno operativo, Espafa se incorpord militarmente a la
dindmica dominante entre los socios europeos, participando en operacio-
nes en el Golfo (1991), en operaciones de mantenimiento de la paz de las
Naciones Unidas (América Central), en las fuerzas de la OTAN en Bos-
nia, en la operaciéon Alba dirigida por Italia en Albania y hasta en los
bombardeos de la OTAN sobre Kosovo. En el terreno institucional, Es-
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pafia combiné su europeismo, defendiendo la creacidn de una Iniciativa
Europea de Seguridad y Defensa, con el reforzamiento de la OTAN a tra-
vés de su plena incorporacion a la estructura militar integrada, solicitada
en el Consejo Atlantico celebrado en Madrid, en julio de 1997.

El objetivo de todo ello, perseguido tanto por Gonzdlez como por
Aznar, era la participacion de Espaiia en el nicleo duro de la UE en ma-
teria de seguridad y defensa. Sin embargo, las expectativas espafiolas
chocarian con una evidencia: su falta de capacidades en dicho terreno.
De ahi que en el momento en que la PESD pasé del terreno de la especu-
lacion y la negociacidn (CIG de Maastricht y Amsterdam) al de las deci-
siones operativas (creacion de fuerzas militares para prevencién de con-
flictos y gestién de crisis decidida en el Consejo Europeo de Helsinki, de
diciembre de 1999), se hicieran patentes las limitaciones espanolas. El
gobierno de Aznar se sumd, de manera decidida, al proyecto de creacién
de una fuerza de la UE (Aznar, 1999), pero tuvo que ceder el protagonis-
mo, en tanto que impulsores politicos, a los grandes actores en este te-
rreno (Francia y Reino Unido) y asi seria, como ya hemos visto, en las
etapas posteriores de negociacion del desarrollo de la PESD (tratado
constitucional). En cuanto a capacidades, el gobierno de Zapatero se
comprometié (Declaracién de Capacidades Militares, de noviembre de
2004) a participar en el desarrollo operativo de la PESD con dos grupos
de combate (uno plenamente espafiol, operativo en 2008, y otro basado
en la fuerza anfibia hispano-italiana, operativo en 2006). Junto a ello, hay
que recordar la decision del gobierno de Zapatero, comunicada en mayo
de 2006 a la Agencia Europea de Defensa, de mantenerse al margen del
Cdédigo de Conducta, al que se sumardn 22 paises de la UE y que pondra
en marcha la liberalizacion necesaria para la creacién de un mercado
europeo del armamento. La decision espafiola se ha justificado por la de-
fensa de los intereses de una industria nacional conformada por un nid-
mero importante de pequefias y medianas empresas.

En suma, y al margen de posiciones particulares como la mencio-
nada, Espafia se ha creado, en materia PESD, la identidad de un socio
comprometido, al estar presente a mediados de 2006 con mas de 700 sol-
dados en las dos operaciones militares mds destacadas de la UE (Bosnia
Herzegovina y Republica Democratica del Congo), ademads de su pre-
sencia en operaciones policiales de la UE (Macedonia, Bosnia Herzego-
vina). El gobierno de Zapatero ha optado claramente por un modelo eu-
roatldntico a la hora de participar en operaciones multinacionales, frente



Espafia en la Politica Exterior y de Seguridad Comin 389

al modelo onusiano (significativa retirada en 2005 de las tropas espafio-
las desplegadas en la operacién de las Naciones Unidas en Haiti), pro-
fundizando asi en la europeizacién (atlantizacién) de la defensa, domi-
nante entre los miembros de la UE (Barbé, 2006). De ahi que, a mediados
de 2006, y al margen de las dos operaciones UE ya citadas, el mayor ni-
vel de compromiso de Espaiia fuese con las operaciones de la OTAN en
Kosovo (KFOR) y en Afganistdn (ISAF), destacando esta dltima por el
nimero de efectivos (en torno al millar en algunos momentos) y por el
nivel de responsabilidad (responsable de una base logistica avanzada y
de un equipo de reconstruccion provincial).

Del tridngulo al cuadrado: la opcién estadounidense

Dejando atrds el «pecado original» de antiamericanismo de los socialis-
tas espanoles, el gobierno de Gonzdlez se sum¢ a la corriente dominante
entre los paises de la UE en materia de relaciones con Estados Unidos,
caracterizada por aceptar de modo genérico el liderazgo de Washington
tras el final de la guerra fria. La aceptacion por parte europea (y espafio-
la) del liderazgo de Estados Unidos en Bosnia y en Kosovo es un buen
ejemplo de ello. La actitud europeista de Espafia en relacion con Estados
Unidos, forjada a lo largo de los gobiernos de Gonzalez y con las mati-
zaciones conocidas (conflicto drabe-israeli, preferencia europea en ma-
teria de defensa) se vio truncada por la llegada del PP al poder. Asi, el
gobierno de Aznar optd por sumarse al grupo atlantista en momentos en
los que reapareci6 la fractura europeistas-atlantistas a finales de los afios
noventa; en realidad una fractura, en aquel momento, en la que el Reino
Unido se oponia al resto de sus socios europeos hasta que Blair obtuvo el
apoyo de Aznar. Ese fue el caso de los bombardeos realizados por Esta-
dos Unidos y el Reino Unido sobre Irak, en 1998, momento en que Es-
paiia paso a calificarse de aliada del bloque anglosajon. Este alineamien-
to supuso un cambio respecto a la tendencia espafiola, asentada durante
los gobiernos socialistas, de sumarse en materia de seguridad internacio-
nal a la Europa continental, liderada por el eje franco-aleman (Barbé,
1999: 175). No fue un caso unico. En 2001, durante la visita de Bush a
Espaiia (el primer pais europeo que simbdlicamente visit el presidente
norteamericano tras su eleccion), Aznar mostré su apoyo a la decisién
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estadounidense de retirarse del Tratado ABM. Todo ello marcaba un cla-
ro cambio de actitud por parte del gobierno espafiol, alejandose no sélo
de la politica tradicional del pafs, sino también de la corriente dominan-
te en la Unidn, contraria a los bombardeos sobre Irak y defensora de los
instrumentos juridicos internacionales, como el Tratado ABM. Se podria
decir que la tradicional imagen del tridngulo de la politica exterior espa-
fola pasé a transformarse en un cuadrado,’ en el que Estados Unidos
ocupaba uno de los vértices superiores y la Unién Europea el otro.

La transformacion de las preferencias espafolas se consolidé tras el
11-S. Esos atentados terroristas y sus consecuencias sobre la orientacién
de la politica exterior de Estados Unidos, conceptualmente recogidas en
la Doctrina Bush (ataque anticipatorio, coalitions of the willing), produ-
jeron una gran distorsion entre los paises europeos, tanto en superficie
como en profundidad, reeditdndose de manera extrema la tradicional frac-
tura entre atlantismo y europeismo en materia defensiva (Mestres, 2005:
209). En esta ocasién, la imagen tradicionalmente pragmdtica de Espafia
dio paso a una posicién de protagonismo y de liderazgo en momentos
sensibles, asumiendo José Maria Aznar la funcién de representante del
grupo de paises que defendian la opcién estadounidense de hacer uso de
la fuerza contra el régimen de Saddam Hussein, oponiéndose asf a la es-
trategia lanzada por la pareja franco-alemana durante un encuentro sim-
bolico (celebraciéon en Versalles del cuarenta aniversario del Tratado de
Amistad franco-alemana, en enero de 2003) en el que posicionaron con-
tra el uso de la fuerza en Irak y a favor de la gestion de la crisis por el
Consejo de Seguridad. Resultado de todo ello fue la adopcién por parte
de los quince ministros de exteriores, unos dias después, de un texto co-
mun en torno a la crisis iraqui. Un texto que dada la situacion de enfren-
tamiento entre la pareja franco-alemana y la pareja hispano-britdnica, fue
una simple declaracién de minimos.

La legitimidad de esa posicién (de minimos) europea se vio total-
mente erosionada por la publicacion tres dias después, el 30 de enero, de
una carta firmada por Aznar, Blair y otros seis lideres europeos, de Italia,
Portugal, Dinamarca, Polonia, Hungria y Republica Checa, bajo el titulo
de «Europa y América deben permanecer unidas». La carta de los Ocho
fue ampliamente difundida en los grandes rotativos europeos y aunque el
contenido de la misma no comportaba ninguna contradiccién con el tex-
to adoptado pocos dias antes en el marco formal de la Unidn, su simple
publicacién tuvo un efecto dramdtico. Su contenido, como se reconocia
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en Paris o en Berlin, era perfectamente aceptable, a pesar de ampliar el
marco del estricto tema iraqui (referencias genéricas al papel histdrico y
al valor de Estados Unidos en Europa y concretas a la OTAN). Sin em-
bargo, el método utilizado (publicacién en prensa, dejando de lado el pa-
pel fundamental de la presidencia griega como portavoz de la UE ante el
mundo, y seleccionando a un grupo de amigos, incluidos tres paises en
vias de adhesién) suponia un desafio en toda regla a la unidad de los
Quince, a la vez que un desafio al papel motor de la pareja franco-ale-
mana. Dicha Carta fue seguida dias después por una nueva carta (Carta
del Grupo de Vilnius) firmada por diez paises de la Europa central y
oriental (Albania, Bulgaria, Croacia, Estonia, Letonia, Lituania, Mace-
donia, Rumania, Eslovaquia y Eslovenia) y en la que se daba apoyo di-
recto y decidido a la posicién estadounidense.

El papel protagonista de Espafia en la fractura de la Unién (amplia-
da), caricaturizada por Donald Rumsfeld en términos de «Vieja Europa»
y «Nueva Europa», suponia un punto de inflexién en la actitud espafiola
respecto a la construccién de una politica exterior europea. Si asumimos
que la politica exterior estd intimamente ligada a cuestiones relacionadas
con la identidad y el proyecto colectivo de un grupo o grupos sociales
(Torreblanca, 2001: 485), hay que tener en cuenta que el gobierno de Az-
nar, a partir del 11-S, comparte plenamente la prioridad y los métodos es-
tadounidenses de lucha contra el terrorismo y la cosmovisién neoconser-
vadora sobre la que se asienta. Tras la visita de Aznar a Bush, en el
verano de 2002, el discurso del gobierno espafiol empieza, por ejemplo,
a incorporar con insistencia el peligro de las armas de destruccion masi-
va. A ello hay que sumar la l6gica de los intereses y del prestigio que el
gobierno espaifiol parecié perseguir con su actuacioén (pertenencia a la
primera division internacional, incorporacién al G-8) o incluso el propio
presidente a titulo personal (foto de las Azores). Bien nos situemos en el
terreno de las ideas o en el terreno de los intereses, y de las estrategias
para obtenerlos, lo cierto es que el gobierno espaiiol en el periodo 2002-
2004 se aleja de la identidad europeista de Espafia, que buscaba el forta-
lecimiento de la PESC como proyecto colectivo, y de la estrategia tradi-
cional de reforzar a la Unién y su proceso de integraciéon como plataforma
de defensa de los intereses espafioles, aspectos ambos que comparte, de
manera amplia, la opinién publica espafiola. En efecto, cuanto menos fa-
vorece la actuacién espafiola la conformacién de una posicién europea
comtun, mds favorables se muestran los espafioles a la existencia de la
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PESC y, por tanto, contrarios a su gobierno. Si nos atenemos al periodo
de los gobiernos de Aznar, en 1997 el 63% de los espafioles era favora-
ble a una politica exterior comun, mientras que esa cifra era del 69% a
principios de 2004. El aumento es mds espectacular si la pregunta se re-
fiere a la politica de seguridad comin: el 66% en 1997 frente al 74% en
2004 .5 Recordemos que en este dltimo caso la opinién podia estar me-
diatizada por la decision del gobierno espafiol de desplegar efectivos
(1.500 soldados) en la operacién Libertad Duradera, en Irak, tras las ac-
ciones de guerra realizadas por Estados Unidos y el Reino Unido.

La reorientacién de la politica exterior y de seguridad del gobierno
Zapatero, tras las elecciones de 2004, més all4 de la agenda politica pro-
pia, se caracteriza por su europeizacion articulada en torno a los pardme-
tros (principios, objetivos, instrumentos de actuacion) establecidos por la
ya mencionada Estrategia Europea de Seguridad. Asi se puede hacer
mencidn, a titulo de ejemplo, del diagndstico realizado por el gobierno
espafiol sobre la regién mediterrdnea (con vistas a la celebracién en Bar-
celona, en noviembre de 2005, de la cumbre euromeditérranea para cele-
brar el X aniversario del proceso de Barcelona). En dicho diagnéstico, el
gobierno espafiol indica la existencia de amenazas en la regién que coin-
ciden plenamente con las sefialadas por la Estrategia Europea (blanqueo
de dinero, crimen organizado, trafico de drogas y de seres humanos, pro-
liferacion de armas de destruccién masiva y terrorismo).” En suma, la vo-
luntad del gobierno de Zapatero de establecer diferencias con su prede-
cesor en el &mbito internacional pasa por destacar, como hace el balance
del primer afio de gobierno publicado por el Ministerio de la Presidencia,
que «el gobierno ha puesto la politica internacional espafiola bajo el pa-
raguas de la fuerza del derecho (énfasis del propio balance)» (Barbé,
2006: 290), reforzandose asi desde Espafia la identidad de la Unién como
potencia normativa (Manners, 2006: 185).

Conclusiones

Ni el balance es facil ni las perspectivas son claras. En cuanto al balance,
hay que apuntar que estos veinte afios de participacién en las institucio-
nes europeas de politica exterior y de influencia en la formulacién de una
politica europea en materia diplomadtica y de seguridad no nos permiten
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hablar de un modelo espafiol. La primera década (1986-1996) estuvo de-
terminada por la idea de la Unién Europea como imperativo de la politi-
ca exterior espafiola (Magone, 2004: 210). Las consecuencias de ello son
claras. Espafia se caracterizé por su activismo pro Unién Politica, que en
buena medida venia a suplantar sus limitaciones en el terreno econémi-
co, y por su tarea facilitadora a la hora de construir una agenda colectiva
europea, a lo que se sumo un gran pragmatismo en las relaciones con Es-
tados Unidos. Posiblemente, decisiones como la de Estados Unidos y la
Unién Soviética de celebrar en Madrid la Conferencia de Préximo Orien-
te (1991) son un ejemplo de los resultados de dicha politica. La voluntad
de potenciar el papel de Espafia internacionalmente fue vehiculado siste-
madticamente a través de los canales europeos; caso, por ejemplo, de las
pretensiones expresadas en 1992 por Felipe Gonzdlez de constituir un
Directorio a Cuatro (los tres grandes mds Espafia) en materia diplomati-
ca. Producto de esa politica espafiola son los sucesivos nombramientos,
sobre todo en la segunda mitad de los afios noventa, de espafoles como
representantes PESC: Westendorp en Bosnia, Pérez Casado en Mostar,
Moratinos en Oriente Proximo, Vendrell en Afganistdn y Solana, como
Mister PESC.

Las profundas transformaciones que sufren Europa y el mundo en-
tre 1996 y 2006 hubieran exigido adaptaciones del modelo espafiol de
participacién en la PESC, asentado durante los gobiernos de Gonzélez.
Ahora bien, mas que de adaptacion hay que hablar, con los gobiernos de
Aznar, de cambio radical del modelo espaiiol, al pasar Espafia de ser un
facilitador de consensos a convertirse en un disruptor de la dimensién co-
lectiva, asumiendo el liderazgo de uno de los dos bandos en una Europa
en plena fractura durante la crisis de Irak (caso de la Carta de los Ocho).
Un segundo cambio tiene que ver con la opcién del gobierno de Aznar en
cuanto a las alianzas privilegiadas del pais. Mientras el modelo espafiol
creado por los gobiernos de Gonzdlez perseguia maximizar el protago-
nismo internacional de Espafia a través de Europa, Aznar proyecté su di-
plomacia més alld de la UE, con la voluntad de conseguir, a través de una
alianza estrecha con Estados Unidos, un protagonismo espaifiol a nivel
mundial.

A pesar de las diferencias apuntadas, si algo une a ambos lideres
espafoles en el marco de la PESC (y de la UE en general) es su voluntad
de situar a Espafia en el nicleo duro, aun cuando las estrategias seguidas
sean diferentes en uno y otro caso; la opcidn por el eje franco-aleman en
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el caso Gonzdlez dejé paso a la opcidn britdnica en el caso Aznar. Sin
embargo, el balance muestra que dicho objetivo ha chocado con una rea-
lidad inexorable, sobre todo a medida que la PESC/PESD ha asumido
mayores compromisos. El hecho es que Espaiia tenia unas expectativas,
en cuanto a su papel de potencia en la UE politica, generadas en los pri-
meros afios noventa, que, una vez en el siglo xxI, se han visto limitadas
por sus capacidades. El caso mds evidente es el del desarrollo de la
PESD, donde Espafia ha quedado al margen de la dindmica de coopera-
cién estructurada que estdn poniendo en marcha los tres grandes para
asumir compromisos de mayor calado en materia de imposicién de la
paz. Junto a la imposibilidad de estar en el niicleo duro de la Europa de
la defensa, Espafia también ha visto como la dindmica del Directorio a
Tres, a pesar de las reticencias, se estd imponiendo en la PESC. El caso
de la gestion del tema irani, a partir de 2003, por las diplomacias de Fran-
cia, Alemania y el Reino Unido es el ejemplo mds evidente en ese senti-
do. Todo ello lleva a apuntar que la calificacién de Espafia en el marco de
la PESC no es facil hoy en dia. Si la nocién de potencia media comportd
situar a Espafia como un caso tnico entre los grandes y los demds socios,
se puede decir que la situacién actual es mas compleja y que, en ningin
caso (si exceptuamos la agenda mediterranea), Espafia tiene ese protago-
nismo destacado.

De ahi que las perspectivas, a medio plazo, en cuanto a la participa-
cion espafiola en la PESC, no sean claras. La visién de la Unién Europea
como proyecto nacional espafiol (Closa y Heywood, 2004: 240) marca,
como en la etapa de Gonzdlez, la actuacion del actual gobierno en el mar-
co de la PESC. Sin embargo, la experiencia reciente de los gobiernos de
Aznar y las continuadas discrepancias ideoldgicas con el actual gobierno
manifestadas en materia internacional por el PP, plantean dudas en torno
a como afectaria un cambio de partido en el gobierno a las preferencias
de Espafia en la PESC, sobre todo si la agenda internacional siguiera des-
graciadamente dominada por algunos de los temas sensibles que han
marcado el principio del siglo xx1 —reformulacién de la legalidad inter-
nacional, terrorismo y violencia en Oriente Préximo— y que estdn afec-
tando a las relaciones entre Europa y Estados Unidos.
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Notas

1. Grecia, desde su incorporacion a la Comunidad, habia mantenido posi-
ciones muy distantes en algunos temas respecto de las defendidas por los miem-
bros de la Comunidad, dificultando de esta manera la convergencia europea.

2. Véase «European Security and Defense Policy», CONV 706/03, CON-
TRIB 314, 29 de abril de 2003.

3. Para un seguimiento de las declaraciones, véase el anuario del Ministe-
rio de Asuntos Exteriores: Revista de Actividades, Textos y Documentos de la Po-
litica Exterior Espaiiola http://'www.mae.es/es/MenuPpal/Actualidad/Publica-
ciones+de+la+D.G.C.E/Anuarios+Politica+Exterior/

4. Rusia constituye el tema de mayor interés en la agenda de la Unién para
Europa del Este, dada su propia relevancia y su presencia directa o indirecta en
los demds temas de la agenda (Ucrania, Georgia, Moldavia, Bielorrusia).

5. Debemos la idea de la transformacion del tridngulo en cuadrado a Laia
Mestres.

6. Datos extraidos de Piedrafita, S. et al. (2006), Veinte aiios de Esparia en
la Union Europea, Real Instituto Elcano, Madrid.

7. Véase La conmemoracion del X Aniversario del proceso de Barcelona,
7/1/2005, non paper espaiol.
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14. Espaiia y la politica euromediterranea

Josep M.“ Jorddn Galduf

Introduccion

En enero de 2006 se cumpli6 el 20.° aniversario de la entrada de Espaiia
en la Unién Europea, y unos meses antes, en noviembre de 2005, se ce-
lebré el 10.° aniversario de la Conferencia Euromediterranea de Barcelo-
na, que puso en marcha una nueva etapa en las relaciones entre la UE y
los paises de la ribera sur y este del Mediterrdneo. En cierto modo, esto
indica que, en menos de diez afos, Espafia fue capaz de tener ya una no-
table influencia en la dimensién mediterranea de la politica exterior co-
munitaria, una dimensién de particular interés para nuestro pais, por ra-
zones geopoliticas y econdmicas.

En efecto, el proceso de Asociacién Euromediterrdnea constituye
un tema muy importante para Espafia. Es un proceso que presenta ciertos
retos, pero que ofrece a la vez grandes oportunidades a la economia es-
pafola. Sin duda, el alto grado de apertura internacional que se ha alcan-
zado en los dltimos afos, el fuerte ritmo de la innovacién tecnolégica y
la incorporacion de nuevos paises en desarrollo al proceso de globaliza-
cién han modificado las ventajas competitivas y estdn forzando el ajuste
y la reconversidén de los sectores tradicionales. Ahora bien, en este con-
texto la Asociacion Euromediterrdnea abre también miltiples posibilida-
des para Espaiia y puede dotar de una mayor estabilidad a su frontera me-
ridional.

Desde la recuperacion de la democracia, la cuenca mediterrdnea ha
sido definida por los distintos gobiernos espafioles como una de las prio-
ridades de la politica exterior del pais. De hecho, en los afios ochenta las
relaciones con los vecinos paises del Magreb pasaron a ser ya uno de los
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focos de interés de la diplomacia espafiola, sin que esto fuera el fruto de
una supuesta «relacion especial» historica de Espafia con el mundo ara-
be (Gillespie, 1995). El régimen franquista presumi6 habitualmente de
tener dicha «relacidn especial», pero en realidad carecié de una visién
histérica global y coherente respecto a dicha regiéon (Mordn, 1980).

Sin duda, las relaciones de Espafa con los Paises Terceros Medite-
rrdneos (PTM), y en especial con Marruecos, son ambivalentes desde
hace décadas. Por un lado, hay ciertos problemas e intereses en conflic-
to. Pero, por otro lado, hay unos fuertes intereses comunes a ambas par-
tes cuando se analizan dichas relaciones desde un punto de vista global y
dindmico. La constatacion de los intereses comunes (de facto y potencia-
les) es lo que ha llevado a Espafa a desempefiar un importante papel en
la configuracion de la politica Mediterrdnea de la UE, y a articular tam-
bién unas relaciones bilaterales mds sélidas con los paises del drea (Ba-
taller y Jordéan, 1997).

La entrada en la UE ha ofrecido a Espafa nuevas posibilidades en
su accion exterior. En esencia, ha proporcionado a la Administracién es-
pafiola la oportunidad de buscar y obtener un mayor protagonismo en la
esfera internacional, integrando los intereses especificos espafioles en el
marco mds amplio de las aspiraciones y las politicas comunitarias. Espa-
fia ha tratado, asi, de destacar la importancia de la cuenca mediterranea
en el marco de la accién exterior de la UE, usando la baza del equilibrio
geogréfico y estratégico. Esto lo ha hecho Espafia en conjuncién con
otros paises mediterraneos de la UE (como Francia e Italia) que tienen
una vision similar, y culminé en el lanzamiento de la estrategia de Aso-
ciaciéon Euromediterrdnea o Proceso de Barcelona (Feliu y Salomén,
2000). Mientras tanto, junto a los mecanismos comunitarios, Espafia ha
desarrollado a su vez un entramado de acuerdos bilaterales con los paises
de la region, que es de mayor intensidad en el caso de sus vecinos inme-
diatos, Marruecos y Argelia, entre los cuales existe cierta tension.

El objetivo de este capitulo es doble. En primer lugar, se estudia la
evolucion de la politica euromediterrdnea en los dltimos veinte afios, alu-
diendo al papel ejercido por Espafia en la misma (segundo apartado). En
segundo lugar, se comentan los efectos mds destacados de dicha politica
y se analizan las relaciones econémicas de Espafia con los PTM. En ese
sentido, en el apartado siguiente se considera la importancia de los flujos
comerciales y se presta cierta atencién a la delicada cuestion agraria,
mientras que en el apartado cuarto se contemplan los flujos de inversién
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y se reflexiona sobre la necesidad que tienen los PTM de avanzar en sus
reformas institucionales. Finalmente, en el tltimo apartado se extraen las
principales conclusiones del trabajo.

De Barcelona 1995 a Barcelona 2005, pasando por Valencia
2002

La entrada de Espafia en la UE en 1986 produjo muchos temores en los
PTM, sobre todo en Marruecos. Dichos paises eran beneficiarios de la
llamada Politica Mediterrdnea de la UE. La existencia de unas relaciones
especiales entre la UE y los PTM se remonta a los afios sesenta, cuando
fueron establecidos unos acuerdos comerciales de cardcter preferencial
entre la Comunidad Europea y algunos de estos paises. En los afios se-
tenta, la Politica Mediterrdnea de la UE adopt6 ya un enfoque mds global
hacia la regién e incorporé un dmbito de cooperacion financiera junto al
ambito comercial. El objetivo de la Politica Mediterrdnea de la UE era
contribuir al desarrollo de los PTM. Sin embargo, los resultados alcan-
zados por dicha politica a lo largo de los afios setenta y ochenta fueron
mads bien escasos (Bataller y Jordan, 1995).

Los PTM, y especialmente Marruecos, temian el impacto de la en-
trada de Espafia en la UE. Hasta entonces dichos paises habian tenido
una ventaja frente a Espafia en el acceso de sus productos a los mercados
comunitarios. Esto cambi6 con la integracion de Espafia en la UE y se te-
mia que, como resultado de la misma, nuestro pafs acaparase la mayor
parte de los mercados comunitarios en los productos en competencia
(Jordén, 1989). Con el fin de atenuar ese impacto negativo, se procedié a
reformular la Politica Mediterrdnea en 1986. En particular se asumio el
compromiso de mantener las corrientes tradicionales de exportacién
agraria de los PTM a la UE (a través de distintos instrumentos comercia-
les) y se mejord la cooperacion financiera con la region, decisiones en las
que ya particip6 Espafia como miembro de la UE.

En realidad, la Administracién espafiola comprendié muy pronto
que era también interesante para el pais potenciar la Politica Mediterra-
nea de la UE y actu6 coherentemente en ese sentido (Gillespie, 2000). In-
fluy6 favorablemente en la adopcién de una Politica Mediterrdnea Reno-
vada para el periodo 1992-1995 y, mds aun, oper6 a favor de la nueva
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estrategia de Asociacion Euromediterrdnea que se lanzé en Barcelona en
noviembre de 1995, en el semestre de Presidencia espafiola del Consejo
de la Unién.

Dicha estrategia fue establecida como un contrapeso de la apertura
de la UE hacia el Este y para ayudar a los PTM a superar su especial fra-
gilidad politica y socioeconémica. Espafia defendié entonces la apertura
y el apoyo a los paises de Europa central y oriental, pero insistié inme-
diatamente en que este apoyo no podia ser ajeno a la profundizacién de las
relaciones con los PTM. Con ello traté de evitar que el desplazamiento de
Europa hacia el este colocase a Espafia en una posicién mads periférica
(Yanez-Barnuevo y Viifias, 1995). Esta accién de Espafa en pro del Me-
diterraneo se llevo a cabo (por la diplomacia y el gobierno) en el seno del
Consejo de la UE, pero también fue posible por el hecho de que ciertos
puestos clave en las relaciones de la UE con los PTM fueran ocupados
por espafioles; especialmente la responsabilidad politica de dichas rela-
ciones recayd en dos sucesivos comisarios espafoles desde finales de los
afios ochenta.

Todo ello culmind, en cierta forma, en el disefio de una nueva es-
trategia de asociacion para la region y en la celebracion de la Conferen-
cia Euromediterrdnea de Barcelona en noviembre de 1995. Un proyecto,
con un doble mecanismo bilateral y regional, que se emprendié entonces
con muchas ilusiones y esperanzas, aunque no ha rendido todavia sufi-
cientes frutos (Bataller y Jorddn, 2000; Jorddn y Bataller, 2003; Jordan y
Fernandez, 2005).

Barcelona 1995 constituyd, pues, el primer gran hito en el papel de-
sempefado por Espafia en la configuracién actual de la politica eurome-
diterrdnea. El presidente de la Generalitat de Catalufia, Jordi Pujol, fue
especialmente directo y certero cuando el 29 de noviembre de dicho afio,
en la inauguracién en Barcelona del Forum Civil Euromed, pronunci6 es-
tas palabras:

Hay un sector de la opinidn publica espafiola —y de la europea— que tie-
ne la siguiente postura respecto al Magreb: no quieren ni naranjas ni cla-
veles del Magreb; no quieren que nuestros industriales pongan fabricas en
el Magreb; quieren poder pescar sin trabas en las aguas del Magreb y no
quieren inmigracion del Magreb. Hay que decir que esto es en primer lugar
insolidario, pero que, ademds, es imposible, peligroso y que, a medio pla-
70, resulta contrario a los intereses espafioles y europeos (Pujol, 1996).



Espafia y la politica euromediterranea 403

Recordemos las complejas (y en ocasiones dificiles) relaciones existen-
tes entre Espafia y Marruecos desde hace décadas (Valenzuela y Mase-
gosa, 1996): mds alld del contencioso de Ceuta y Melilla y la cuestién del
Sahara, aparecen los conflictos periddicos en torno a la pesca y la compe-
tencia de ciertos productos hortofruticolas, asi como los problemas relati-
vos al trdfico de hachis desde la regién marroqui del Rif, el contrabando
introducido en Marruecos a través de Ceuta y Melilla y el flujo ilegal de
inmigrantes a Espafa a través del vecino pais del sur. Sin embargo, en los
afos noventa también era evidente la existencia de numerosos intereses
compartidos entre Espafa y Marruecos (en materia econémica y de esta-
bilidad politica), y cada uno de los dos paises era importante para el otro.
Todo lo cual se podia (y se puede) argumentar asimismo para el conjunto
del Magreb y el resto de la cuenca mediterrdnea.

En ese sentido, la Asociacion Euromediterrdanea se ha articulado en
torno a tres grandes capitulos o dmbitos de actuacidn (el politico y de se-
guridad; el econémico y financiero; y el social, cultural y humano), con
la meta de crear una zona de paz y estabilidad, una zona de prosperidad
compartida y una zona de didlogo cultural e intercambio humano. En el
capitulo correspondiente al 4mbito econdémico y financiero, los instru-
mentos ideados para lograr una zona de prosperidad compartida son fun-
damentalmente dos: 1) la instauracidn progresiva de un area de libre co-
mercio con el horizonte de 2010, a partir de unos acuerdos de asociacién
entre la UE y cada uno de los PTM; y 2) el establecimiento de una coo-
peracion financiera adecuada por parte de la UE, a través del programa
MEDA y el Banco Europeo de Inversiones (BEI), para facilitar las refor-
mas institucionales y el desarrollo de los PTM.

Ahora bien, el Proceso de Barcelona ha ido avanzando con enorme
lentitud. Los acuerdos de asociacién se negociaron por fin con todos los
paises y han entrado en vigor en todos ellos excepto en Siria, incluyendo
el desmantelamiento automadtico y en tramos anuales de las barreras co-
merciales. Respecto a los acuerdos de libre comercio entre los propios
PTM, sélo se ha puesto en marcha la llamada Iniciativa de Agadir entre
Marruecos, Tinez, Egipto y Jordania. Y en cuanto a los dmbitos de ca-
racter no econémico del Proceso de Barcelona, tampoco se han produci-
do grandes avances, aunque algunos son muy significativos.

Asi, la V Conferencia Ministerial Euromediterranea celebrada en Va-
lencia en abril de 2002, bajo Presidencia espafiola, fue crucial para relan-
zar el Proceso de Barcelona, tras el estancamiento en que se hallaba en los
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meses anteriores (Gillespie, 2003). En efecto, en dicha Conferencia se
acordé un Plan de Accién que incluia la creacion de una Fundacién Euro-
mediterrdnea para el Didlogo de las Culturas, la creacién de una Asamblea
Parlamentaria Euromediterrdnea y la asuncién de un mayor compromiso
por parte del BEI en la financiacién de los proyectos euromediterraneos.
Fruto de ello, en la VI Conferencia Ministerial Euromediterranea, celebra-
da en Népoles en diciembre de 2003, se aprob6 ya la puesta en marcha de
la Fundacion Anna Lindh para el Didlogo entre las Culturas y de la Asam-
blea de Parlamentarios Euromediterrdaneos.

Valencia 2002 fue, pues, un segundo hito importante en el papel
ejercido por Espafa en la configuracion actual de la politica euromedite-
rrdnea. Y el tercer gran hito fue de nuevo Barcelona, en noviembre de
2006, con motivo de la celebracion del décimo aniversario del lanza-
miento de la Asociaciéon Euromediterrdnea. En dicho semestre el Reino
Unido era el pais que ostentaba la presidencia de la Unidn, pero se aceptd
que de manera extraordinaria se realizase una Conferencia Euromediter-
rrdnea al mas alto nivel en Barcelona, con el fin de dar una mayor impul-
so al proyecto, incorporando los cambios producidos en los dltimos afios.

A este respecto, uno de los cambios mas importantes ha sido la am-
pliacién de la UE hacia el Este en mayo de 2004, pasando de 15 a 25 Es-
tados miembros (y a 27 desde 2007). Entre los nuevos Estados miembros
figuran Malta y Chipre (que en 1995 aparecian entre los PTM), y en es-
tos momentos otro pafs como Turquia (entonces también entre los PTM)
se halla en un periodo (presumiblemente largo) de negociaciones de ad-
hesion. Hoy el proceso de Barcelona concierne, por tanto, a los 9 PTM
siguientes: Marruecos, Argelia, Tunez, Egipto, Israel, la Autoridad Pa-
lestina, Jordania, Libano y Siria. Por su parte, Libia todavia es un mero
observador de la Asociacion Euromediterrdnea.

En ese contexto de cambio, el 12 de mayo de 2004, pocos dias des-
pués de realizarse la histérica ampliacién de la UE hacia el este, la Co-
misién presenté un documento estratégico para fortalecer los vinculos de
la Unién con los paises vecinos de la Europa oriental y del Mediterraneo
meridional (Commission of the EC, 2004). Dicho documento define el
contenido de una Politica Europea de Vecindad cuya meta es lograr que
la reciente ampliacién de la UE, lejos de establecer nuevas lineas diviso-
rias entre ésta y los paises vecinos, sea capaz de extender también sus be-
neficios sobre estos ultimos, propiciando su desarrollo econémico y su
prosperidad.
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La Politica Europea de Vecindad pretende reforzar la estrategia de
la Asociacion Euromediterrdnea y hacer frente al temor que sienten los
PTM a sufrir un impacto negativo tras la reciente ampliacion de la UE
(Jordan, 2004). Todo esto se tuvo en cuenta en la Conferencia Eurome-
diterrdnea celebrada en Barcelona en noviembre de 2005. Por su parte,
Espafia acudi6 a dicha Conferencia tras haberse producido un cambio de
gobierno en el pais como resultado de las elecciones generales de marzo
de 2004, sucediendo el gobierno socialista presidido por J. L. Rodriguez
Zapatero al gobierno popular presidido por J. M. Aznar. Esto es relevan-
te, porque el cambio de gobierno comportd también un sensible cambio
en las prioridades de la politica exterior espafiola.

En efecto, en la segunda etapa de gobierno del presidente Aznar
(entre los afios 2000 y 2004) se dieron dos hechos importantes: por un
lado, la accién exterior espafnola basculé mas hacia Estados Unidos; por
otro lado, las relaciones de Espafia con Marruecos experimentaron una
patente crisis (Cembrero, 2006; Gillespie, 2006). Por el contrario, en la
etapa actual, el gobierno del presidente Zapatero ha centrado en mayor
medida su accién exterior en la propia UE y ha recuperado un buen tono
en las relaciones entre Espafla y Marruecos. En ese sentido, Zapatero de-
signé como ministro de Asuntos Exteriores a Miguel Angel Moratinos,
que gozaba de gran prestigio en el 4rea mediterrdnea tras haber ocupado
distintos cargos diplomadticos espafioles en la misma (entre ellos el de
subdirector del Magreb) y haber sido emisario europeo en Oriente Préxi-
mo. A la postre, de nuevo se ha querido impulsar la accién exterior espa-
nola hacia Marruecos y el conjunto del Mediterrdneo, de manera bilate-
ral y en el marco de la politica euromediterranea.

En palabras del actual ministro espafiol de Asuntos Exteriores,

la convocatoria de la Cumbre Euromediterrdnea de Barcelona puso de re-
lieve la necesidad de estrechar el partenariado mediterrdneo, ampliar sus
objetivos y estimular la dindmica del Proceso de Barcelona. Espafia im-
pulsa esa dindmica porque, desde el gobierno, estamos convencidos de que
permite la apertura de espacios para la paz, el didlogo y la cooperacién, va-
lores que orientan la accidn exterior espafiola y colaboran en la construc-
cién de las condiciones minimas necesarias para el respeto a los derechos
humanos, alcanzar soluciones de paz en Oriente Medio o gestionar ade-
cuadamente, entre los paises emisores y receptores, los flujos migratorios
y la crisis energética (Moratinos, 2006).
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En definitiva, con todos estos elementos en consideracion, la Conferencia
Euromediterrdnea celebrada en Barcelona en noviembre de 2005 alcanzé
finalmente algunos acuerdos muy significativos. Los medios de comuni-
cacion destacaron especialmente la aprobacién de un Cédigo de Conduc-
ta Antiterrorista, pero quizd lo mds interesante fue la adopcion de un Plan
de Accién hasta 2010 que incluye objetivos y medidas en los siguientes
ambitos: politica migratoria, comercio agrario, cooperacion financiera,
programas educativos y promocién de la democracia.

En materia de flujos migratorios, hubo una valoracién positiva de
la inmigracion legal y se expresé la voluntad de promoverla y ordenarla,
potenciando aquellos aspectos que refuerzan el vinculo entre los flujos
migratorios y el desarrollo (como la canalizacién eficiente de las reme-
sas). Por el contrario, se subrayé el objetivo de reducir la inmigracién
ilegal y de combatir las mafias que operan en este campo. Asimismo, se
establecid el compromiso de celebrar una Conferencia Euromediterrdnea
sobre migraciones.

En segundo lugar se recalcé la meta de avanzar en la progresiva li-
beralizacién del comercio de productos agrarios (con una consideracién
especial hacia los productos «sensibles») en el proceso de creacion del
area de libre comercio euromediterrdnea. En tercer lugar se manifesté el
compromiso de constituir un Banco Euromediterrdneo de Inversiones
(como filial del BEI) y aumentar la cooperacion financiera con los PTM.
Finalmente, se destaco el deseo de centrar dicha cooperacidon en mayor
medida en el campo de la educacién y la formacion, y de promover la de-
mocracia y la cooperacién ciudadana.

Barcelona 2005 ha conseguido, asi, aportar un nuevo impulso a la
politica euromediterranea, fijindose un calendario que permitird anali-
zar los progresos y los incumplimientos que se produzcan en el Plan de
Accidn establecido. Al mismo tiempo también se han definido mejor las
responsabilidades compartidas en el proyecto de Asociacién Euromedi-
terrdnea.

Sin duda atin queda mucho por hacer al respecto. Hasta el momen-
to la repercusién de la estrategia de la Asociacion Euromediterdnea en
relacién con el crucial objetivo de propiciar el desarrollo econémico de
los PTM y de crear una zona de prosperidad compartida ha sido muy li-
mitada. En conjunto, la tasa media de crecimiento anual de los PTM fue
mayor en el septenio posterior a 1996 (algo mds de un 3% en términos
reales) que en el septenio anterior (en que no se alcanzé el 3%), como
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consecuencia de un mayor dinamismo en las exportaciones y en la inver-
sién interna. Sin embargo, esto no ha sido suficiente para compensar el
crecimiento de la poblacidn, ni para frenar el aumento de las tasas de de-
sempleo, ni tampoco para aliviar los niveles de pobreza (European Co-
mission, 2003 y 2005). En consecuencia, todavia es muy importante la
brecha de desarrollo abierta entre las dos riberas del Mediterraneo (véa-
se el cuadro 1) y se han producido mds flujos migratorios del sur hacia el

norte.
CUADRO 1
Nivel socioeconomico de Espaiia 'y los PTM (2004)

Poblacién Renta per cdpita Renta per cdpita Indice de Desarrollo

(millones) (ddlares) en PPA (ddlares) Humano (2003)
Espaiia 413 21.210 25.070 0,928
Marruecos 30,6 1.520 4.100 0,631
Argelia 324 2.280 6.260 0,722
Tinez 10,0 2.630 7.310 0,753
Libia 5,7 4.450 — 0,799
Egipto 68,7 1.310 4.120 0,659
Israel 6.8 17.380 23.510 0915
Palestina 34 1.120 — —
Jordania 54 2.140 4.640 0,753
Libano 4,6 4.980 5.380 0,759
Siria 178 1.190 3.550 0,721
Turquia 71,7 3.750 7.680 0,750

Nota: el IDH combina tres indicadores relativos a la esperanza de vida, la educacion y la renta per cdpi-
ta, y se mueve entre los valores de 1 (mdximo) y 0 (minimo).
FUENTE: Banco Mundial y PNUD.

El comercio y la cuestidn agraria

El establecimiento de la prevista drea de libre comercio entre la UE y
cada uno de los PTM se lleva a cabo mediante la progresiva desaparicion
de los aranceles y las barreras cuantitativas para los productos industria-
les, mientras que para los productos agricolas hay unas concesiones co-
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merciales reciprocas que tienden a ampliarse en sucesivas negociaciones.
Todo ello ha incidido favorablemente en la evolucién de los intercambios
comerciales entre la UE y los PTM. En efecto, éstos han aumentado en
términos absolutos en los ultimos afios (European Commission, 2005),
aunque no tanto en términos relativos: la cuota del conjunto de los PTM
en las importaciones y las exportaciones comunitarias se ha modificado
muy poco en los ultimos diez afios, y actualmente es del orden del 7%
para las importaciones y del 10% para las exportaciones (Bataller y Jor-
dén, 2005).

(Qué importancia tienen para Espafia sus intercambios comercia-
les con los PTM y c6mo han evolucionado €stos en el marco de la Aso-
ciaciéon Euromediterrdnea? En conjunto, los PTM desempefian un im-
portante papel como destino de las exportaciones espafiolas. En 2004 un
5,4% de las mismas se dirigia a paises (véase el cuadro 2), lo que com-
portaba cierto incremento respecto al afio anterior y a los precedentes.
En cuanto a las importaciones espafolas procedentes de los PTM, éstas
han mostrado también un importante aumento en los dltimos afios y en
2004 representaban un 5,3% del total (véase el cuadro 3 de la pagina si-
guiente).

CUADRO 2
Importancia de los PTM como destino de las exportaciones espaiiolas
(% sobre el total)

Ranking (2004) 2003 2004

9 Turquia 1,26 1,83
11 Marruecos 1,37 1,47
27 Egipto 0,26 0,51
28 Argelia 0,55 0,51
33 Tidnez 0,38 0,38
34 Israel 042 0,36
63 Libano 0,14 0,10
70 Siria 0,09 0,08
71 Libia 0,09 0,08
74 Jordania 0,08 0,08
Total PTM 4,64 5,40

FUENTE: Departamento de Aduanas e Impuestos Especiales.
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CUADRO 3
Importancia de los PTM como origen de las importaciones espaiiolas
(% sobre el total)

Ranking (2004) 2003 2004
13 Argelia 1,52 1,39
17 Turquia 0,97 1,19
21 Libia 0,98 0,93
22 Marruecos 0,87 0,92
42 Israel 0,29 0,27
48 Tinez 0,19 0,24
51 Egipto 0,17 0,20
60 Siria 0,06 0,14

125 Jordania 0,01 0,01

129 Libano 0,01 0,01

Total PTM 5,07 5,30

FUENTE: Departamento de Aduanas e Impuestos Especiales.

Marruecos, el pais més cercano, es un importante socio comercial para
Espafia. En 2004, dicho pais ocupaba el 11.° puesto en el ranking de los
paises clientes de Espafia y el 22.° puesto en el de sus paises proveedo-
res. A Marruecos se destinan cerca de un 1,5% de las exportaciones es-
pafiolas y del mismo proceden casi un 1% de las importaciones espafio-
las; ambos porcentajes han aumentando en los dltimos afos y tienden a
seguir haciéndolo. La composicién de los intercambios bilaterales refle-
ja el distinto nivel de desarrollo entre ambos paises: Espafia exporta a
Marruecos una gran variedad de productos, destacando la maquinaria
eléctrica y mecdnica, los tejidos de algoddn y las fibras sintéticas, los
combustibles, los coches y los vehiculos industriales; mientras tanto, Es-
pafia importa de Marruecos productos agricolas, pesqueros y derivados
de la minerfa (fosfatos), ademds de prendas de vestir (como consecuen-
cia de cierta deslocalizacidn del sector textil en dicho pafs) y aparatos y
material eléctrico.

Junto a Marruecos, tienen también una notable importancia comer-
cial para Espaiia los otros dos paises proximos del Magreb: Argelia (que
destaca como proveedor de productos energéticos) y Ttinez. Los tres pai-
ses juntos representan en torno al 2,5% de las exportaciones y las impor-
taciones espafiolas. En la aplicacién de los Acuerdos de Asociacién Euro-
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mediterrdneos, la UE se ha abierto mds rdpidamente a las importaciones
de dichos paises que a la inversa. De hecho, el desarme arancelario para
las importaciones manufactureras de la UE comenz6 en Tdnez en 1998
y en Marruecos en 2000, mientras que atin se halla pendiente en Arge-
lia. Un Magreb integrado y estable estimularia el comercio de Espafa
con el drea, del mismo modo que lo haria la construccién de un tinel fe-
rroviario bajo el Estrecho de Gibraltar. Por otra parte, el Magreb es muy
importante para Espafa y Europa desde una perspectiva geoenergética
(Mané, 2000).

En el otro extremo del Mediterrdneo, Turquia ya se ha constituido
en el primer socio comercial de Espafia en la region, ocupando el 9.° lu-
gar en el ranking de paises clientes y el 17.° en el de paises proveedores.
Al mismo se destina el 1,8% de las exportaciones espafiolas y del mismo
procede el 1,2% de las importaciones. La evolucién de las relaciones co-
merciales de Espafia con Turquia ha sido muy répida (al amparo del acuer-
do de unién aduanera que entré en vigor entre la UE y Turquia en 1996), y
cabe esperar que se intensifiquen atn mds dichas relaciones conforme
avancen las negociaciones de adhesién turcas con la UE. Por otra parte, al
margen de Turquia, otros dos importantes socios comerciales de Espafia en
el Mediterrdneo oriental son Egipto e Israel: al primero se dirige en torno
aun 0,5% de las exportaciones espaiiolas y al segundo cerca de un 0,4%,
mientras que del primero procede un 0,2% de las importaciones espafio-
las y del segundo casi un 0,3%.

Hay, por tanto, unas crecientes relaciones comerciales entre Espa-
fla y los PTM que denotan muchos intereses comunes. Sin embargo, en
otro sentido a menudo se presenta el sector agrario como un dambito don-
de aparecen muchos intereses en conflicto. ;Cudl es la magnitud real de
dicho conflicto y cémo se puede gestionar de manera conveniente para
los intereses generales de ambas partes?

En efecto, la agricultura, y en especial el sector de frutas y hortali-
zas, ha sido y contintia siendo uno de los &mbitos mds conflictivos en la
relacién de la UE con los PTM (Jordédn, 2001). Hay cierta confrontacién
entre las aspiraciones que tienen dichos paises acerca de que sus expor-
taciones puedan aumentar (e impulsar su crecimiento econémico) y el
temor que sienten los agricultores espafioles de que una mayor competen-
cia internacional amenace su propia supervivencia. Se exige, en conse-
cuencia, una reflexion sobre los retos y las oportunidades que presenta la
posibilidad de avanzar en la liberalizacién del comercio agrario en el
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marco de los Acuerdos de Asociacién Euromediterraneos (Garcia y Jor-
dédn, 2006).

Las exportaciones agrarias de los PTM han recibido desde hace dé-
cadas un trato de favor en el contexto de la Politica Mediterranea de la
UE, aunque siempre con notables restricciones. Asi, en los afios setenta
la UE otorg6 ciertas ventajas arancelarias a los productos agricolas pro-
cedentes de los PTM, pero constrefiidas en muchos casos a determinados
calendarios, contingentes y precios de importaciéon minimos. Tras la ad-
hesion de Espaifia a la UE, ésta asumi6 el compromiso de mantener las
corrientes tradicionales de exportacion agraria de los PTM a los merca-
dos comunitarios, cuantificindose éstas para los diferentes productos (ci-
tricos, tomates, patatas tempranas, aceite de oliva, vino, etc.).

Para alcanzar dicho objetivo se eliminaron gradualmente los dere-
chos arancelarios y se redujeron los precios de entrada minimos aplicables
a esas «cantidades tradicionales». Posteriormente, la UE fue mejorando el
acceso al mercado comunitario de las exportaciones procedentes de los
PTM mediante el aumento de la cuantia de los contingentes agricolas libe-
ralizados. Y ahora, un gran reto del Proceso de Barcelona es incorporar la
liberalizacién agricola a los Acuerdos de Asociacién Euromediterrdneos.

(Hasta qué punto las concesiones comerciales otorgadas hasta el
momento por la UE a las importaciones de frutas y hortalizas proceden-
tes de los PTM han comportado una desestabilizacion de los mercados
comunitarios de tales productos y han afectado negativamente a los inte-
reses de los agricultores espafioles? La experiencia de los tltimos veinti-
cinco afios indica que las preferencias comerciales no se han traducido en
un gran impulso de la dindmica exportadora de los PTM, sino que han
contribuido esencialmente al mantenimiento de los flujos comerciales
tradicionales de estos paises a la UE.

Los datos de produccién y exportacion de citricos en el conjunto de
la cuenca mediterrdanea ilustran esta evolucién. En el transcurso de las
dos ultimas décadas, Espafia ha aumentado enormemente su capacidad
productiva de citricos. En el mismo periodo se ha incrementado también
la produccién de citricos en algunos PTM (como Egipto y Marruecos),
pero en mucha menor medida que en Espafia. En cuanto a las exportacio-
nes citricolas, se ha dado un gran crecimiento de las espafiolas, mientras
aumentaban ligeramente las egipcias y se hallaban practicamente estan-
cadas las marroquies. Estas dltimas no han superado en ningiin momento
los contingentes de exportacién liberalizados. En 1986, Espafia represen-
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taba el 49% del volumen total de citricos exportado por los paises de la
cuenca mediterrdnea, y en 1993 este porcentaje superéd ya el 56%, por-
centaje que adn se ha elevado un poco mds en la primera mitad de la dé-
cada actual. En cuanto al resto de las frutas y hortalizas, es cierto que las
exportaciones marroquies de tomates y patatas han tendido a superar en
numerosas ocasiones los contingentes liberalizados, pero las exportacio-
nes espafiolas han seguido aumentando al mismo tiempo.

Una apertura comercial reciproca tenderd a comportar un incremen-
to de los flujos comerciales en ambos sentidos, norte-sur y sur-norte, y a
generar también nuevas oportunidades para los actores de las dos riberas
del Mediterrdneo. Sin duda dicha apertura implicard igualmente unos de-
terminados costes sociales por los ajustes requeridos en los sectores y los
territorios menos competitivos, tanto en el norte como en el sur del Medi-
terrdneo. En consecuencia, conviene modular el proceso de apertura y apli-
car unas politicas de acompanamiento que atenden dichos costes sociales.

Mis alld de la agricultura, hay otras actividades econdmicas en
donde también aparecen determinados aspectos competitivos, pero en don-
de, al mismo tiempo, cabe considerar muchas posibilidades e intereses
compartidos. Esto es normal en paises cercanos que tienen unas dotacio-
nes relativamente similares de ciertos recursos. Asi, el cuadro 4 ofrece
una vision comparada de la importancia de Espafia y los PTM en el tu-
rismo mundial. Segtin se observa en el mismo, Espafia mantiene consoli-
dada una segunda posicién en el ranking mundial, tanto por el nimero de
turistas que recibe como por los ingresos generados por los mismos; a
una determinada distancia le sigue Turquia, y a una distancia algo mayor
aparecen Egipto, Marruecos, Tunez e Israel. Pero, al mismo tiempo, los
visitantes espafioles a Marruecos son cada vez mds numerosos (fueron
unos 370.000 en 2005, y unos 200.000 en 2002), y el potencial turistico
de Marruecos también se traduce en importantes inversiones de destaca-
das empresas espafiolas del sector (entre ellas Fadesa, Riu, Iberostar, Bar-
celd y Air Europa).

La inversion y la cooperacion financiera

Junto a los poco espectaculares efectos comerciales producidos hasta aho-
ra por la Asociaciéon Euromediterrdnea, conviene afiadir que los PTM
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CUADRO 4
Importancia turistica de Espaiia 'y los PTM (2003) (% sobre el total mundial)

Ranking por ingresos Ranking por nimero de turistas
2 Espafia 7,98 2 Espafia 7,56
9 Turquia 2,52 13 Turquia 1,92
27 Egipto 0,88 23 Egipto 0,83
38 Marruecos 0,62 26 Tinez 0,74
46 Israel 0,39 29 Marruecos 0,66
52 Tunez 0,30 45 Jordania 0,23
55 Siria 0,27 55 Israel 0,15

56 Libano 0,15

FUENTE: Organizacién Mundial del Turismo (OMT).

tampoco han tenido demasiado éxito en atraer inversion extranjera direc-
ta (IED) procedente de los paises europeos. Esto contrasta con el fuerte
flujo de IED que han atraido los nuevos Estados miembros de la UE en su
proceso de preadhesion (Jorddn y Bataller, 2003). Los datos parecen re-
velar cierta mejora en los dltimos afios (cuadro 5), especialmente en los
paises del Magreb (sin considerar aqui el caso de Israel). Aun asi, los pai-
ses del sur del Mediterraneo contindan siendo una regién marginal desde
el punto de vista de los intereses de los inversores en el extranjero. En
efecto, a pesar del reciente aumento en su ponderacién mundial, el nor-
te de Africa se encuentra muy por debajo, en cuanto a la recepcién de
IED, de los paises de Europa central y oriental, de América Latina y so-
bre todo del Sureste asidtico (donde destaca poderosamente China).

Espafia, individualmente, sigue absorbiendo aproximadamente cin-
co veces mas IED que el total del norte de Africa. Pese a los cambios en
la coyuntura econémica y financiera mundial, Espafia continta siendo un
pais de elevada atraccién para la IED, si bien al mismo tiempo crece de
manera muy apreciable la inversion espafiola en el exterior. De hecho,
durante el afio 2004 la entrada de capital extranjero en Espafia para la
compra de empresas o inversién en nuevas producciones sufrié un pro-
nunciado descenso respecto a 2003 (pasando de 22.705 millones de euros
a 7.928), mientras que las salidas de capital espaiiol para invertir en el
exterior aumentaron notablemente (pasando de 20.709 millones de euros
a 33.800).
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CUADRO 5

Flujos netos de IED en los PTM (promedios anuales en millones de dolares)

1992-1995 1996-1999 2000-2002 2003
Marruecos 521 655 1.096 2.279
Argelia 8 385 911 634
Tinez 546 438 687 584
Egipto 702 1.377 797 237
Israel 746 1916 3.012 3.745
Jordania 6 211 88 379
Libano 13 170 268 358
Siria 120 129 233 150

FueNTE: UNCTAD y Banco Mundial.

(Qué importancia adquiere la IED espafiola en los PTM? Las estadisti-
cas del Ministerio de Industria, Turismo y Comercio de Espafia mues-
tran que los PTM se han mantenido en porcentajes iguales o inferiores
al 1% del total de la IED espafiola en el transcurso de la dltima década,
aunque en términos absolutos se observa una tendencia creciente. Los
PTM receptores de la IED espaifiola son los que aparecen en el cuadro 6,
donde puede observarse que s6lo Marruecos y Turquia, ademas de Egip-
to en 2003, presentan cifras de alguna significaciéon. Las mayores inver-
siones espafiolas en Marruecos se produjeron en 1999 (cuando un con-
sorcio encabezado por Telefénica obtuvo la segunda licencia de
moviles) y en 2003 (cuando la francoespafiola Altadis compré la Régie
Marocaine des Tabacs). En los ultimos afos, Espafia suele ocupar la se-
gunda posicién (detrds de Francia) en la IED realizada en Marruecos.

Es evidente, pues, que el peso de los PTM en el total de la inversion
extranjera directa espafiola es muy reducido y volatil, si bien se estd pro-
duciendo un aumento sensible en los dltimos afos. Los sectores econd-
micos en los que se concentra el grueso de la IED de Espaifia en la regién
son los de telecomunicaciones, productos alimenticios y bebidas, pro-
duccién y distribucién de energia eléctrica y gas, fabricacién de produc-
tos minerales no metdlicos e industria del tabaco. Recientemente se afia-
di6 a estos sectores la inversion en actividades de saneamiento ptblico,
centrada en la acometida y saneamiento de aguas.
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CUADRO 6
Inversiones espariiolas en los PTM (millones de euros)

2001 2002 2003
Marruecos 28,86 93,98 1.540,84
Argelia 0,25 0,12 —
Tinez 393 4,15 0,15
Libia — 4,50 4,54
Egipto 6,61 0,71 213,53
Israel 8,06 — 5,71
Autoridad Palestina — — —
Jordania — — —
Libano — — —
Siria — — —
Turquia 27,54 52,84 15,67

FUENTE: Ministerio de Industria, Turismo y Comercio.

(A qué cabe atribuir la escasa atraccién de los PTM en materia de IED? A
mi modo de ver, uno de los elementos clave ha sido el lento avance que
han experimentado tales paises en su proceso de modernizacion institu-
cional (politica y econémica), la cual no ha sido estimulada suficiente-
mente hasta ahora por la politica euromediterranea. Ha habido, sin duda,
cierto progreso en el fortalecimiento del marco legal, en la liberalizacién
de los intercambios exteriores y en la aplicacion de unas politicas macro-
econdmicas mds estables en los PTM. Sin embargo, la actividad econé-
mica sigue constrefiida en dichos paises por un inadecuado sistema fiscal,
por un marco legal ain débil y por un excesivo e inapropiado interven-
cionismo de la Administracién Publica (European Commission, 2005). La
burocracia y la corrupcién impiden una mayor atraccién de la IED hacia
los PTM (sobre todo para las pequefias y medianas empresas), y la per-
cepciodn de la corrupcidn es un indicador del lento avance de las reformas
en tales paises (véase el cuadro 7).

Sin duda, los Acuerdos de Asociacion Euromediterrdneos no han
tenido suficiente capacidad de influencia para promover las adecuadas
reformas institucionales por parte de los PTM. En ese sentido cabe decir
que el programa MEDA de cooperacion financiera de la UE con tales
paises ha tenido una importancia moderada. Asi, durante el periodo 1995-
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CUADRO 7
Percepcion de la corrupcion (2004)

Ranking Indice
Espafia 23 7,1
Israel 26 64
Jordania 37 5,3
Tudnez 40 5,0
Siria 73 34
Egipto 78 32
Marruecos 80 32
Turquia 81 3,2
Argelia 97 2,7
Libano 98 2,7
Libia 110 2,5
Palestina 111 2.5

Nota: el pafs que se percibe como menos corrupto en el mundo (el n.° 1 en el ranking) es Finlandia, con
un indice de 9,7, y el percibido como mads corrupto (el dltimo en el ranking) es Haiti, con un indice de 1,5.
FUENTE: Transparency International.

1999 este programa alcanz6 una financiacién de 3.450 millones de euros
(poco més de la mitad que el programa PHARE), y en el periodo 2000-
2006 el mismo ha contado con un presupuesto de 5.350 millones de
euros (que supone cerca de la cuarta parte del total de la asistencia fi-
nanciera para la preadhesion). Ademds, dicho programa tuvo un funcio-
namiento muy poco eficaz en el perfodo 1995-1999, si bien mejord su
grado de realizacién a partir de 2000, acompaifiado por la actividad cre-
diticia del BEI, que también ha mejorado sustancialmente su operativa
en los dltimos anos (Roselld, 2004).

Con el fin de superar las insuficiencias referidas, la Politica Europea
de Vecindad pone ahora una mayor atencién en las reformas instituciona-
les (politicas y econémicas) que resulta imprescindible que acometan los
PTM para poder avanzar en su proceso de desarrollo. Dicha politica ofre-
ce una relacién privilegiada a los PTM, en el sentido de lograr una parti-
cipacion real de los mismos en la UE ampliada. Tal relacién se establece-
réd sobre la base de un compromiso en torno a unos valores comunes: el
estado de Derecho, la buena gobernanza, el respeto a los derechos huma-
nos, el fomento de unas buenas relaciones de vecindad y los principios de
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una economia de mercado y un desarrollo sostenible. El grado de avance
en esa relacion especial entre la UE y cada uno de los PTM dependera de
en qué medida tales valores sean efectivamente compartidos.

El método propuesto por la UE para cumplir los objetivos de la Po-
litica Europea de Vecindad consiste en definir, junto con cada uno de los
PTM, un conjunto de prioridades cuyo cumplimiento les permitird apro-
ximarse a la UE. Esas prioridades se han incorporado a unos planes de
accion, acordados entre ambas partes, que abarcan los siguientes dm-
bitos:

1) Eldidlogo politico y de seguridad, que incluye la lucha contra el
terrorismo y la proliferacién de armas de destrucciéon masiva,
asf como los medios para resolver los conflictos regionales.

2) Una politica de desarrollo econdémico y social, que ofrece a los
PTM la perspectiva de participar en el mercado interior de la
UE (a partir de la aproximacion de la legislacion y la reglamen-
tacion), asi como en varios programas comunitarios (como edu-
cacién y formacion, investigacién e innovacién) y una mayor
interconexién con la UE (en sectores como la energia, el trans-
porte, el medio ambiente y la sociedad de la informacion).

3) La cooperacion en el dmbito de la justicia y los asuntos interio-
res (que incluye la gestion de fronteras, la migracion y la lucha
contra el terrorismo, el trafico de seres humanos, estupefacientes
y armas, asi como la lucha contra la delincuencia organizada, el
blanqueo de dinero y los delitos econdémicos y financieros).

Los planes de accién son diferenciados, reflejando la situacién especifi-
ca de cada pais y su relacion con la UE (sus necesidades, sus capacidades
e intereses comunes). El progreso en el cumplimiento de las prioridades
establecidas serd controlado por ambas partes a partir de los informes
elaborados periédicamente por la Comisién. El avance al respecto deter-
minard si se pasa a una préxima fase en que se podrian establecer unos
Acuerdos Europeos de Vecindad (que materializarian el cardcter privile-
giado de la nueva relacién) en sustitucidn, caso a caso, de los actuales
Acuerdos de Asociaciéon Euromediterrdneos.

La ayuda financiera de la UE a cada uno de los PTM tendrd como
punto de referencia los planes de accién establecidos. A su vez, a partir
de 2007 el programa MEDA serd sustituido por un nuevo instrumento fi-
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nanciero, el Instrumento de Vecindad y Partenariado, que se incluye en
las Perspectivas Financieras 2007-2013 de la UE (las cuales aumentan la
dotacién para la cooperacién al desarrollo con los PTM). La Politica
Europea de Vecindad concede también gran importancia a los programas
de cooperacion regional y subregional. Asimismo, dicha politica anima a
los PTM a aprovechar todas las ventajas de la Asociacién Euromedite-
rrdnea respecto al fomento de las infraestructuras (interconexiones y re-
des, sobre todo energéticas) y el desarrollo de nuevas formas de coope-
racion entre paises vecinos en el Mediterrdaneo.

En definitiva, la Politica Europea de Vecindad refuerza la actual es-
trategia de Asociaciéon Euromediterrdnea. Dicha politica atiende a la si-
tuacién especifica de cada pafs y a su avance en el cumplimiento de de-
terminados objetivos de reforma. Existe el propdsito de aumentar el
grado de integracion entre la UE y cada uno de los PTM, hasta hacerles
participes del mercado tnico (esto es, del libre movimiento de bienes,
servicios, personas y capitales) en tanto los mismos aproximen su marco
normativo al de la Unién. Tal politica incrementa la cooperacion finan-
ciera a los PTM y les ofrece la posibilidad de participar en programas y
politicas clave de la UE, siempre para apoyar las reformas instituciona-
les de dichos paises y propiciar su desarrollo econémico.

Para complementar la accién comunitaria, la ayuda bilateral de Es-
pafia al desarrollo se orienta cada vez mds hacia el Magreb, donde Ma-
rruecos figura como un pais preferente en el Plan Director de la Coope-
racion Espafiola para el periodo 2005-2008.

Conclusiones

Las relaciones con los PTM, y en especial con el Magreb, constituyen un
tema de gran interés para Espafia. Consciente de ello, desde su entrada en
la UE, la Administracion espafiola ha desempefiado un importante papel
en la configuracién de la politica euromediterranea (tres especiales hitos en
ese sentido han sido Barcelona 1995, Valencia 2002 y Barcelona 2005).
En esencia, un Mediterrdneo mds integrado y estable dinamizaria el de-
sarrollo econémico de Espafia y del conjunto de la region.

Para incidir de manera eficaz en la politica euromediterrdnea, Es-
pafia ha integrado sus intereses especificos en el marco mds amplio de las
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aspiraciones comunitarias y, con ese fin, ha conjugado su actuacién con
la de otros paises de la Unién. Al mismo tiempo, la politica euromedite-
rrdnea ha incidido en el propio sistema institucional espafiol y en las re-
laciones bilaterales de Espafa con los diferentes PTM.

A la hora de evaluar los cambios que se han producido en los ulti-
mos veinte afos en el &mbito de la politica mediterrdnea, destaca la pues-
ta en marcha de la Asociaciéon Euromediterrdnea. Ahora bien, aunque
hasta el momento dicha estrategia ha logrado algunos resultados positi-
vos, en conjunto se halla lejos de alcanzar los objetivos que la inspiraron.
Uno de los elementos clave de su limitado éxito ha sido el lento avance
de los PTM en su proceso de modernizacién sociopolitica, para lo cual
tampoco ha obtenido un apoyo financiero suficiente por parte de la UE.
En cuanto a las perspectivas de futuro, la Politica Europea de Vecindad
pretende aportar ahora el impulso necesario para que dichos paises reali-
cen las reformas institucionales necesarias y puedan avanzar en su pro-
ceso de desarrollo.

Espafia, por su condicién meridional y mediterrdnea, es uno de los
paises europeos que mayor interés pueden tener en el éxito de la estrate-
gia euromediterrdnea, tanto desde el punto de vista geoestratégico como
desde el econémico. El progreso de la ribera sur del Mediterrdneo puede
apoyar el propio desarrollo de Espafia y convertirle en un pais menos pe-
riférico en el contexto de una UE ampliada. De hecho se ha producido un
avance notable en las relaciones econdmicas de Espafia con los paises de
la region y éstas pueden intensificarse atin mds si mejora la situacion so-
cioecondmica de dichos paises.

El proceso de creacion de un drea de libre comercio euromediterra-
nea es légico que incorpore también una liberalizacién de los intercam-
bios agricolas. Si hoy Espafia y los otros paises europeos tienen una ven-
taja comparativa en numerosos sectores industriales y en la propia
agricultura continental, Marruecos y los otros PTM la tienen en algunos
productos hortofruticolas. Ahora bien, se ha de compensar adecuada-
mente a los colectivos sociales que resulten afectados por el proceso de
liberalizacién comercial agraria (tanto en el norte como en el sur) y apo-
yar el ajuste estructural del sector hortofruticola.

En la Cumbre Euromediterrdnea celebrada en Barcelona en noviem-
bre de 2005, para conmemorar el décimo aniversario del lanzamiento de
la estrategia de asociacion entre las dos riberas del Mare Nostrum, hubo
acuerdos importantes, destacando entre ellos el establecimiento de un
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plan de accién para los préximos cinco afios. Dicho plan incluye medidas
interesantes en los dmbitos de la politica migratoria, el comercio agrario,
la cooperacién financiera, los programas educativos y la promocién de la
democracia. Ahora hace falta que esas medidas se apliquen de manera
adecuada, y que cada parte asuma la responsabilidad que le corresponde
en el proyecto de Asociacion Euromediterranea.
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Conclusiones

Gemma Mateo Gonzdlez

Las diversas contribuciones a este libro invitan a reflexionar de cara a
formular un balance de lo que Espafia ha aportado a la construccién
europea y de los cambios que ésta ha comportado para Espafia en los
veinte afos transcurridos desde su adhesion en términos de europeiza-
cion. Un elemento coincidente con todos los estados que se han ido
uniendo al proyecto europeo a partir de 1973 es que la adaptacion espa-
flola empezd antes de su entrada formal en las Comunidades Europeas
como consecuencia de la necesidad de incorporar el acervo comunitario.
Sin embargo, el rendimiento europeo de Espafia reviste unas caracteris-
ticas propias, de orden cultural, politico y socioeconémico. La mitifica-
cién de Europa en el imaginario colectivo, tras cuarenta afios de dictadu-
ray aislamiento, el progresivo aprendizaje del juego democrdtico y de la
descentralizacion politica, la cultura administrativa o el atraso econémi-
co en relacién con la media comunitaria son factores que impregnan ini-
cialmente el comportamiento de Espaiia.

En la introduccién hemos visto que la europeizacién puede consi-
derarse como un proceso de doble sentido. Por un lado, los Estados miem-
bros tratan de organizarse para influir en las decisiones que se adoptan en
Bruselas, exportando sus intereses, preferencias y experiencias, tanto en
el plano institucional como en el de las politicas publicas. Por el otro, és-
tos reciben los impactos de la gobernanza europea en términos de legisla-
cion, politicas e instrumentos, pero también de ideas, conceptos y procedi-
mientos que requieren una adaptacion interna, a veces suave, a menudo
dolorosa, en funcién de los intereses afectados. En este juego, no hay
duda de que los efectos internos del proceso de europeizacién han supe-
rado con creces las capacidades de ejercer una influencia significativa en
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el dmbito europeo. No obstante, la integracién europea no es un juego de
suma cero, en el que los actores ganan a un nivel lo que pierden en el otro,
sino de suma positiva, sobre todo si se saben aprovechar las nuevas opor-
tunidades.

Para Espaifia, el esfuerzo de adaptacién a la europeizacion arroja un
saldo positivo. En términos financieros, ha sido el pais mds beneficiado
por la politica de cohesion entre 1986 y 2006 y uno de los que mds se ha
aprovechado del presupuesto de la Politica Agricola Comiin (PAC). La
modernizacién socioeconémica del pais seria imposible de explicar sin
su pertenencia a la UE, pero tampoco sin la eficacia interna a la hora de
utilizar los fondos comunitarios. Del mismo modo, la mejora relativa del
medio ambiente se debe en buena medida a las presiones y los incentivos
procedentes de Bruselas, aunque también de la movilizacién de muchas
administraciones autonémicas y locales, asi como de las empresas y los
grupos ecologistas que han sabido sacar partido de la ventana de oportu-
nidad ofrecida por la legislacién ambiental europea. Asimismo, el proce-
so hacia la Unién Econémica y Monetaria (UEM) comportd un ajuste
muy duro de la economia y la sociedad espafiolas para adecuarse a los
pardmetros de la convergencia monetaria fijados en Maastricht. Los be-
neficios conseguidos en términos de estabilidad y crecimiento econémi-
co estdn a la vista. No obstante, la europeizaciéon monetaria de Espaiia
también se ha transmitido en una férrea disciplina financiera y presu-
puestaria que impregna la actuacion de la mayoria de las administracio-
nes publicas.

Evidentemente, no todos los cambios que se han producido a lo
largo de estos afios son atribuibles al proceso de europeizacién. Esto
equivaldria a caer en el determinismo. Por otra parte, habida cuenta de
los innumerables factores internos y externos que inciden en la vida de
un pafs, la europeizacion no es algo que se pueda medir con exactitud o
que se manifieste con claridad. Esta puede actuar como variable inde-
pendiente, pero también como un elemento que se afiade a otros procesos
auténomos internos o internacionales, como la globalizacién. En todo
caso, la investigacién empirica es el inico modo de explorar en qué
medida un Estado miembro logra ejercer una influencia en la UE y has-
ta qué punto los cambios observables en las instituciones, las politicas
y el sistema politico son atribuibles al fenémeno de la europeizacién.
Este ha sido el principal objetivo de las contribuciones recogidas en
este libro.
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Con respecto a la etapa anterior a la adhesién, Charles Powell pone
de manifiesto los motivos, fundamentalmente politicos, que determina-
ron que Espafa no fuese invitada a participar en las negociaciones de los
Tratados de Roma, de 1957, y cémo las transformaciones producidas a
finales del régimen franquista en Espafia provocaron el «unanimismo eu-
ropeista de los afos setenta y ochenta» que culminaria con la adhesion,
en 1986. Los resultados de las negociaciones fueron «razonablemente sa-
tisfactorios» para Espafia, particularmente en el plano institucional,
mientras que en el terreno econémico Espaiia s6lo consiguié alcanzar un
nivel cercano al de sus socios europeos en los afios posteriores. En resu-
men, el capitulo demuestra la utilidad de la perspectiva histdrica del lar-
go proceso de adhesion para entender mejor la posicion de partida de Es-
pafia a mediados de los afios ochenta frente a sus socios comunitarios.

Como en los demds Estados miembros, la pertenencia de Espafia en
la UE, ha tenido un impacto general en la doble dimensién de la interac-
cién «desde arriba» y «desde abajo». Sin embargo, los diversos capitulos
muestran que la incidencia, en general, no sélo ha sido moderada, sino
también desigual en los procesos politicos, la estructura territorial y las
politicas publicas, asi como en las distintas arenas de negociacién en la
UE. Mientras que en algunos casos, como en la politica monetaria, el im-
pacto ha sido notable, en otros como, por ejemplo, las politicas de interior
y justicia o, mds especificamente, la politica de las telecomunicaciones, la
pertenencia a la UE ha producido muy pocos cambios o transformaciones.
En este dltimo caso, cabe incluso preguntarse hasta qué punto dichos
cambios no son también consecuencia, como ya se ha dicho, de otros fac-
tores, como la globalizacién, cuyo efecto puede provocar también cam-
bios significativos en la formulacién de las politicas publicas. Veamos, a
continuacién, lo que puede deducirse de cada una de las dos dimensiones
citadas.

Espafia, ;actor clave en las decisiones europeas?

Respecto al impacto europeo, ciertamente Espafia ha dispuesto de opor-
tunidades para influir en las decisiones europeas. Con ello, a pesar de su
condicion de Estado de dimensiones medianas, ha podido condicionar en
cierta medida el proceso de integracién europea. Dicha influencia se ha
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ejercido a partir de distintos marcos de actuacion: las Conferencias In-
tergubernamentales (CIG) que revisan los Tratados de la UE, la Presi-
dencia de la UE, la Politica Exterior y de Seguridad Comtin (PESC) y la
politica euromediterrdnea.

Los distintos capitulos de la primera parte indican, con los debidos
matices, que Espaifla, conocida en Bruselas como un negociador duro y
un cumplidor relativamente serio, ha podido, en distintos momentos y en
funcion de los ambitos, influir en las decisiones de la UE. Gemma Mateo
pone de relieve hasta qué punto un Estado de dimensiones medianas,
como Espafa, estd en condiciones de influir en el curso de las negocia-
ciones. Su andlisis se centra en cuatro ejes tradicionales de la politica es-
pafola defendidos en las CIG: la regulacién del derecho de asilo en la
UE, el estatus especial para las regiones ultraperiféricas, la cohesion eco-
némica y social y, por ltimo, el reconocimiento de la condicién de «Es-
tado grande» en el Consejo de Ministros. Puede concluirse que, en algu-
nos de estos temas, Espafia ha desempefiado un papel destacado en las
CIG, influyendo en el proceso de negociaciones y llegando incluso, en
algunos casos, a condicionar significativamente los resultados.

En su repaso de las tres Presidencias espafiolas de 1989, 1995 y
2002, Ana Mar Ferndndez muestra coémo Espafia ha intentado condicio-
nar la agenda europea en tres areas principales de su politica exterior:
América Latina, la cuenca mediterrdnea y las relaciones transatldnticas.
Este trabajo pone de manifiesto el doble impacto de la pertenencia de Es-
pafia a la UE. Por un lado se destaca los logros conseguidos por Espafia
en los tres semestres presidenciales, entre ellos la mayor implicacién de
la Comunidad Europea en el proceso de paz en Centroamérica en 1989,
la Nueva Agenda Transatldntica y el Plan de Accién Conjuntaen 1995y,
en su dltimo mandato, la profundizacién de las relaciones con los paises
mediterrdneos y América Latina. Por otro lado, se alude a los cambios
significativos que se han producido en la gestién de la Presidencia en Es-
pafia como consecuencia del aprendizaje de las normas, los valores y los
intereses transmitidos por las instituciones de la UE.

En cuanto a la PESC, Esther Barbé se refiere igualmente al doble
impacto de la pertenencia de Espafia a la UE. De un lado, el ingreso de
Espaiia en la UE ha sido clave en la formulacién de la politica exterior
espafiola, caracterizdndose el rol que ha desempefiado Espaia hasta las
ultimas negociaciones del Tratado Constitucional por un activismo de-
creciente y una actitud mds «seguidista» por parte de los distintos go-
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biernos. De otro lado, cabe destacar el proceso de adaptacién que se ha
producido en Espaiia tanto respecto al impacto de la identidad europea
como a los cambios institucionales. En este sentido, la autora subraya
que la diplomacia espafola se ha visto inmersa «en un rapido proceso de
modernizacién, administrativa y tecnoldgica».

La politica euromediterrdnea constituye un 4mbito de evidente re-
levancia geoestratégica y econdémica para Espafa. Josep M. Jorddn
muestra que Espafia consiguid influir en la agenda europea y alcanzar al-
gunos logros significativos en la politica euromediterrdnea. No obstante,
también precisa que hasta el momento los objetivos de la Asociacién Eu-
romediterrdnea se han visto en gran parte frustrados como consecuencia
del lento avance del proceso de modernizacidn en los paises de la ribera
sur, del conflicto de Oriente Proximo y del insuficiente apoyo financiero
y quizd también politico por parte de la UE.

Aunque, en algunos de estos dmbitos el papel que ha tenido Espana
pueda resultar apreciable, cabe decir que en una UE compuesta por vein-
tisiete 0 mds Estados miembros, con menos decisiones por unanimidad,
cada vez serd mds dificil que un solo pafs, ya sea grande o mediano, pue-
da condicionar la agenda europea. Como se desprende de las previsiones
del Tratado Constitucional (y, probablemente, del tratado que lo sustitu-
ya) serd necesario recurrir a coaliciones entre grupos de Estados con in-
tereses similares y/o utilizar sistemas de cooperacion reforzada como al-
gunos Estados miembros han defendido en los dltimos afios.

El impacto de la UE en el sistema politico, las politicas
publicas y la opinién publica espafiola

No cabe duda de que la UE ha influido en las instituciones, las politicas
publicas y la opinién piblica espafiola a lo largo de estos veinte afios.
Los distintos trabajos del libro ofrecen ejemplos que permiten apreciar
diferentes grados de europeizacion, como resultado de los cambios o las
transformaciones inducidos por la pertenencia a la UE. La impresién ge-
neral es que la europeizacién «desde arriba» ha sido irregular, es decir,
mas o menos intensa en funcion de variables como el momento histérico,
la coincidencia o no con las preferencias internas, el grado de resistencia
de los sectores afectados, las presiones adaptativas por parte de las insti-
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tuciones comunitarias y el nivel de comunitarizacién de la politica o el
ambito estudiado.

En cuanto al sistema politico espafol, Javier Arregui se centra en
cuatro procesos de adaptacién relevantes: el cambio normativo en la for-
mulacién e implementacidn de politicas, la reorganizacién e innovacion
institucional, la introduccién de nuevas normas y principios en el siste-
ma judicial espafol y la redefinicion de las relaciones Ejecutivo-Legisla-
tivo. La conclusion es que la influencia o el impacto de la construccién
europea en el conjunto del sistema politico espafiol ha sido desigual, ca-
lificandolo de «europeizacién moderada». En la misma direccion, Cesé-
reo Rodriguez-Aguilera nos habla de una «europeizacién a la baja» en
cuanto a las elecciones europeas y al comportamiento de los partidos po-
liticos. Mds alla de la creacion de las oficinas ad hoc, el alcance de la eu-
ropeizacién de las campanas ha sido muy limitado, ya que éstas se han
centrado en cuestiones de dmbito interno y no de temas propiamente
europeos. En definitiva, la principal conclusién es que las elecciones
europeas no han supuesto muchos cambios internos, algo que no diferen-
cia a Espafia del resto de Estados miembros.

En lo que respecta a las politicas publicas, al evaluar la incidencia
de la UE en algunas politicas publicas espafiolas detectamos grados dis-
tintos de europeizacién. Estas diferencias parecen coincidir con la tesis
que sostiene la mayoria de los trabajos sobre europeizacion, segin la
cual, a mayor grado de institucionalizacién o comunitarizacién de una
politica publica, mas europeizacion. Por ejemplo, el capitulo de Jordi Ba-
caria sobre la UEM muestra que, habida cuenta de las implicaciones ins-
titucionales y econémicas, la adaptacion a la UEM ha tenido, sin duda,
un considerable impacto para Espafia. Asimismo, el autor recuerda con
detalle las importantes implicaciones que, antes y después de la UEM,
tuvo la apuesta a favor de nuestra integracion en el euro y, en particular,
la independencia del Banco de Espaifia y los duros ajustes acometidos a
lo largo de los afios noventa.

En esta misma direccion, el capitulo de Javier Yaniz y Antonio de
Lecea muestra el impacto que ha tenido la Agenda de Lisboa y su poste-
rior relanzamiento, en 2005, en el objetivo de aumentar el crecimiento
del empleo y la cohesién social en Espafia. En ambos casos, a pesar de
las diferencias en cuanto a los métodos y las obligaciones resultantes, se
ha tratado de decisiones que concordaban plenamente con los intereses y
las preferencias de los respectivos gobiernos de turno. No obstante, los
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avances han sido limitados como consecuencia de los propios limites del
modelo abierto de coordinacién basado en la voluntad de los gobiernos.
Sin embargo, la revision llevada a cabo en 2005 introduce algunos ele-
mentos que parecen ir en la buena direccién.

En cambio, otras politicas reflejan grados inferiores de europeiza-
cién. Esto sucede, en especial, con politicas menos comunitarizadas
como interior y justicia o telecomunicaciones. En lo que respecta a la in-
cidencia de la UE en las politicas espafolas de inmigracién y de lucha
antiterrorista entre 1986 y 2006, Leticia Delgado no detecta grandes
cambios legislativos internos. La mayoria se han centrado en la libre cir-
culacion de los nacionales de los Estados miembros; algo que quizé se
relaciona con la falta de predisposicidn por parte de los Estados a trans-
poner algunas directivas importantes. Como indica la autora, «el con-
cepto mismo de seguridad interior estd cambiando y cada Estado miem-
bro tiene una idea distinta de qué hay que entender por tal». No obstante,
se registran cambios significativos en cuanto a la integracién de los ex-
pertos espafioles en las redes europeas y en el progresivo intercambio de
informacién y puntos de vista ante problemas comunes. Aunque en poli-
tica antiterrorista los respectivos dmbitos de actuacion se hallan clara-
mente delimitados, las politicas de inmigracion europea y espafola cada
vez estan mds solapadas. En todo caso, las posibles reticencias hacia una
mayor integracion en estas politicas contrastan con el deseo de la mayo-
ria de los ciudadanos, que es favorable a una mayor implicacién por par-
te de las UE en estos ambitos.

Jacint Jordana y David Sancho destacan la ausencia o escasa euro-
peizacién que se ha producido en la politica de las telecomunicaciones,
tanto en Espafia como en el resto de la UE. Esta «se limit a coordinar y
homogeneizar una politica de liberalizacion que la mayoria de los paises
hubiera hecho en cualquier caso». El resultado ha sido la falta de un mer-
cado integrado en Europa y la creacién de sistemas nacionales de regula-
cion similares, pero gestionados auténomamente en cada pais. Los autores
consideran que Espafia constituye un ejemplo extremo de dicho proceso
en la medida en que los gobiernos aprovecharon la oportunidad que ofre-
cia la liberalizacién europea para favorecer la consolidacién y expansién
de los campeones y, mediante una gestién politica de los nuevos merca-
dos, buscaron equilibrios entre las distintas estrategias impulsadas por
los actores mas relevantes del sector. Se trataria, en suma, de un caso de
«europeizacion limitada».
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En definitiva, los cambios y las adaptaciones o transformaciones
generados por la UE han tenido efectos evidentes en Espafia, aunque en
menor medida de lo que, en algunos casos, cabia esperar. Otros factores
que afectan a todas las sociedades occidentales han podido tener una in-
fluencia més importante que la integracién europea. Ademads, cabe re-
cordar que las resistencias ante los cambios internos requeridos o sugeri-
dos por la UE no son s6lo patrimonio de Espafa, sino también de muchos
otros Estados miembros, a veces en funcién de los intereses en juego,
otras del poder de veto de algunos actores o, simplemente, de las capaci-
dades institucionales.

La europeizacién también puede suponer una oportunidad para me-
jorar las posiciones de las regiones en la arena politico-institucional de los
Estados descentralizados. Asi lo ponen de manifiesto el capitulo de Fran-
cesc Morata sobre la europeizacién del Estado de las Autonomias y el de
Ricard Ramon sobre la PAC. De ambos trabajos se desprende, asimismo,
que en determinadas condiciones los cambios inducidos por la europei-
zacién pueden ser utilizados por los gobiernos subestatales como un re-
curso para incrementar su poder de influencia. Ademds de mostrar en qué
ha consistido la europeizacién, ambos autores muestran que dichos cam-
bios son utilizados por los gobiernos subestatales como un recurso para
poder incrementar su influencia estatal y europea.

Partiendo de las alteraciones constitucionales inducidas por la inte-
gracion europea, el trabajo de Morata indica que el contexto politico ins-
titucional interno condiciona las respuestas a la europeizacion. Los défi-
cit institucionales y la deriva centralista explican que se haya tardado casi
veinte afios en llegar a un acuerdo que garantiza la participacién de las co-
munidades auténomas en las decisiones europeas. De ahi que éstas hayan
explorado canales alternativos al del Estado. Los avances registrados se
han producido dnicamente en funcién del poder de veto de los partidos
nacionalistas catalanes en el Parlamento espafiol. El cambio mds impor-
tante coincide con la minoria relativa del PSOE en las elecciones de 2004
y con la voluntad de Rodriguez Zapatero de adaptar el Estado de las Auto-
nomias a la UE. El compromiso alcanzado parece haber satisfecho mu-
chas de las demandas autonémicas a la vez que ha roto con el monopolio
gubernamental de representacién de los intereses internos, corresponsabi-
lizando a ambos niveles en la formulacion de las posiciones espafiolas. Al
mismo tiempo, el Estatuto de Catalufia de 2006 ha abierto nuevas pers-
pectivas para la expresion de los intereses autonémicos en Europa.
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Analizando la PAC, Ramon muestra que, cada vez mds, las deci-
siones corresponden a los Estados miembros y a sus regiones, lo que su-
pone una especie de «renacionalizacién» de esta politica, caracterizada
tradicionalmente por su comunitarizacién. Ademds de subrayar el consi-
derable e irregular impacto econémico de la PAC en Espafa, el autor
destaca que el proceso de europeizacion ha modificado las relaciones en-
tre los actores politicos domésticos en este dmbito. La «renacionaliza-
cién del decision-making» se produce como consecuencia de la actual
crisis de legitimidad de 1la PAC, cuyo efecto interno consiste en «reforzar
la capacidad de los gobiernos de los Estados miembros en tanto que
agentes responsables de dirimir entre intereses territoriales opuestos».
Como consecuencia de ello, la UE facilita que las regiones ejerzan una
mayor influencia en las decisiones de la PAC.

Por dltimo, Juan Diez Medrano estudia las actitudes de la poblacién
espafiola ante la integracion europea durante los dltimos veinte afnos. El
trabajo ofrece datos originales que muestran que los espafioles son muy
favorables al proceso de integracién europea a pesar de una falta general
de conocimiento sobre lo que sucede en Bruselas. La opinidn positiva
acerca de la UE esta fuertemente influida por los medios de comunica-
cién que asimismo transmiten una vision favorable del proceso de cons-
truccion europea, algo hasta cierto punto sorprendente si tenemos en
cuenta que no son grandes consumidores de prensa. El apoyo de los es-
pafioles a la UE responde bdsicamente a la percepcion de la moderniza-
cién econdmica y al aumento del prestigio internacional que se asocian a
la adhesion. Esta representacion colectiva no se ha visto demasiado alte-
rada a lo largo del tiempo. Sélo en dos ocasiones se perciben dos crisis
en el apoyo de los ciudadanos a la UE, la primera a principios de los afios
noventa y la segunda a principios del nuevo milenio. Aunque no resulta
facil determinar las causas de este descenso de popularidad, el autor lo
atribuye, respectivamente, a la crisis suscitada por el «no» danés al Tra-
tado de Maastricht y a la entrada en el euro. Un elemento interesante que
cabe destacar es el importante impacto de la UE en la ciudadania espa-
fola y, en especial, en las jovenes generaciones, las cuales escogen, cada
vez mds, destinos europeos no s6lo para viajar, sino también para reali-
zar sus estudios e incluso trabajar. Este hecho no tiene precedentes y sélo
puede explicarse por la pertenencia de Espafia a 1a UE. En este sentido,
una expresion importante de la europeizacién en términos culturales co-
rresponderia al cambio de mentalidad en los jovenes espafioles.
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En suma, las distintas contribuciones explican los cambios —o la
falta de ellos— registrados a lo largo de los veinte afios de presencia de
Espafa en la UE, tanto en el &mbito institucional como los de las politicas
y las percepciones. Con ello nos ayudan a entender mejor la dialéctica de
«Espaiia en Europa-Europa en Espana». Sin duda han quedado fuera al-
gunas politicas importantes para Espafia, como la cohesién y el medio
ambiente. Sin embargo, también es cierto que se trata de dmbitos en los
que ya se dispone de una amplia literatura.

La europeizacién y Espaia: implicaciones de cara al futuro

Un elemento comun a todos los capitulos de este libro es la complejidad
del proceso de europeizacidn. Se trata de un proceso incremental, no
siempre facil de observar y, al mismo tiempo, muy variado, en funcién
del contexto analitico. La europeizacion estd fuertemente influida por los
actores politicos, econdémicos y sociales implicados, los cuales generan
estimulos a favor o en contra de los cambios. Las estructuras institucio-
nales existentes condicionan internamente los tipos de cambios, al igual
que la cultura politica o los valores sociales dominantes. A todo ello se
suma el hecho de que la europeizacion es un proceso de interaccién con-
tinuo (la interaccién «desde abajo» se combina con la interaccion «desde
arriba»), y que no siempre es facil determinar la direccién de la que pro-
ceden los estimulos para cambios ni tampoco el ritmo y la intensidad con
que éstos se producen. En suma, tal y como se indica en la introduccion,
la europeizacién implica «un proceso de ida y vuelta» en el cual se ex-
presan distintos impactos a la vez.

Al hilo de la literatura sobre europeizacion nacida en los afios no-
venta, este libro se suma a algunas de las contribuciones ya existentes so-
bre el papel de Espafia en la UE (véase la introduccién), incorporando los
avances tedricos mds recientes. Los veinte afios de Espafia en la UE
constituyen una ocasién oportuna para evaluar lo que ha supuesto, en tér-
minos sustantivos, la doble interaccidn que inspira este libro.

De cara al futuro, el libro surgiere una serie de interrogantes gene-
rales sobre la europeizacién que podrian ser objeto de investigaciones.
Parece relevante preguntarnos hasta qué punto los cambios y transfor-
maciones producidos en Espafia son un reflejo de lo que ha sucedido o
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esta sucediendo en otros Estados miembros de la UE. Si, efectivamente,
se trata de un proceso extensible a otros paises miembros, la pregunta se-
ria: ;en qué medida estos cambios conducen a una convergencia o diver-
gencia entre los Estados miembros de la UE? La literatura sobre euro-
peizacidén estd dividida entre aquellos que sefialan la homogeneizacion
como fin dltimo del proceso de adaptacion en los Estados y los que sos-
tienen la tendencia a la diferenciacidn o divergencia. Algunos estudios
recientes muestran que ambas situaciones pueden coexistir y que las con-
secuencias de la europeizacion dependen fundamentalmente tanto del
Estado miembro como de la politica o el sector estudiados. En este sen-
tido, nuevos andlisis comparados entre Espafia y otros Estados miembros
de la UE podrian contribuir a aclarar esta cuestion.

Paralelamente, también serfa oportuno llevar a cabo estudios com-
parados sobre el alcance real de la europeizacién en las distintas politi-
cas publicas y/o sectores. Con ello se podrian establecer, de modo més
sistemdtico, los factores que determinan o que mejor pueden explicar las
diferencias en los grados de europeizacién. La literatura disponible in-
dica que ante un mayor grado de institucionalizacién o comunitariza-
cién cabe esperar un mayor grado de europeizacion. Aunque esta tesis
parece confirmarse en algunos de los capitulos del presente libro, seria
conveniente ponerla a prueba mediante rigurosos estudios empiricos com-
parados.

Asimismo, algunas voces criticas sefialan la inconsistencia de los
estudios basados en europeizacion, dada la dificultad de aislar otras va-
riables o factores que también podrian explicar algunos de los procesos
de adaptacion. Por ello seria interesante comparar los cambios que se han
producido en Estados miembros de la UE con otros paises que no forman
parte de ésta durante un periodo de tiempo. Un estudio de este tipo ten-
dria la ventaja de poder distinguir los efectos atribuibles a la UE de otros
fendmenos que afectan a todas las sociedades occidentales.

Aunque el objetivo del libro no es analizar los efectos de la euro-
peizacion en los Estados miembros, no cabe duda que medir su impacto y
sus implicaciones deberia ser uno de los desafios de cara a futuras inves-
tigaciones. Haciendo balance de estos veinte afios de Espafia en la UE,
existe un consenso generalizado sobre las ganancias de Espafia como con-
secuencia de su pertenencia al proyecto europeo. Poco, no obstante, se ha
investigado en cuanto a los beneficios que esto ha supuesto para la ciu-
dadania espafiola. Ademds, un andlisis mds profundo de este tipo de efec-
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tos permitiria mejorar el enfoque tedrico de la europeizacién, en general,
y de Espatfia, en particular.

Por tltimo, existen algunas politicas ptblicas y sectores poco ex-
plorados empiricamente en Espafia. A modo de ejemplo podriamos citar,
entre otros, la politica de investigacion, los grupos de intereses en sus di-
versas facetas o los gobiernos locales. El enfoque de la europeizacién
brinda la oportunidad de analizar estos actores y dmbitos desde la doble
dimensién que plantea este libro.

Estas y otras cuestiones que hemos expuesto abren nuevas agendas
de investigacidn que valdria la pena explorar en futuros estudios.





















