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INTRODUCCION

ace 40 anos, el 12 de junio de 1985, Espana daba un paso histérico al firmar el Tratado de

Adhesion a la entonces Comunidad Econémica Europea (CEE). La Espana constitucional

dejaba atrds una larga dictadura e ingresaba en el proyecto europeo. Era una apuesta por
la modernizacion econémica y por la integracion definitiva en el espacio occidental al que debia-
mos pertenecer.

La tercera ampliacion de la Unién Europea en 1986 marcé el inicio de una profunda transfor-
macion en todos los ambitos de la vida espafola. La apertura de mercados, la exitosa negociacion
de fondos europeos y la adopcién de nuevas y exigentes normativas impulsaron reformas clave en
infraestructuras, agricultura, industria y medio ambiente. Nuestras sociedades se abrieron a la li-
bre circulacion de bienes, servicios, capitales y personas y las politicas comunes pasaron a regular
muchos dmbitos de la economia. Anos después, el ingreso en 1999 en el grupo de vanguardia del
euro ilustraba el peso de Espaia en el proyecto europeo.

Espana ha pasado de ser un receptor neto de ayuda europea a desempenar un papel activo en la
toma de decisiones comunitarias, con altos y bajos en funcion de la fortaleza interna de sus gobier-
nos. En conjunto, ha ganado peso institucional, como lo demuestra su participacion en los debates
sobre la ampliacién de la UE, la arquitectura de la UEM, la politica exterior, la politica migratoria
o la lucha contra el cambio climatico.

En los ultimos afios, el proyecto europeo ha sido amenazado por una sucesion de crisis que no
cesan. En 2008, la crisis del euro sacudi6 los equilibrios europeos, incidiendo en la fractura entre
el Norte y el Sur. A los pocos afos, las migraciones descontroladas enfrentaron a los paises del Este
con los del Oeste. El Brexit formé parte de una oleada de populismo nacionalista, que ha dado alas
a partidos de extrema derecha y extrema izquierda con plataformas anti-europeas. La invasién
rusa de Ucrania y el debilitamiento de la relacién transatlintica han puesto de relieve las carencias
de la Unién, no preparada para una era geopolitica dominada por el imperativo de la seguridad
nacional. la UE debe hoy asumir grandes retos sin alejarse de los principios y valores que son su
razon de ser. Los mds urgentes se encuentran en el ambito de la defensa y en la reparacion de su
motor econémico para competir y prosperar en un entorno internacional mas incierto.

Este aniversario no solo invita a conmemorar los logros alcanzados, sino también a reflexionar
sobre el horizonte comun de Espana y Europa. Nos podemos congratular de que la integracion
europea ha sido a la vez integracién nacional y de vivir en un pais europeista como pocos. En este
especial recogemos reflexiones y andlisis publicados en Politica Exterior sobre el devenir de inte-
gracion, la evolucion de la pertenencia de Espana a la UE y el papel que debe desempenar en los
proximos afnos.

José M. de Areilza Carvajal, director de “Politica Exterior”



INDICE

La Espana comunitaria, José Maria de Areilza
(Politica Exterior 1, invierno 1987)

Reflexiones sobre Espana en Europa, Raimundo Bassols
(Politica Exterior 166, julio/agosto 2015)

Del aislamiento a la influencia en 20 anos, Francisco Villar
(Politica Exterior 171, mayo/junio 2016)

El euro como vinculo social, Miguel Otero Iglesias
(Politica Exterior 176, marzo/abril 2017)

Coaliciones en la UE, ;dénde se sitiia Espana?, J. Janning y C. Zunneberg
(Politica Exterior 178, julio/agosto 2017)

El papel de Espana en la proxima UE, Mark Leonard
(Politica Exterior 180, noviembre/diciembre 2017)

Un guion espafiol para la UE, José M. de Areilza Carvajal y Alvaro Imbernén
(Politica Exterior 180, noviembre/diciembre 2017)

La politica exterior de la Espana constitucional, Josep Borrell
(Politica Exterior 186, noviembre/diciembre 2018)

Europa como balsamo identitario, Xosé M. NlGnez Seixas
(Politica Exterior 186, noviembre/diciembre 2018)

Diez anos de emigracion espanola, Maria Almena
(Politica Exterior 187, enero/febrero 2019)

Espana: lecciones de estabilidad, José Maria Lasalle
(Politica Exterior 191, septiembre/octubre 2019)

En bidsqueda de un nuevo Estado de bienestar, Luis Cornago Bonal
(Politica Exterior 197, septiembre/octubre 2020)

La UE, ; juguete o actor geopolitico?, Peter Hefele
(Politica Exterior 204, noviembre/diciembre 2021)

Una ampliacién complicada y costosa, Barbara Lippert
(Politica Exterior 213, mayo/junio 2023)

Hacia una nueva politica industrial verde, Maria Sicilia Salvadores
(Politica Exterior 220, julio/agosto 2024 )

Quince anos de politica europea de Espana, Belén Becerril
(Politica Exterior 216, noviembre/diciembre 2023)

Los hitos del legado europeo, Ainhoa Uribe Otalora
(Politica Exterior 218, marzo/abril 2024 )

11

18

27

37

45

52

63

71

77

85

94

103

112

124

139

141



La Espana comunitaria

José Maria de Areilza

levamos un afio escaso perteneciendo “de iure” a las Comunidades

Europeas a través de los Tratados correspondientes. El viejo an-

helo de muchos sectores de nuestro sistema politico ha sido con-

vertido en realidad institucional. Fue complejo el proceso de
acercamiento; el de las relaciones comerciales, con su normativa bilate-
ral; la gestion exploratoria iniciada en los primeros dias de la instauracién
de la Monarquia; y resulté dificil y fatigosa la negociacién definitiva con
sus “parones” y sus obstaculos que parecian insuperables. Pero la carga
politica que conllevaba el ingreso de Espaiia y Portugal, dos naciones del
sur europeo incorporadas al contexto democratico de Occidente después
de un extenso periodo de gobiernos autocraticos, incliné la balanza de
forma favorable por encima de los recelos y prejuicios que, sobre todo en
el caso de Espana, parecian frenar el ingreso peninsular. Fue la propia
magnitud de nuestra economia la que desperté temores en diversos paises
miembros que veian en nuestros productos un riesgo de competencias
lesivas para sus intereses. Ahora resulta todo ello historia pasada, y lo que
nos importa, es participar con eficacia en el desarrollo y organizacién de
la Comunidad Econémica en si misma y aportar nuestras ideas y criterios
en su andadura hacia la integracién final.

El Acta Unica Europea ha sido recientemente ratificada por el Con-
greso de los Diputados. No han faltado opiniones discrepantes y criticas
sobre el contenido de dicho documento, dentro y fuera de Espafia. En ge-
neral, se le acusa de ser escasamente comprometido con la construccién
europeista llevada a sus ultimas consecuencias. Se le reprocha ser un
texto vago, ambiguo y poco clarificador. Y, por supuesto, de no conceder
al Parlamento Europeo las facultades legislativas necesarias para servir
de motor a la dindAmica unificadora del conjunto comunitario. El recién
fallecido Altiero Spinelli, autor del proyecto de Tratado de la Unién Euro-
pea, aprobado por mayoria de votos en el Parlamento de Estrasburgo,
calific6 de “parto de los montes” el Acta Unica, ridiculizando su escaso
avance en los temas que él consideraba fundamentales para marchar
hacia la unificacién politica.

José Maria de Areilza, conde de Motrico, ha sido presidente de la Asamblea Parlamenta-
ria del Consejo de Europa y ministro de Asuntos Exteriores en el primer Gobierno de la
Monarquia. Fue embajador en Buenos Aires, Washington y Paris. Dirigi6 el Secretariado
Politico del Conde de Barcelona.
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No voy a entrar en esa polémica que tiene razones de peso en los dos
lados, pero si quiero recordar las graves dificultades que atravesaba
la Comunidad en los ultimos dos anos y el duro es fuerzo que costé llegar
a un texto aceptable que relanzara la agarrotada situacién. El Acta Unica
tocd los aspectos mas vidriosos y neuralgicos: la regla de unanimidad; las
funciones de los diversos 6rganos comunitarios; la exigencia urgente de la
cooperacion; el sefialamiento de una fecha —1992- para lograr el “espacio
Unico”; la alusién al problema de la seguridad; la necesidad de alterar al-
gunos textos del Tratado de Roma y muchos otros de la espesa selva vi-
gente en la normativa comunitaria. Es decir, todo un programa que, aun-
que de escasa espectacularidad, permite delinear un rumbo que sera ne-
cesario observar durante los préximos cinco aiios. Que el entusiasmo eu-
ropeista se halla localizado preferentemente sélo en algunos paises de la
Comunidad es un hecho bien conocido. Que existen reticencias notables
en otros miembros con animo de frenar las prisas integracionistas es obvio
y publicamente notorio. Pero sin caer en el euro-optimismo o en el pesi-
mismo, cabe decir que la Comunidad es un hecho histérico irreversible, de
considerable contenido econdémico, juridico, social y politico, dentro del
cual hemos de movernos.

Unificar el Occidente europeo por la via democratica, respetando el
flujo electoral de la voluntad popular, no es una empresa facil ni rapida.
Requiere muchos afos y considerables dosis de tenacidad y paciencia en
los hombres de Estado europeos de nuestro tiempo. Es mas facil criticar
que construir, seialar defectos y carencias que aunar opiniones contra-
dictorias. Nuestro Gobierno ha hecho publica, reiteradamente, su volun-
tad de cooperar, en la construcciéon de la Europa unida con los paises
mas empenados en mantener el talante activo de esa tarea. Creo que en
nuestro escenario politico hay una mayoria de opiniones favorables a
ese europeismo positivo, de ritmo todo lo acelerado que permitan las
circunstancias.

Nuestra incorporacién a las instituciones comunitarias se ha llevado a
cabo con relativa rapidez. Ademas de la presencia de los dos comisarios
en Bruselas y de un niimero —ain muy reducido— de funcionarios espaio-
les en el denso tejido de la eurocracia de Bruselas, ocupan sus escafios los
eurodiputados espaioles del Parlamento de Europa. No han sido desvela-
dos hasta el momento los proyectos de convocatoria para elecciones di-
rectas al Parlamento por parte de los votantes espaioles. El ano 1987 se
realizaran esos comicios que tienen relevancia, precisamente, por ser de
sufragio directo el mecanismo utilizado y no, como hasta ahora, a través
de la designacién partidista. Un aspecto poco comentado, pero muy im-
portante, es la contagiosa fiebre europeista que late en el parlamentaris-
mo de Estrasburgo. Fiebre, en muchos casos, no compartida por los dipu-
tados a los Parlamentos respectivos de los Doce, que ven con cierto es-
cepticismo, cuando no con reticencia, las iniciativas de los eurodiputados
de su misma ideologia. Como la maquinaria de los partidos nacionales de
cada pais es una sola, ocurre con frecuencia que en los niveles decisorios
de las instituciones comunitarias se imponen criterios que generalmente
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José Maria de Areilza

estan mas cerca de los intereses nacionales que de las visiones comunita-
rias. Distonia que cercena en gran medida la autoridad y la libertad de los
euro-representantes parlamentarios.

No ha transcurrido un ano desde que se firmé el Tratado de ingreso en
la CEE. En tan breve plazo es prematuro establecer balances y juicios
validos sobre los resultados de nuestra entrada en ese ambito. Senalan
algunos comentaristas que a la Comunidad Econémica Europea hemos
exportado menos y comprado mas en lo que va de afio y que la balanza
comercial es ahora deficitaria en 15.000 millones de pesetas. Mi impresién
es que en el balance total —-no comercial- de aportaciones nuestras a la
Comunidad y lo recibido por ella, en diversas formas, habra un equilibrio.
En donde hay un desequilibrio es en la baja productividad de muchas mer-
cancias espafnolas en cotejo con la productividad media de la Europa de
los Doce. Y ése es uno de los muchos puntos sobre los que es preciso apo-
yar la politica a seguir en nuestra pertenencia activa y responsable.

La incorporacién de Espafa es, en primer lugar, un permanente acica-
te que nos obliga a la adecuacién de una gran parte del sistema producti-
vo industrial, agricola y manufacturero a los cauces y mdédulos vigentes
en la Europa desarrollada. Ese es un proceso de actualizaciéon de gran
envergadura, que supone inversiones considerables, formacién de técni-
cos y especialistas, desarrollo de la investigacién cientifica y tecnolégica,
robotizacién de importantes areas de nuestra industria de vanguardia y un
largo etcétera de aspectos complementarios, derivados de la era informéa-
tica en la que hemos ingresado, sin que muchos se hayan percatado toda-
via de su vigencia irreversible en el inmediato futuro de nuestra sociedad.

La Comunidad Econémica Europea, con sus trescientos millones lar-
gos de consumidores, nos espera y nos exige a la vez. El control de cali-
dad, los canones comerciales, el limite de los precios, el rigor de las en-
tregas, son algunos de los “elementos que esa modernizacién lleva consi-
go. El sistema de transporte en general también ha de verse afectado de
modo inmediato. Es curioso comprobar la falta de sensibilidad que en los
planes viarios del Estado representa el que el previsible ingreso de Espafia
en la Comunidad nos sorprenda con nuestra capital —Madrid- sin tener
enlace directo por autopista con ninguna de las otras capitales de los pai-
ses miembros. Detalle, a mi parecer, altamente significativo.

Pero quiza la repercusién mas saliente del hecho de pertenecer a la
Comunidad pudiera resumirse diciendo que la politica exterior de Espana
recibird un impacto considerable desde la solidaridad a que le obliga esa
incorporaciéon en una serie de vertientes no solamente econémicas y co-
merciales. La cooperaciéon politica prevista; el constante compromiso de
hallarse presente en reuniones y consultas; la intencién de presentar acti-
tudes unidas y coherentes ante los grandes problemas internacionales,
todo ello ha de ir conformando, si no un nuevo rumbo, si por lo menos un
nuevo talante colectivo en la imagen y contenido de nuestra accién exte-
rior en muchos campos. No quiere ello decir que hayamos de olvidar o
dejar preteridos otros objetivos esenciales de nuestra actividad foranea,
como puede ser nuestro compromiso histérico y cultural con el mundo
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hispano parlante de América o nuestros vitales intereses cara al norte de
Africa o hacia los paises arabes. Pero supone que la etiqueta comunitaria
es el comienzo de una etapa nueva y significativa en nuestras relaciones
exteriores.

Podiamos afadir algunas facetas interesantes sobre la repercusion in-
terior de nuestro ingreso en la Comunidad. Trataré de resumirlas en breve
espacio.

Histéricamente, nuestra politica empieza a reducirse a un minimo
cuando acaba la guerra de la Independencia. A partir de esa fecha y con
mayor acento después de 1823, ano que representa el fin del Imperio
americano de Espaia, apenas tenemos presencia activa importante en los
escenarios internacionales, descendiendo, de golpe, al nivel de las poten-
cias europeas subalternas. Coincide esa ausencia de una fuerte politica
exterior con un planteamiento dramatico y desgarrador que es la dialécti-
ca interna de nuestras guerras civiles. El sindrome de las dos Espanas
enfrentadas llena con su tragica version el siglo XIX y buena parte del XX.
Somos neutrales y pacifistas hacia fuera y luchadores irreconciliables
hacia dentro. Nuestros “enemigos hereditarios” no son estas o aquellas
potencias europeas, sino los grupos ideolégicos enemigos del interior, a
los que resultaba preciso aniquilar mutuamente.

La politica exterior no es, por si sola, remedio a este sindrome atroz,
pero el trasladar a un plano externo la polémica ideolégica —no necesa-
riamente guerrera— rebaja evidentemente el clima irracional de violencia
interior al que el espaifiol se sinti6 proclive, durante tantos afos. Por otra
parte, la pertenencia institucional a una Europa en trance y proceso de
unificacién, que es a la vez un colectivo de paises democraticos por defi-
nicién estatutaria, mantiene con la fuerza vinculante de la coherencia
doctrinal y de la solidaridad politica, el sistema espafiol nacido de la
ejemplar transicién operada desde 1975 a nuestros dias.

También es importante el obligado abandono de la tentacién tercer-
mundista que acecha en algunos sectores minoritarios como remedio de-
magbgico a la relativa indigencia de nuestra sociedad actual. Es cierto
que nuestra renta per capita es todavia baja en comparacion de los paises
desarrollados de la Comunidad. Tampoco podemos olvidar la altisima cifra
del paro laboral que debe estar prioritariamente presente en cualquiera de
nuestras reflexiones y la existencia indiscutible de considerables sectores
de pobreza auténtica en nuestra geografia urbana o agraria. Factores to-
dos ellos que estimulan nuestro propdsito de modernizar nuestra economia
y elevar, con planes de largo alcance y audacia, el nivel de vida y de con-
sumo nacionales hacia cotas mas cercanas a las del mundo industrializado
al que pertenecemos. Pero en ningiin caso me parece conveniente caer en
el lenguaje tercermundista para adoptar una falsa actitud demagdgica que
se complazca en una imagen de carencias y miserias justificadoras de
utépicas revoluciones. Espafia pertenece al primer mundo, no al segundo,
ni al tercero. Y el empeio fundamental de nuestra politica debe ser el
hacer de Espafia un pais mas rico y préspero con una mas justa distribu-
cién de esa riqueza entre los ciudadanos.
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Otro sindrome que debe ser abandonado por inservible es el del perso-
naje unamuniano que repetia el famoso dicterio: ;"Que inventen ellos!”, en
un despectivo concepto de los progresos cientificos y técnicos alcanzados
a primeros de siglo por las potencias europeas en cotejo con los raquiticos
avances nacionales. (Con las notables excepciones de un Cajal, premio
Nobel de Medicina, entre otros.) Hoy dia habria que sustituir ese eslogan
de la antigua soberbia ibérica con el lema contrario: jInventemos noso-
tros! Dediquemos un porcentaje sustancioso de nuestro producto interior a
la investigacion; a los laboratorios; a las becas de estudios; al estimulo
que forje la pléyade de hombres de ciencia y tecnologia avanzada que
nuestra sociedad necesita. Y utilicemos del acervo comunitario cuanto
sea necesario y proyectos como el “Eureka,” o cualquier otra vinculacién
semejante. En ese avance hacia la sociedad futura no debe quedar Espa-
na retrasada, sino incorporada con entusiasmo a través del empuje de las
jovenes generaciones.

Digamos finalmente que con el ingreso de Espafa y Portugal, la incor-
poracion peninsular a la Europa comunitaria tiene asimismo una connota-
cién de alto interés para el equilibrio interior de la CEE. Existen, de hecho,
un nucleo de paises nérdicos y otro de naciones surefias dentro de la Co-
munidad. No hace falta enumerarlos, porque el tema es de sobra conoci-
do. El norte y el sur de Europa son dos elementos basicos del conjunto
occidental. Equilibrarlos es un principio funcional indispensable para que
la construccién europea siga adelante. Nuestras filosofias de la politica y
de los sistemas de poder estdn homologadas en la adopcién y vigencia de
las formas democraticas. Pero en lo que se refiere a la filosofia de la vida;
al talante existencial; a la contemplaciéon del mundo; al empleo del ocio; a
la creatividad artistica; a las actividades lddicas o gastronémicas, son
notorias —felizmente— las diferencias. No es lo mismo nacer y vivir en las
orillas del Mediterraneo que residir en las riberas del Mar del Norte o en la
Selva Negra. Las visiones culturales que brotan de tan diversos entornos
son también diferentes y, en algunos aspectos, opuestas.

Europa no puede amputarse a si misma, de una de esas dos raices en
perjuicio de la otra. La construccién europea o es una sintesis de obligado
sincretismo o acabaria en un ejercicio solitario infecundo. La Espaiia co-
munitaria, con su enorme carga histdrico-cultural, puede y debe jugar un
papel decisivo en el enriquecimiento de ese lecho de fusién europeo que
sera el cimiento de esa Comunidad integrada del mafana.

La Comunidad Econémica Europea no tiene jurisdicciéon en los temas
de la seguridad y de la defensa, desde su fundacién. Por vez primera se
aludié a ese delicado e importante aspecto en el texto del Acta Europea
Ijnica, como mas arriba sefialé. La creciente conciencia de que la voz
comunitaria debe resonar con un solo criterio en los foros internacionales
es un dato importante a tener en cuenta al examinar lo que significa en
realidad la “Espaiia comunitaria”.

No olvidamos con ello la existencia de otro importante conjunto de
naciones europeas que esperamos puedan un dia ser incorporadas al es-
fuerzo comin y que no pertenecen a la Comunidad. La “Europa de los
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Veintiuno” esta institucionalmente articulada en el Consejo de Europa.
Organismo que mantiene una cada vez mas estrecha relacién con la CEE,
maxime desde que en el seno del Comité de Ministros, los representantes
comunitarios forman por vez primera —Doce sobre Veintiuno- la mayoria
numérica del cénclave ministerial. Es una situacién mas simbdlica que
otra cosa, pero representa una tendencia de futuro que algun dia cristali-
zara en acuerdos interinstitucionales.

Tampoco olvida la Espafia comunitaria que Europa se extiende en sus
raices culturales e histdricas hasta los Urales. Y que en ese inmenso terri-
torio, al que todavia no ha llegado el viento de las libertades civiles y de-
mocraticas, todavia las esperanzas de muchos millones de europeos a los
que no sera posible nunca olvidar, ni posponer en los proyectos de futuro.

En resumen, cabe afirmar que la Espaia comunitaria tiene una larga ta-
rea ante si. Tanto en el orden interior, con la imperiosa exigencia de trans-
formar drasticamente la estructura funda mental de nuestra vida econémi-
ca y social, como en el orden exterior, en que nos corresponde la responsa-
bilidad y el protagonismo de continuar la edificacién politica de la Europa
occidental concebida como una gran unidad. ;Sera una Europa de las pa-
trias como queria De Gaulle? ;O una Europa de los Estados? ;O una Europa
de los ciudadanos? ;O acaso una Europa confederal? ;O quiza una Federa-
ciéon europea? Los modelos son multiples y no tan contradictorios como
parecen. Y mientras politicos e intelectuales discuten las ventajas o incon-
venientes de cada solucién, la integracién sociolégica se va realizando ca-
lladamente cada dia en las generaciones nuevas. En las Universidades, en
las escuelas y talleres, en los nicleos urbanos, industriales y agrarios, en
donde se forja la Europa del mafiana hay una gran aproximaciéon en gustos,
costumbres, indumentarias, diversiones, habitos de trabajo, aficiones cultu-
rales, entusiasmos deportivos y un sinfin de notas caracteristicas semejan-
tes. Ese es el lecho de fusién de la Europa comunitaria del porvenir. Ese es
también el normal encuentro humano, entre naciones y pueblos diferentes,
que tiende a hacerse mas cercano todavia por los desplazamientos masivos
de nuestra época. Un espanol se ira sintiendo cada dia mas europeo acaso
sin notarlo. Los restantes europeos que vienen a millones cada afio a nues-
tro suelo, se iran integrando a su vez con mayor intensidad en el espacio
cultural y social de la Espafia comunitaria.
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Retlexiones sobre
KEspana en Europa

Raimundo Bassols

e han cumplido 30 anos de la entrada de Espafia en la hoy Unién

Europea. La celebraciéon ha sido lucida. Se ha dicho casi todo.

Incluso el Eurobarémetro de febrero de 2015 muestra que los

espanoles son los europeos mas entusiastas de la integracion en
Europa. Después de la riqueza de los discursos pronunciados y de los
articulos escritos, me atrevo a hacer, en la soledad de mis recuerdos, una
reflexion sobre aquellos afos turbulentos y sobre los afios posteriores.
Pienso en cosas... jde poca importancia! como diria Leon Felipe. Tres
simples apuntes.

Las ampliaciones de Europa

Europa se amplié por oleadas homogéneas y que parecian estudiadas.

— Primera ampliacién (22 de enero de 1972). “Los transfugas de la EFTA”.
Reino Unido, Dinamarca e Irlanda pidieron la entrada en la Europa de los
Seis en 1961, después de haber creado la EFTA un afio antes.

— Segunda y tercera (28 de mayo de 1979 y 12 de junio de 1985). “Las
dictaduras que vuelven a la democracia”: Grecia, Espafa y Portugal.

Raimundo Bassols, embajador de Espafia, es autor de Espafia en Europa. Historia de la adhesién a la CE, 1957-85'y Veinte
afios de Espafia en Europa, ambos publicados por Politica Exterior.
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Ni durante la negociaciéon de adhesidn, hace mas de 30
anos, ni en el transcurso de los mismos, hemos perdido
el tiempo. Espaia es el Estado de la UE que mds se ha
beneficiado de la politica europea, no solo en términos
econdmicos, sino en dividendos sociales y democraticos.

— Cuarta (24 de junio de 1994). “Los expaises neutrales”: Austria, Suecia
y Finlandia.

— Quinta (16 de abril de 2003). “Los antiguos paises comunistas, mas dos
mediterraneos”: Eslovaquia, Eslovenia, Estonia, Hungria, Letonia, Lituania,
Polonia, Reptblica Checa, Chipre y Malta.

— Sexta (25 de abril de 2005). “Los antiguos paises comunistas reza-
gados”: Bulgaria y Rumania.

— Séptima (1 de julio de 2013). “Un expais comunista, mdas rezagado
todavia”: Croacia.

Y una larga lista de candidatos en plena negociacién, candidatos poten-
ciales, candidatos que han paralizado el proceso, y candidatos fallidos o
rechazados. En esta ultima lista se encuentran Turquia, Montenegro,
Macedonia, Serbia, Albania, Bosnia Herzegovina, Kosovo, Georgia,
Azerbaiyan, Noruega, Suiza, Islandia y Marruecos.

Resulta paradéjico comprobar que los Estados miembros mas castigados
en sus respectivos procesos de entrada en Europa fueron los de la primera y
tercera ampliacion, que figuraban entre los mas prestigiosos después de los
fundadores. Reino Unido, Dinamarca e Irlanda pidieron la adhesién a la
Europa de los Seis en 1961 e ingresaron en 1972; una larga espera de 11
anos con dos vetos del general De Gaulle (1963 y 1967). Se olvida con
frecuencia que fueron los paises peor tratados en la historia de las negocia-
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ciones de adhesion. Cuando se menciona Reino Unido, pesaba y pesa
todavia la idea de que su europeismo no coincide con lo que fue y es la
Europa que sofiaron los padres y los Estados fundadores de la Unién. Si esto
se confirmase —y creo que no hay que excluirlo—, deberiamos pensar en una
Europa de menor peso, o de dos velocidades.

Por lo que se refiere a Espaiia, solicitamos el ingreso en las entonces
Comunidades Europeas, el 28 de julio de 1977 y firmamos el Tratado de
Adhesion el 12 de junio de 1985. Casi ocho afios de prenegociacion y nego-

ciacion formal. ;Era presumible

El contenido de la esta espera a la intemperie de un
negociacién con Espaﬁa pais como Espana que hacia

) ) enormes esfuerzos para salir de
no justificaba los ocho una larga dictadura y anclarse en
afios que duré el ii;niglogéaila?lgulenes interve-

quellos momentos en

proceso de adhesién el proceso negociador espera-

bamos que no, a la luz de la decla-

racién politica de la Comision

Europea, el 19 de abril de 1978, en su documento “Reflexiones de conjunto

sobre los problemas de la ampliaciéon”. La frase decisiva del documento fue:

“Los tres paises han confiado a la Comunidad una responsabilidad politica

que esta no podria eludir sin renegar de los principios sobre la que fue edifi-
cada”. Frase decisiva y comprometida.

& Qué sucedio en la realidad? Que Europa nos hizo penar ocho largos anos
de prenegociaciéon y de negociacion formal, que no estaban justificados por
la tarea de adaptar la legislacion espariola al Derecho comunitario y de nego-
ciar y establecer los periodos transitorios, para los 16 capitulos de la nego-
ciaciéon. Para expresarlo con claridad: el contenido de la negociacién no
justificaba los ocho afios que durd.

Espana sufrié en aquellos afios de negociaciones para la adhesion varias
adversidades superpuestas: en primer lugar, una inconfesada desconfianza
europea en nuestra capacidad para evolucionar y convertirnos en una autén-
tica democracia; segundo, un irracional temor al peso de nuestra economia y
especialmente de nuestra agricultura, expresado en aquella estremecedora
frase de un ministro europeo de Agricultura, “No es razonable imaginar que
se pueda detener la invasion perturbadora de los vinos, las frutas y las legum-
bres espanolas con barreras de papel. Seria absurdo creer que Espana pueda
integrarse en la Comunidad sin que volviera a ponerse en duda la participa-
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cion de mi pais en el Mercado Comun”; tercero, una comoda y necia insensi-
bilidad ante la impaciencia esparfiola por evitar una involucién politica y por
alcanzar la entrada en Europa tras el golpe de Estado del 23-F; cuarto, la apli-
cacién a Espafia de dos semivetos (Valery Giscard d’Estaing y Francois
Mitterrand) que retrasaron la negociacién mientras Europa andaba dandole
vueltas al problema técnico de si debia ser antes la profundizaciéon o la
ampliacién, el huevo o la gallina. Me entristece recordar que algunos Estados
miembros arrastraban los pies y alargaban una negociacion vital para
nosotros, pensando que la entrada de Espaiia en Europa podia trastocar las
perspectivas electorales de un candidato y de un partido en el poder en su
pais. También la democracia tiene sus miserias, insensibilidades y tristezas.

La gran mayoria

La transicién a la democracia abri6 las puertas de Europa a Espana. El
anuncio anticipado de esta realidad lo hizo D. Juan Carlos I en su discurso
de proclamacion, dos dias después de la muerte del general Franco: “La idea
de Europa seria incompleta sin un referencia a la presencia del hombre
espafiol y sin una consideracion del hacer de muchos de mis predecesores.
Europa debera contar con Esparfia, 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”. Admiro a los politicos de la
Transicion porque supieron hacer politica renovadora, tanto en el fondo
como en las formas correctas (jpero si hasta me gustan las chaquetas de
pana!). Estuvieron atentos al mensaje del Rey, sabian sobradamente lo que
es la “razon de Estado”, un asunto que supera el debate ideolégico Se orien-
taron sin excepcién desde sus posiciones politicas divergentes, hacia la
puerta de Europa. Espaiia es diferente. Nada parecido habia ocurrido en
ampliaciones anteriores. Los paises candidatos que nos precedieron
toparon sin excepcion con fuerzas politicas y lideres anti-integracion en
Europa. Nuestros politicos de la transicién, por lo contrario, optaron por la
negociacion de adhesién a Europa, sin diferencias visibles de fondo entre
Adolfo Suarez, Leopoldo Calvo-Sotelo, Felipe Gonzalez, Santiago Carrillo,
Manuel Fraga o Alfonso Guerra y sus respectivos partidos. El camino estaba
abierto. Lo siguieron los empresarios, los sindicatos, la universidad, los
medios de comunicacién y la opinién puiblica en su inmensa mayoria. Algo
para no olvidar, la gran mayoria. Los premios eran la democracia y la pros-
peridad. Conseguimos los dos.
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En 1979 se aprobé en el Congreso de los Diputados una resolucién en la
que se sefialaba que “la Cadmara ha tomado nota de la comunicacién del
gobierno sobre las Comunidades Europeas, el proceso de negociacion y las
consecuencias de la integracion”, y en la que se expresaba “el apoyo de la
Camara a la decisién de integrar a Espafa en las Comunidades Europeas”.
El apabullante resultado de la votacion fue de 285 votos a favor y dos en
contra. Todavia hoy recuerdo con admiracion aquella sesién a la que asisti
en calidad de invitado, en el curso de un viaje de trabajo que hice desde
Bruselas. Otra vez la gran mayoria.

Para cerrar este apunte, debo afiadir que la UCD y el PSOE se sucedieron
sin incidentes en la direccién y desarrollo de las negociaciones de adhesién
de Espana a las Comunidades Europeas. Se demostr6 con claridad que la
alternancia en cuestiones de Estado no necesita secretismos ni pactos ni
presiones ideoldgicas. Es una suspensién transitoria de enfrentamientos por
razones serias, y de alta responsabilidad nacional. Las consecuencias electo-
rales se aceptan de antemano en la conviccion, o al menos en la esperanza,
de que los electores comprendan las circunstancias extraordinarias que
afrontan los partidos politicos. Los politicos de la Transicién consiguieron el
Pacto de Estado. Espafia entr6 por la puerta grande en Europa, pese a todas
las dificultades técnicas de las negociaciones y los retrasos forzados.

Recuerdo a esa gran mayoria esparfiola, la sensata coalicién, que crearon
el pueblo esparfiol y sus politicos. Admiro a aquellos politicos y a sus
partidos; en definitiva, todos los partidos del arco parlamentario. Todo me
suena hoy a milagro. i Resulta improcedente preguntarnos si esa alta, inteli-
gente y valiente actitud politica se podria repetir en la actualidad?

Un futuro en progreso

De vez en cuando leo a algiin euroescéptico de hoy. Los leo con gusto porque
suelen escribir bien, pero siempre tengo la sensacién de que son “de letras”
y que les gusta mads la literatura y la fantasia, que la economia, la politica y
las complejas y duras relaciones internacionales. Son dogmaticos y estan
casi siempre enfadados; afioran nuestro pasado de autarquia; temen toda
cesion de soberania; se aferran a la teoria de las nacionalidades del siglo
XIX; desconocen los beneficios econémicos y la potencia politica que en el
mundo internacional dan 500 millones de habitantes con libre circulacién
en el interior y con una voz tinica hacia el exterior. Salvo en Reino Unido,
donde la idea de Europa es otra y mas leve, son simpaticamente marginales.
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Todo terminé bien tras las largas negociaciones de adhesion a Europa,
aunque los euroescépticos no lo crean. Aquella tarde del 12 de junio de 1985
se reunieron en el Palacio de Oriente para la firma del Tratado de Adhesion,
los reyes de Espaiia, el gobierno, la oposiciéon, presidentes y ministros de
Asuntos Exteriores de gobiernos europeos, altos funcionarios del Consejo y
de la Comision de las Comunidades Europeas, embajadores de Estados
miembros, empresarios, sindicalistas, banqueros, periodistas y con mis
propios ojos vi a deportistas, artistas y poetas espanoles. Celebrabamos el
final del aislamiento internacional

de Espana, el reconocimiento por Desde el ingreso en
Europa de nuestra democracia y la 1985 Espaﬁa ha
aceptacion por Espana de los ’

valores que fundamentan la Unién recibido de la UE
y que hoy proclama el Tratado de .

Lisboa: el respeto de la dignidad 180.000 millones de
humana, la libertad, la igualdad, el  euros sin obligacién de
Estado de Derecho y respeto de d lucid .

los derechos humanos, incluidas evolucion, sin retorno

las minorias, en una sociedad

caracterizada por el pluralismo, la

no discriminacion, la tolerancia, la justicia, la solidaridad y la igualdad entre
hombres y mujeres. No paramos aqui en esos 30 afios, con ser mucho.

Espaiia es el Estado miembro de Europa que mas se ha beneficiado en
términos absolutos de la politica europea de Fondos Estructurales y de
Cohesion. Desde el ingreso, en 1985, Espana ha recibido de la UE 180.000
millones de euros, sin obligacién de devolucién, sin retorno. Durante casi 30
afios, hemos sido receptores netos de los fondos y de la ayuda europea.
Medio millén de estudiantes y profesores espaiioles han tomado parte en el
Programa Erasmus de intercambio entre universidades europeas. Tenemos
una ciudadania europea que garantiza la igualdad de trato, da derecho a
circular y a residir libremente en otro Estado miembro, al sufragio activo y
pasivo en las elecciones al Parlamento Europeo y municipales del Estado
miembro en el que reside y a recibir de otro Estado miembro proteccion
diplomatica y consular en un tercer pais.

Un mercado interior europeo de 500 millones de habitantes, un espacio
sin fronteras interiores, garantiza la libre circulaciéon de personas, mercan-
cias, servicios y capitales y absorbe el 60 por cien de las exportaciones
totales. Es un estimulo incuestionable para las producciones en serie, el
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empleo, la productividad, la investigacion, la rebaja de los precios de coste,
la competitividad, el aumento del consumo y la especializacién, factores
decisivos en el desarrollo econémico. Una moneda comin, el euro, propor-
ciona estabilidad monetaria y financiera.

Vivimos en un espacio que asegura la libertad, la seguridad y la justicia.
Garantiza la lucha contra el terrorismo, la delincuencia organizada, la
gestion creciente de los flujos migratorios, las fronteras exteriores y la
cooperacion judicial.

Veintiocho Estados marchan en una misma direccion econémica y poli-
tica. Han recorrido ya etapas importantes: la uniéon aduanera, el mercado
comun, un vasto mercado interior, la Unién Econémica y Monetaria, y se
afanan en la construccion de una Politica Exterior y de Seguridad Comun,
una defensa comuin, una justicia y asuntos de interior comunes. Marchan
hacia la unién bancaria y la unién fiscal.

Aquella Europa heterogénea y destruida del final de la Segunda Guerra
mundial, dividida en razas distintas, idiomas alejados, unidad religiosa rota,
historia y cultura variadas, desarrollo econémico desigual, y perfiles psicol6-
gicos encontrados, ha desterrado definitivamente el terror de una guerra
entre sus Estados y busca, en plazos razonables, una union politica y econo-
mica que se acercan con una vitalidad que hubiera resultado impensable en
el pasado reciente. Ni cuando negociamos, hace mas de 30 afios, ni en el
transcurso de los mismos, hemos perdido el tiempo.

Ojala estas pobres tres reflexiones nos ayuden a entenderlo.
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Del aislamiento
a la influencia
en 20 anos

Francisco Villar

n este pais, ya de por si bastante desmemoriado respecto de su

reciente pasado histérico, asistimos ultimamente en el debate

politico a frecuentes manifestaciones de adanismo cuando no de

menosprecio o descalificacién de un fenémeno tan complejo y
trascendental como fue la Transicion. Existen innumerables estudios sobre
la Transicién espaiiola centrados en los cambios internos, en la
transformacion de un régimen dictatorial, represor de las libertades y
derechos fundamentales y centralista, en un sistema democritico,
pluralista y muy descentralizado, asi como en la espectacular
modernizacion socioeconémica y cultural del pais. No suelen faltar las
referencias al proceso de normalizaciéon internacional de Espana,
estrechamente interrelacionado con estos cambios, hasta el punto de que
sin ellos dicha normalizacién no hubiera sido posible. No son, sin embargo,
tan abundantes los trabajos dedicados especificamente a la vertiente
exterior de la Transiciéon y los que hay, algunos excelentes, tratan por lo
general de aspectos parciales, sectoriales o limitados en el tiempo. Desde

Francisco Villar es diplomético. Ha sido director general de Organizaciones Internacionales y secretario general de
Politica Exterior en el ministerio de Asuntos Exteriores, embajador de Espafia en Francia, Portugal, Naciones Unidas,
Unesco y observador en la Organizacién de Estados Americanos. Su libro més reciente es La transicién exterior de Espafia.
Madrid: Marcial Pons, 201 6.
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Entre 1976 y 1996 Espafia construyd una politica
exterior guiada por un triple horizonte; europeo,
mediterrdneo y latinoamericano. La transicion exterior
del pais fue un proceso imprescindible para acompanar
el cambio interno y crear una sociedad moderna.

mi perspectiva personal y profesional, he intentado llenar este vacio con
La transicion exterior de Espaftia, ofreciendo un relato sucinto y al tiempo
lo mas completo posible de la Transicion exterior en todas sus etapas.

El ‘neo-aislamiento’

Es fundamental no olvidar y tener presente el punto de partida, que no fue
otro que la situacion de tremendo aislamiento en que el régimen franquista en
sus ultimos estertores, habia sumido a Espafia con motivo de las ejecuciones
de cinco miembros de ETA y del FRAP, llevadas a cabo el 27 de septiembre de
1975, pese a las numerosas peticiones de clemencia, entre ellas las de las
instituciones europeas y del papa Pablo VI. Las protestas, condenas y reac-
ciones internacionales no se hicieron esperar. La mayoria de los paises miem-
bros de las Comunidades Europeas (CE) llamé a consultas a sus embajadores.
Les siguieron otros paises occidentales. Por instrucciones del Parlamento
Europeo se suspendieron las negociaciones para adaptar el acuerdo comercial
preferencial suscrito con Espafia en 1970 a la reciente ampliacion de la CE. El
presidente de México Luis Echeverria solicit6 ante la Asamblea General de las
Naciones Unidas la suspension de Espana como Estado miembro. Hubo mani-
festaciones ante muchas de las principales embajadas y consulados espafioles,
siendo la de Lisboa asaltada e incendiada por los manifestantes.
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Pocos dias después, en su tdltima aparicion publica, un Franco disminuido
y lloroso se presentaba en el balcon del Palacio Real ante sus fieles congre-
gados en la Plaza de Oriente, en un remedo patético de sus comparecencias
en este mismo lugar cuando en 1946 la ONU condené su régimen y reco-
mendé a todos sus miembros la retirada inmediata de sus embajadores y
ministros plenipotenciarios acreditados en Madrid. El aislamiento del
gobierno franquista se manifestaria también de manera notable el otofio de
1975, con ocasioén de la crisis con Marruecos en torno al Sahara (la Marcha
Verde), que desembocaria en los acuerdos de Madrid de noviembre, cuyas
consecuencias pesarian durante afios en las relaciones de Espana con los
dos principales paises del Magreb.

El primer gobierno de la monarquia

El gobierno constituido en diciembre de 1975 tras la proclamaciéon como
rey de Juan Carlos I no era nada coherente. Si bien formaban parte del
mismo algunos ministros “reformistas” o “aperturistas”, pertenecian otros,
sobre todo militares, al denominado bunker franquista, y lo presidia Carlos
Arias Navarro, franquista desconfiado, inseguro y que no contemplaba mas
que algunos retoques al entramado institucional del régimen, su conti-
nuidad, en definitiva. De ahi que embarrancaran todos los proyectos de
reforma, por otra parte de alcance bien limitado, y que se encontraran con
el rechazo de las instituciones franquistas, por considerarlos excesivos, y de
la oposicion democratica y del Parlamento Europeo, por estimarlos clara-
mente insuficientes.

En estas circunstancias se explica que no fuera factible entonces ni la
puesta en marcha de la transicion a un sistema democratico, homologable al
de los paises de nuestro entorno, ni el inicio del proceso de normalizacién
internacional de Espafia. En este sentido, el jefe de la diplomacia durante los
siete meses del primer gobierno de la monarquia, el ministro “aperturista”
José Maria de Areilza, bastante hizo con gestionar la pesada herencia del
franquismo en politica exterior y tratar de abrir alguna brecha en el “neo-
aislamiento”. Es significativo que a tal fin se fijara como prioridad la obten-
cién del espaldarazo de Washington a la joven monarquia y la reconciliacion
con el Vaticano.

El primer objetivo no fue dificil de conseguir, pues bien sabido es que las
sucesivas administraciones estadounidenses habian dado prioridad absoluta
al valor geoestratégico de las bases espaiiolas sobre la situacién politica del
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Felipe Gonzalez con Mijail Gorvachov, a su derecha, y George Bush, a su izquierda, acompanados de
representantes de las delegaciones participantes en la Conferencia de Paz sobre Oriente Préximo
(Madrid, 30 de octubre de 1991). GETTY

pais. Ya en enero de 1976 se firmé6 un nuevo acuerdo —elevado a la categoria
de Tratado- y en junio, el propio rey Juan Carlos obtendria un claro y
rotundo espaldarazo durante su exitoso viaje a Washington, especialmente
con ocasion de su alocucién ante las dos Camaras del Congreso.

Con el Vaticano, Areilza tan solo pudo iniciar las negociaciones para la
sustitucién del obsoleto e inoperante concordato de 1953, en parte por falta
de tiempo pero también por el obstruccionismo de Arias Navarro, al que el
ministro de Asuntos Exteriores calific6 de “anticlerical de derechas”.

Fue en su gira por las capitales comunitarias cuando Areilza comprobé
que la adhesién a la CE era imposible e impensable mientras se tratase de
vender una “mercancia averiada”, las pseudoreformas en curso, y en Espana
no hubiera una democracia plena y homologable.

La normalizacion inconclusa

Finalmente, el 1 de julio de 1976, el Rey decidi6 destituir a Arias Navarro y, dos
dias después, nombré por sorpresa a Adolfo Sudrez nuevo presidente del
gobierno, quien —ahora si- en armonia con don Juan Carlos (y con Torcuato
Fernandez-Miranda en los inicios de la operacion) impulsaria y encabezaria la
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transicion de un régimen dictatorial a un sistema democratico. Con el primer
gobierno de Suarez y los gobiernos de UCD, presididos por él mismo y su
sucesor, Leopoldo Calvo-Sotelo, tuvo lugar la transicion interna. Esta podria
darse por concluida en diciembre de 1982, con el triunfo electoral, por mayoria
absoluta, del PSOE y la primera alternancia en el gobierno. Sin embargo, la
transicién exterior atn se prolongaria seis afios mas, e incluso su parte mas

ardua solo se conseguiria con los primeros gobiernos de Felipe Gonzalez.
La politica exterior de los gobiernos de Suérez y Calvo-Sotelo podria defi-
nirse como la “politica de norma-

Entre 1976 Y |982, lizacion”. Sus objetivos se
la poll'tica exterior concentraron en el estableci-

miento de relaciones con aque-
estuvo subordinada a llos Estados con los que no las

la prioritaria transicion ~ Pabfa habido durante el largo

periodo franquista, en la obten-
interior de Espaﬁa cion del pleno reconocimiento de

la joven monarquia por parte de

las democracias occidentales y
en la superacion de los obstaculos a la incorporaciéon de Espana a las princi-
pales organizaciones occidentales, fundamentalmente el Consejo de
Europa, las Comunidades Europeas y la OTAN, de las que la Espana fran-
quista habia sido excluida.

Con todo, al final de este periodo, en el que la politica exterior estaba
subordinada a la prioritaria transicién interna, la normalizacién quedé
inconclusa. Ciertamente, se consiguio el reconocimiento internacional de la
monarquia y del monarca, que obtuvo la legitimaciéon democratica con la
adopcion de la Constitucion de 1978 y la legitimacion de ejercicio con su
actuacion frente al intento golpista del 23 de febrero de 1981. Asimismo
Espana estableci6 relaciones diplomaticas con la Unién Soviética, con los
paises de su orbita y con México, aunque los gobiernos de Suarez y de Calvo-
Sotelo no se atrevieron a establecerlas con Israel. Por otra parte, Espafia
ingres6 en el Consejo de Europa (quiza el mayor éxito en la gestion de
Marcelino Oreja como ministro de Asuntos Exteriores) y en la OTAN (en
medio de una situacién interna muy conflictiva y plagada de incertidumbres
y sin haber negociado las modalidades concretas de participacion). Sin
embargo, no se logré el objetivo prioritario, el ingreso en la CE, a falta de
cerrar o incluso negociar los capitulos mas dificiles y también los mas
importantes. Tampoco se alcanzé la normalizacién plena con los vecinos
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europeos (relaciones con Francia bajo minimos) y con los del Magreb
(fuertes tensiones con Argelia a raiz de su ofensiva para tratar de conseguir
la “africanizacién” de Canarias). Y apenas se inicié un replanteamiento a
fondo de las relaciones con los paises iberoamericanos.

‘Espana en su sitio’

En las elecciones celebradas el 28 de octubre de 1982, el PSOE obtuvo la
primera mayoria absoluta de la democracia. El 3 de diciembre, Felipe
Gonzalez formé su primer gobierno e inauguré una larga etapa de mas de 13
afos, considerada histérica y denominada con frecuencia la “era del
cambio”.

En el plano exterior, interrelacionado como siempre con el interno,
partiendo de la herencia de los gobiernos de UCD de “normalizacion inter-
nacional inconclusa”; los gobiernos de Gonzalez entre diciembre de 1982 y
diciembre de 1988 llevaron a cabo un esfuerzo ingente para concluir la
normalizacion internacional. Se trataba de colocar por fin a “Espafia en su
sitio”, titulo que dio a sus memorias Fernando Moran, primer ministro de
Asuntos Exteriores de Gonzalez. Puede decirse por ello que en diciembre de
1988 culminé la transicion exterior. Luego vendria el periodo de la rele-
vancia, de la influencia internacional.

El objetivo prioritario de la politica exterior espafola desde los inicios de
la Transicién, la adhesion a la CE, se logré en junio de 1985, unas semanas
antes del cese de Moran como ministro. La adhesién constituyé un hecho de
relevancia histérica, prefiado de desafios pero también de oportunidades en
términos de modernizacion y adaptacion de las estructuras econémicas, de
las infraestructuras de transportes y comunicaciones, del funcionamiento
del servicio exterior y de la administracion en general. La adhesion requirié
por parte espainola, entre otras cosas, el desbloqueo y el giro radical de las
relaciones con Francia (de la obstruccion, al apoyo a la adhesién, y de la
falta de colaboracion, a la cooperacion en la lucha contra ETA) y el reforza-
miento de las relaciones con Alemania, ambos paises cruciales tanto para
las imprescindibles reformas internas de la CE como para el empujén defini-
tivo a la candidatura de Espana.

Ya con Francisco Fernidndez Ordéinez como ministro de Exteriores,
culminé la plena universalizacion de nuestras relaciones diplomaticas, con
el establecimiento en febrero de 1986 de relaciones con Israel, otra asigna-
tura pendiente desde el periodo franquista (y, meses después, con Albania).
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Otro elemento clave en la culminacion de la normalizacién internacional
fue la clarificaciéon de manera definitiva de la posicion de Espafa en el
sistema de seguridad occidental. Puede decirse que tuvo ya lugar con la
presentacion por el presidente Gonzalez en el Congreso de los Diputados, en
octubre de 1984, de un programa de defensa, paz y seguridad que, al
contener 10 principios u objetivos, pronto fue bautizado por los medios como
el Decalogo. El programa incluia la continuidad de la participacion de Espafia
en la Alianza Atlantica junto a la no incorporacion a su estructura militar; el

ajuste de la relacion bilateral con

A partir de |988’ con Estados Unidos mediante una
Espaﬁa plenamente progresiva reduccién de la

. . presencia de fuerzas y de instala-
mcorporada al sistema ciones de apoyo; el manteni-
. . , miento de la no nuclearizacién de
|nternaC|ona|, el pais Espariia; la posible adhesion al
vivio la etapa de mayor Tratado de No Proliferacién
influencia exterior Nuclear (TNP); y la participacion
deseable en la Unién Europea
Occidental (UEO), la organiza-
cion de defensa europea que por entonces se intentaba revitalizar, y que
bastantes anos después terminaria absorbida por la Unién Europea.

El propdésito politico del Decélogo era salir de una vez de la “ambigiiedad
calculada” y desarrollar una ambiciosa politica de seguridad. Su ejecucion se
extendio de marzo de 1986 (referéndum sobre la permanencia en la OTAN) a
diciembre de 1988 (establecimiento del modelo de contribucién a la Alianza
Atlantica, ingreso en la UEO, adhesion al TNP y firma del nuevo Convenio
para la Defensa con EEUU). Particularmente dificil fue la larga negociacién
del convenio con los estadounidenses, culminada con éxito gracias a la
firmeza, tenacidad y coherencia de los negociadores espaiioles a todos los
niveles. Cabe citar también en este periodo la conversion en sustantivas y
centrales de aquellas politicas, como las relativas a los paises arabes y a los
iberoamericanos, que con anterioridad habian tenido un contenido mas ret6-
rico que real, y que habian cumplido una funcién de “politicas de sustitu-
cién” de aquellas otras vedadas a Espaiia durante la dictadura.

Finalmente, por primera vez se pudo hablar del despliegue de una autén-
tica politica multilateral, en especial en el marco de la ONU, con la activa
implicacién de Espaiia en la promocion y proteccion de los derechos
humanos y con el lanzamiento de una politica de cooperacion al desarrollo.
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Pais influyente

Puede decirse que en diciembre de 1988 se cerré el largo y arduo proceso,
iniciado en 1976, de normalizacién internacional, concluyendo asi la transi-
cién exterior de Espana con un desfase de al menos seis afios con respecto a
la transicion interna. En 1989 comenzé una nueva etapa, que se extendera
hasta 1996, en la que Espaiia, ya “en su sitio”, reforzara su perfil y alcanzara
las cotas de prestigio y de influencia internacional mas altas conseguidas
hasta ahora. Lo har4, naturalmente, con las limitaciones de una potencia
media, pero desarrollando las potencialidades que por razones geopoliticas,
histéricas y culturales Espaiia posee, y logrando asi una proyeccion y un
peso superior al de otros paises mas potentes desde el punto de vista econ6-
mico o demografico. En definitiva, la politica exterior de este periodo contri-
buird, junto a otros factores como el crecimiento econémico, la apertura
exterior de la economia y la internacionalizacién creciente de la empresa o
el dinamismo social y cultural, a que una potencia regional comenzara a
tener una considerable proyeccion global.

El paso de la normalizacién a la influencia requirié por parte de los
altimos gobiernos de Gonzalez (con Ferndandez Ordéiiez y luego con Javier
Solana como ministros de Exteriores), la fijacién de unos objetivos suficien-
temente ambiciosos y, al mismo tiempo, realistas, con el fin de no caer en
un voluntarismo estéril. Requiri6 ademas el aprovechamiento de cuantas
oportunidades se presentaron, fuesen encontradas o propiciadas, y algunas
sin duda irrepetibles, para ganar o ejercer esa creciente influencia.

Precisamente, la etapa de Espafia como pais influyente se abri6 con la
oportunidad de desempeiiar la presidencia de turno de la CE durante el
primer semestre de 1989, y culminé con la presidencia, ya de la Union
Europea, en el segundo semestre de 1995. El desempeino de ambas presiden-
cias, segiin reconocimiento de los socios, fue eficaz y ello le permitié ejercer
a Espaiia, aunque fuera temporalmente, un cierto liderazgo comunitario. En
estos anos, Espafa intensificé su conviceién europeista y nunca dejé de
formar parte del nticleo duro de paises comunitarios comprometidos con los
avances en el proceso de construccion europea, que en esta fase tuvo entre
sus hitos mas sefialados el desarrollo del mercado tdnico y las dos conferen-
cias intergubernamentales, sobre la unién politica y sobre la unién econé-
mica y monetaria, que balizaron el camino hacia el Tratado de Maastricht,
en el que Espana dejé su impronta (la ciudadania europea y la cohesion
econémica y social), y hacia la UE.
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El protagonismo y la creciente influencia de Espafia en este periodo no
solo se manifestaron en Europa, sino también y de manera muy acusada en
las otras dimensiones fundamentales de la politica exterior del pais y de su
proyeccion. En relacion con los paises iberoamericanos, junto al fortaleci-
miento de las relaciones bilaterales y los esfuerzos constantes por incre-
mentar la relacion de la CE-UE con Latinoamérica, se estructuré un nuevo
eje, la configuracion de una Comunidad Iberoamericana de Naciones, a
través del sistema de cumbres. Los esfuerzos iniciados en la etapa anterior
por contribuir a la democratizacién y a la pacificaciéon en Centroamérica
obtuvieron sus réditos con el protagonismo espaiiol en las operaciones de
paz de la ONU (en Centroamérica, Onuca y El Salvador, Onusal), y con la
participacién en los “grupos de amigos del secretario general” para El
Salvador y Guatemala.

Con respecto a la politica mediterranea, cabe citar la iniciativa de la
Asociacién Euromediterranea o Proceso de Barcelona, lanzado en la capital
catalana en noviembre de 1995. En Oriente Préximo, en relacién con la
crisis y guerra del Golfo (1990-91) destaco el crucial apoyo logistico pres-
tado desde las bases espaiiolas a las fuerzas estadounidenses y de la coali-
cién internacional, de la que Espaiia formoé parte, y que contribuyé a poner
término, de acuerdo con los mandatos del Consejo de Seguridad de la ONU,
a la agresion iraqui contra Kuwait y a restablecer su soberania. También en
1991, vendria la oportunidad de organizar y acoger en Madrid la celebracion
de la Conferencia de Paz para Oriente Medio, al ser la capital espafiola la
sede aceptada por todas las partes en el conflicto drabe-israeli.

Este somero recorrido por los jalones que ilustran la creciente influencia
de Esparia en este periodo (1989-96) no puede cerrarse sin hacer referencia
a la participacion, por primera vez en la historia, en operaciones de paz de
la ONU (en Africa meridional, Centroamérica, Bosnia), a la actuacién en
1993-94 como miembro no permanente del Consejo de Seguridad, y a la
puesta en marcha de una auténtica politica de cooperacién al desarrollo. El
colofén en esta etapa de influencia seria la eleccion, en diciembre de 1995,
del ministro Javier Solana como secretario general de la OTAN.

Podia darse por concluido asi el largo trayecto de Espafia, no exento de
obstdculos y dificultades, del aislamiento a la influencia, de ser un paria
internacional a convertirse en un actor relevante en los escenarios privile-
giados y prioritarios de su politica exterior.
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El euro como
vinculo social

Miguel Otero-Iglesias

1 euro, la moneda comun que llegé a las calles de Berlin, Paris, Roma

y Madrid, entre otras capitales europeas, el 1 de enero de 2002, acaba

de cumplir 15 afios para sorpresa de algunos. Muchos predijeron su

fracaso ya desde su misma concepciéon. No obstante, existe una
brecha cognitiva entre las visiones que se tienen dentro y fuera de la zona
euro. Desde fuera, la sensacion es que la moneda tnica fue un gran error, que
no funciona y estd condenada. En la zona euro, sin embargo, tanto en los
paises acreedores del Norte como en los mas endeudados del Sur, la gran
mayoria de ciudadanos estd a favor del euro. ¢Cudl es la razén? La respuesta
mas habitual es que los ciudadanos no quieren dejar la moneda tnica por los
costes de la redenominacion y el miedo a lo desconocido. Abandonar el euro
seria como saltar al abismo y a nadie le apetece hacer algo asi. Esta percepcion
es quiza demasiado pesimista, ya que el euro trae consigo, ademas, una serie
de beneficios materiales a menudo pasados por alto.

En su breve historia, la moneda comtn ha generado vinculos sociales y
una identidad comin minusvalorados desde fuera de la zona euro. En
efecto, los fordneos tienen una visiéon extremadamente negativa de la
moneda tinica europea. Es extensa y crece cada dia la lista de especialistas

Miguel Otero-lIglesias, investigador principal del Real Instituto Elcano, es investigador asociado en el Instituto para la UE
y Asia en la ESSCA School of Management de Parfs.
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‘Experimento fallido’ y ‘error’ son definiciones habrtuales
del euro por parte de economistas y politicos de fuera
y dentro de la UE. El apoyo de los ciudadanos de la zona
euro, sin embargo, sigue siendo alto |5 anos despues de
su introduccion. jPor qué! El miedo no lo explica todo.

de prestigio, especialmente de la esfera angloestadounidense, que han
predicho o dado a entender la inminente ruptura de la unién monetaria. En
2012, Martin Feldstein —quien ya habia augurado en 1997 los contflictos que
el euro provocaria en el Viejo Continente— sentenci6 en un articulo en
Foreign Affairs que era necesario “reconocer por fin que el euro es un expe-
rimento fallido”. Unos meses mds tarde en 2012, cuando se cernia sobre la
unién monetaria el primer Grexit (volveria a ocurrir en 2015), Paul
Krugman escribi6é en New York Times: “De repente, es facil darse cuenta de
hasta qué punto el euro, ese gran experimento fallido de unién monetaria
sin unién politica, puede romperse por las costuras. No estamos hablando
de una perspectiva distante: la divisa comiin podria desmoronarse a una
velocidad sorprendente, en cuestién no de afios sino de meses”.

En 2016, Mervyn King, exgobernador del Banco de Inglaterra, se sumé al
coro de amonestadores, advirtiendo en The Telegraph de que “si la alterna-
tiva es una austeridad asfixiante, el perenne desempleo masivo y una deuda
interminable, dejar la zona euro es quiza la dnica ruta de escape para
regresar al crecimiento econémico y el pleno empleo”. Por los mismos
motivos, el premio Nobel de Economia Joseph Stiglitz sefialaba en un arti-
culo en Financial Times que “es importante garantizar una transicion fluida
y un divorcio amigable del euro. [...] Es posible que Europa deba abandonar
el euro para salvar tanto el proyecto europeo como a si misma”.
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Esta visién negativa del euro no solo prevalece entre los economistas. El
politélogo estadounidense Andrew Moravesik, uno de los mayores expertos
mundiales en estudios europeos, opinaba recientemente en Foreign Affairs:
“hace 15 anos, cuando la UE estableci6 su divisa tinica, los lideres europeos
prometian un mayor crecimiento gracias a una serie de factores: politicas
macroeconémicas mas solidas y eficientes, una mayor igualdad entre paises
ricos y pobres con un mercado de capitales mas libre, una creciente legiti-
macién politica nacional y, por fin, la guinda triunfante del federalismo
europeo. No obstante, durante casi una década, en Europa se ha vivido
justamente lo contrario”.

La lectura de estos analisis y la constatacion del creciente euroescepti-
cismo a lo largo y ancho de la UE pueden llevar a creer que la mayoria de los
ciudadanos de la zona euro quiere volver a sus monedas nacionales. No
obstante, los datos del Eurobarémetro —la fuente de informacién sobre
opinién publica mas exhaustiva de la Unién— presentan un escenario
distinto. El apoyo a la moneda tnica entre los ciudadanos de la zona euro no
ha variado en los dltimos 10 afios pese a la profunda recesién. Era de un 70%
en 2007, antes de la crisis, y tocé fondo con un 62% en 2013, tras plantearse
por primera vez la salida de Grecia, escalando de nuevo al cénit histérico del
70% a finales de 2016, fecha de las tltimas encuestas.

Asi pues, mas de dos tercios de los habitantes de la zona euro apoyan
actualmente la moneda tnica, apoyo que no ha variado demasiado con los
anos. Al contrario: en Grecia, el pais mas afectado por la crisis, el respaldo al
euro alcanzaba apenas el 47% en 2005, pero en 2015, tras la segunda amenaza
de Grexit, llegaba también al 70%. Al parecer, cuando mas se acercaban los
griegos al abismo, mas deseaban evitarlo. Esto contrasta claramente con la
evolucién del apoyo a la moneda tnica fuera de la zona euro, que en el mismo
lapso ha caido casi 20 puntos (desde el 56% al 37%) y se ha hundido literal-
mente en Republica Checa (39 puntos), Dinamarca (25) y Bulgaria (22). Por
su lado, Reino Unido ha sido en todo momento el pais que menos ha apoyado
el euro: un 29% de sus ciudadanos estaba a favor de la moneda tinica en 2007,
porcentaje que se redujo hasta el 17% en 2016, afio del Brexit.

Las cifras confirman la tendencia general: la ciudadania europea ajena a
la zona euro esta convencida de que la moneda tinica es una mala idea, pero
la opinién de quienes la usan es mas positiva. Esta disparidad suscita una
pregunta: iqué hay detras de la resiliencia social del euro? :Qué empuja al
ciudadano a aferrarse a la moneda tnica? O, desde el punto de vista
contrario, mas habitual, ipor qué es tan dificil romper con el euro?

POLITICA EXTERIOR MARZO / ABRIL 2017
29



Despliegue de cartel en la sede del Banco Central Europeo (Francfort, 30 de agosto de 2001). 5CE.

El miedo a la salida

El primer especialista en indagar en esta cuestion fue Barry Eichengreen. En
su citado documento de trabajo “The Breakup of the Euro Area”, que
publicé el National Bureau of Economic Research en 2007, Eichengreen
enumera las barreras econémicas, politicas, técnicas y legales que cualquier
pais habria de superar para abandonar el euro. Empecemos por las econé-
micas: un pais como Italia —que ha acumulado una deuda publica equiva-
lente al 130% de su PIB, la tercera mayor del mundo tras la estadounidense
y la japonesa- recibiria una inmediata rebaja en su calificacion crediticia y
los intereses que tendria que pagar por cualquier préstamo a partir de ese
momento serian prohibitivos. El impago seria casi inevitable.

Krugman, Stiglitz y otros, tomando Argentina como ejemplo, estiman que
un regreso a las monedas nacionales y las consecuentes devaluaciones
ayudarian a los paises meridionales de la zona euro a estimular la demanda
interna, exportar mas y recuperar rapidamente el acceso al mercado. Sin
embargo, Eichengreen se muestra escéptico. En sus palabras: “iServiria
reintroducir la moneda nacional y posteriormente depreciarla respecto al
euro para resolver los problemas de deuda y competitividad de estos paises?
Esta presuncién, presente en gran parte de la literatura, es negativa”. Las
ventajas competitivas que ofreceria la devaluacién de un 25% del nuevo
escudo portugués o la nueva peseta espaiola se verian anuladas por una
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inflacién al alza, en particular si el precio del barril de petréleo excede de
nuevo los 100 doélares. Para impedirlo, los gobiernos deberian bien
convencer a los acreedores extranjeros de que se estd tomando en serio la
disciplina fiscal (con vistas a eliminar el fantasma de una futura devalua-
cion), bien forjar un marco institucional que posibilite el didlogo eficaz
entre empleados y trabajadores para soslayar los aumentos salariales. Una

tarea herculea en estos paises.
A las dificultades econémicas se sumarian las negativas consecuencias poli-
ticas. A menos que la salida se

Para muchos analistas, negociase en buenos términos con
la razén de que el euro el resto de socios europeos, las

) . . secuelas diplomaticas resultarian
siga Intacto es el miedo perjudiciales para cualquier pais
a las consecuencias que a})andonase la d/lVlS.a comun.

El pais desertor seria tildado de

economicas y p0||’ticas traidor al proyecto de integracién

, europea y tratado de paria, y la

que tendria abandonarlo expulsion de la UE se convertiria

en una posibilidad real. De hecho,

la inica manera legal de salir del euro es abandonando la Unién, pues en los

tratados no hay disposicion que lo permita de otro modo. Por fin, constituiria

otro obstaculo legal la redenominacién de los contratos nacionales en la nueva

divisa y el pago de los internacionales, asi como de las deudas y préstamos con
otros paises en una divisa mucho mas débil que el euro.

Por fin, se darian asimismo dificultades técnicas a la hora de introducir
una nueva moneda (proceso que puede llevar anos) y de aplicar, previa-
mente, controles que eviten la fuga de capitales y el colapso del sistema
bancario. Durante la reciente crisis del euro, se pusieron en marcha
controles de capital en Chipre y Grecia de manera mas o menos laxa, pero
esto se debié a que ambos decidieron mantener el euro. Los actuales
controles de capital provocarian muchos mas trastornos si la salida del
euro fuese inminente, especialmente si la decisién no estuviera respal-
dada por un mandato democritico legitimo; es decir, formara parte del
programa electoral de un gobierno o se aprobase en referéndum vincu-
lante. Como sugiere Eichengreen, a causa de todos estos obstaculos, la
salida del euro desataria la madre de todas las crisis. No es de extrafiar que
la mayoria de ciudadanos europeos de la zona euro no quiera abandonar la
divisa comun.
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El euro como pegamento social

El analisis de Eichengreen es el sostén de quienes opinan que la principal
razéon de que el euro siga intacto es el miedo. Los gobiernos y la ciudadania
estan tan amedrentados por las posibles consecuencias de dejar la moneda
tnica que aceptan sin reparos el corsé que implica. No obstante, esta percep-
cion es quiza demasiado negativa, ya que la ciudadania también ve aspectos
positivos en la unidad monetaria. Pese a la recesion, muchos europeos del Sur
estan convencidos de que la UE y el euro significan estabilidad. El descontento
con las instituciones europeas se ha acrecentado debido a la crisis, aunque la
confianza en las instituciones intranacionales es incluso menor. En el Sur de
la zona euro, los ciudadanos opinan que sus problemas econémicos no se
deben a la moneda tnica, sino a las politicas nacionales. No olvidemos que
paises como Portugal, Espana y Grecia son democracias relativamente nuevas
(hasta la década de 1970 fueron dictaduras), con un sistema institucional
menos sélido que el de los paises del nticleo de la zona euro.

Para muchos europeos del Sur, la pertenencia al acomodado club de la
zona euro es garantia de democracia y de un nivel de vida alto. Por otro lado,
los elevados niveles de desigualdad y corrupciéon asi como la falta de
desarrollo de la sociedad civil empujan a muchos a creer que si dejasen el
euro, y quiza la UE, las élites extractivas de sus respectivos paises se harian
con un poder atin mayor. A este respecto, el euro hace las veces de cenidor
para la sociedad en su conjunto y, de forma crucial, para las élites, constan-
temente supervisadas desde Bruselas. Como ha sefialado el socidlogo
esparfiol Victor Pérez Diaz, con el euro, Espaina ha emulado la estrategia
odiseica de amarrarse al mastil. Pérez Diaz ofrece otro argumento impor-
tante: cuanto mas se debilita un pais en el escenario internacional, mas se
aferra al euro. Asi ocurri6 en los casos de Grecia y Espaiia, y probablemente
la historia se repita en Italia y Francia. Como suele decirse, el euro se creé
para dos tipos de paises: aquellos que son pequenos y aquellos que todavia
no saben que son pequerios.

La estabilidad es una de las caracteristicas mas notables del euro. Antes de
la divisa tinica, la mayoria de los ciudadanos poseedores de cierta riqueza en
los paises del Sur de la zona euro convertian alrededor del 30% de sus ahorros
a monedas fuertes (délares o marcos alemanes, por ejemplo) y los almace-
naban en otros paises. Esta practica reaparecié en 2011 y 2012, en el climax
de la crisis del euro, cuando los riesgos de la redenominacién eran mas
elevados, pero amainé cuando Mario Draghi, respaldado por Angela Merkel,
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declar6 en julio de 2012 que el Banco Central haria “lo que fuese necesario”
para apoyar la moneda tinica. El valor del euro se ha mantenido relativamente
estable, pese a la crisis existencial de la divisa comtin. Los pensionistas espa-
fioles y portugueses saben que esto les beneficia, al igual que los empresarios
que ya no temen a las devaluaciones, y los turistas de clase media de los paises
del Sur, que cuentan de nuevo con una moneda fuerte que pueden utilizar en
todo el mundo, como hacen sus homdélogos alemanes y franceses.

La estabilidad de precios que ofrece el euro también se valora en el Norte
de la UE. Alli, es posible que no sea considerado un ancla para la demo-
cracia, como en el Sur, pero la eliminacion de los riesgos relacionados con el
tipo de cambio y los costes de transaccién gracias al euro son una gran
ventaja de por si. Antes de la moneda tnica, los exportadores alemanes y
holandeses vivian en el temor de que las devaluaciones de la lira o el franco
“ayudasen” a sus competidores italianos o franceses. De igual manera,
cuando viajaban a paises del Sur, los ciudadanos del Norte tenian que pagar
y hacer cuentas en otra moneda, y temian en todo momento estar pagando
de mas. Estas preocupaciones desaparecieron con la moneda tnica. El euro
hace la vida mas sencilla, simplemente. Ademas, aparte de estas ventajas
funcionales y transaccionales, muchos, tanto en el Norte como en el Sur, se
enorgullecen de contar con una moneda comun. De forma consciente o
inconsciente, representa el acercamiento de distintos paises con idiomas y
culturas diversos que han dejado atras un pasado sangriento para no repetir.

A este respecto, es importante analizar el concepto del dinero no solo como
fenémeno econémico, sino también cultural y social. Como observa Eric
Helleiner, las monedas pueden alentar la identidad comtn de maneras muy
diferentes, aunque no sean objeto de adoracién. Hasta ahora, no se han reali-
zado muchos estudios sobre el impacto social e identitario del euro, pero
quienes han investigado el fen6meno, como Giovanni Moro y los demas coau-
tores de The Single Currency and European Citizenship: Unveiling the Other
Side of The Coin, no tienen duda de que “los europeos que viven en la zona
euro (disfruten de condiciones de vida buenas o no tan buenas) perciben la
ciudadania europea de una manera distinta a los de paises ajenos a la zona
euro”. Esta es una de las razones que explican por qué a los de fuera les cuesta
tanto entender a los de dentro. El uso diario de billetes de euro, por ejemplo,
se ha transformado en un patrén repetido y estandarizado por todos los habi-
tantes de la zona euro. La moneda tinica ha creado un cédigo comtn. En
calidad de unidad de medida de varios hechos y relaciones sociales, se ha
convertido en un “medio de significado”. Como sefiala Moro, “en una unién

POLITICA EXTERIOR MARZO / ABRIL 2017
33



MIGUEL OTERO-IGLESIAS /| ESTUDIOS

caracterizada por la ‘poligamia de idiomas’, el tinico idioma comun es el euro”.
Este idioma comuin y su simbolismo operan internamente y externamente. Es
interesante comprobar cémo, en palabras de Kathleen McNamara en The
Politics of Everyday Europe, el simbolo del euro (€) se ha convertido de facto
en el logotipo de la UE, reconocible por doquier y legible en cualquier idioma
del mundo. Téngase en cuenta que muy pocas divisas poseen un simbolo
grafico: algunas de ellas son la libra esterlina (&), el yen japonés (¥) o el d6lar
estadounidense (8). Asi pues, “el valor del euro frente a otras divisas se ha
convertido en otro dato numérico

estandarizado que representa a El simbolo del euro, €,
Europa y ofre.ce al mundo. }ma se ha convertido de
imagen consolidada de la Uni6n”.

Muchos ciudadanos de la zona euro facto en el |OgOtiPO
sienten cierto orgullo por ello. .

Asi pues, desdg un plzmto de vista dela U E’ reconocible
social, la moneda funciona como en Cualquiel‘ idioma
un idioma, pues acerca a la gente y
crea un sentimiento de comu-
nidad. En efecto, cuando se comparte una moneda, se experimentan los
mismos fenémenos monetarios relativos a tasas de interés, depreciaciones o
apreciaciones, lo cual crea vinculos con el tiempo. El trabajo de Helleiner es
relevante también en este sentido. En su opinion, la sensacion de viajar todos
en el mismo barco “es especialmente apreciable en situaciones en las que las
experiencias monetarias colectivas son muy intensas”. En algunos de estos
casos, los “ataques especulativos contra las divisas nacionales se retratan a
menudo en términos militares como un ataque contra la comunidad nacional
en general”. La crisis de deuda de la zona euro fue, en efecto, una experiencia
intensa y de corte casi existencial, que afecté a toda la zona euro. A lo largo de
la crisis, muchos habitantes, tanto lideres como ciudadanos, se sintieron
atosigados por los especuladores financieros con base en Londres o Nueva
York. Coincide que en 2010, cuando estall6 la crisis griega, Tommaso Padoa-
Schioppa cifré este sentir general con la siguiente metafora militar en un arti-
culo en Financial Times: “Un ejército poderoso asedia la ciudadela de la
moneda europea al grito de “jJamads funcionara!”. [...] Los sitiadores eran
miles. [...] Su razonamiento era el siguiente: la zona euro no es una unién
politica y jamas podra convertirse en tal. [...] La ciudadela, por tanto, esta
condenada a capitular. Igualmente simple y poderoso es el credo de los
asediados, que se defienden contestando: “;Si, puede funcionar!”.
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Helleiner también subraya que algunas personas pueden estar en
profundo desacuerdo con c6mo se gestiona una divisa en concreto, y que a
ellas la experiencia monetaria colectiva de la zona euro quiza no les sugiera
ningun tipo de compromiso positivo, pero que, al mismo tiempo, habran de
reconocer que el valor de su moneda depende de la fiabilidad de la autoridad
que la emita y de los conciudadanos que la empleen. “Esta dependencia, a
su vez, puede fomentar el sentimiento de pertenencia a la comunidad de la
zona euro y consolidar la fe en dicha comunidad”, por ejemplo. Este seria el
caso, en particular, cuando la divisa en cuestion es capaz de conservar su
“solidez como medio de intercambio y su estabilidad a lo largo del tiempo”,
como ha ocurrido con el euro. Como se ha mencionado, ha sido muy impor-
tante el efecto ejercido en la sociedad por la relativa estabilidad de la
moneda dnica. Helleiner recuerda: “Georg Simmel, por ejemplo, sugirié que
una divisa estable puede convertirse en un poderoso simbolo de confianza y
estabilidad social, por su fiabilidad como medida de valor. En un mundo
cadtico y cambiante, se nos presenta como un punto de referencia estable y
constante a lo largo del tiempo”. Parece evidente que el euro ha desempe-
fiado este papel de ancla a lo largo de la crisis.

Asi pues, el estudio de la literatura referida a los aspectos sociales del
dinero lleva a concluir que en los pasados afios la moneda tinica podria haber
contribuido a desarrollar cierto sentido de comunidad en la zona euro. No
solo porque los ciudadanos comparten un idioma comuin a la hora de calcular
el valor de las cosas, sino porque han experimentado cierto niimero de fené-
menos (en algunos casos traumaticos) en comunidad. Por otro lado, un
estudio comparativo del discurso parlamentario y la cobertura mediatica,
realizado por Thomas Risse y sus colaboradores en distintos paises de la zona
euro, demuestra que las agendas al respecto de la opinién publica fueron
similares en momentos muy especificos de la crisis del euro. Esto crea
vinculos, aunque existan desacuerdos. Desde este punto de vista, “las contro-
versias sobre las politicas europeas y la subsecuente politizacién de la UE son
positivas, y no negativas, para el desarrollo del sentido comunitario y la cons-
truccion de la Europa politica”. Ademas, que el euro mantuviera su valor
durante una crisis existencial como la sufrida entre 2010 y 2012 ha fortale-
cido sin duda la confianza en la moneda comun. No solo en los paises del Sur,
acostumbrados a divisas mas débiles e inestables, sino también en los del
Norte, cuyos ciudadanos siempre han temido que el euro terminara convir-
tiéndose en una moneda débil. Los datos del Eurobarémetro muestran que
los europeos de la zona euro poseen una identidad europea mas fuerte que el
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resto. El euro probablemente no sea la anica razén, desde luego, pero es
cierto que quienes estan a favor de la unién monetaria suelen sentirse
también mas europeos.

Y sin embargo, te quiero

Como conclusion, las restricciones econémicas, politicas, técnicas y legales
senaladas por Eichengreen y otros podrian explicar en parte por qué la
mayoria de los europeos de la zona euro quieren conservar la unién mone-
taria. Estas restricciones, no obstante, dan a entender que en la zona euro se
apoya la moneda tnica porque abandonarla resulta demasiado oneroso. Se
trata, pues, de un planteamiento negativo y restrictivo del problema.
Considerando aspectos mads sociales, en especial en la funcién del euro
como idioma comun, el observador, tanto de la zona euro como fordneo,
encontrard mas elementos positivos que explican por qué muchos europeos
quieren continuar usando activamente la moneda tinica, a pesar del sufri-
miento vivido en los paises del Sur y el enfado de los del Norte. Los ciuda-
danos de la zona euro, desde luego, no viven una historia de amor con la
divisa europea, pero la encuentran tan cémoda y esta tan presente en su dia
a dia (especialmente, en el caso de las generaciones mas jovenes) que no
desean volver a las viejas divisas nacionales.
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Coaliciones en la UE,
idonde se sitaa Espana?
La ambicidn de los Estados miembros ha sido determinante para los

grandes avances de la UE. En la Europa de hoy las coaliciones son tan
urgentes como en los anos de integracion liderados por Helmut Kohl.

Josef Janning y Christel Zunneberg

1 reciente fallecimiento del
canciller aleman Helmut
Kohl ha traido de vuelta los
recuerdos de una Unién
Europea que parecia mas unida, mas
ambiciosa y mas optimista sobre su
futuro. La Europa de Kohl estaba
considerando pasos de gran alcance
hacia una integracién mas profunda:
el mercado tnico, el euro, Schengen,
la revitalizacién de la UEO (Unién
Europea Occidental) y la defensa
europea. Al mismo tiempo, esta
Europa abrazaba la ampliacién, al sur
en los afios ochenta, al norte en los
noventa y al este en la primera
década del siglo XXI. La integracion
fue impulsada por la ambicién y el
consenso entre los Estados
miembros, por la agenda de
integracion de actores claves como

Kohl o Frangois Mitterrand. Sus
iniciativas superaron lo que se
llamaba “eurosclerosis” a principios
de la década de los ochenta. Este
impulso permiti6 a las instituciones
europeas desarrollar y aplicar las
politicas necesarias. Francia y
Alemania habian configurado una
coalicion sin la que la Comision
Europea presidida por Jacques Delors
no habria tenido éxito.

Esta leccion sobre el poder de la
ambicion de los Estados miembros
viene a la mente al analizar la
integracion europea actual. La
importancia de los Estados miembros
ha aumentado considerablemente,
pero el sentido de unidad, ambicién y
una agenda estratégica parecen
haberse perdido. La fragmentacion
politica y la l6gica de la suma cero

Josef Janning es investigador principal y dirige la oficina de Berlin del Consejo Europeo de Relaciones Exteriores
(www.ecfreu). Christel Zunneberg es asistente de investigacion del ECFR.
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Funeral del canciller Helmut Kohl en el Parlamento Europeo (Estrasburgo, | de julio de 2017). UE

han tomado el relevo, a la vez que en
una UE mads intergubernamental el
numero de actores con veto ha
crecido. Para impulsar la integracion
y desarrollar respuestas politicas
comunes a los desafios actuales, mas
alla de los medios de los Estados, esta
Europa probablemente necesite
formar coaliciones con més urgencia
que cuando Kohl fue elegido canciller
en octubre de 1982.

A medida que las coaliciones
tradicionales han perdido cohesién y
poder formativo en el proyecto
europeo, tiene sentido revaluar el
potencial de coalicién de los Estados
miembros. Los resultados aqui
discutidos provienen de una encuesta
realizada por el Consejo Europeo de
Relaciones Exteriores (ECFR, en

JULIO / AGOSTO 2017

38

inglés) entre la “clase profesional” en
la UE —profesionales del gobierno y
expertos en la comunidad de think
tanks de los 28 Estados miembros—
desde finales de 2016 a principios de
2017. Sus respuestas revelan algunas
ideas tinicas sobre la red de
relaciones entre los Estados
miembros, sobre la densidad o
debilidad de la conectividad entre
capitales, asi como la reputacion y el
impacto de los gobiernos entre
compaiieros en la UE.

Medir la densidad de interacciéon

4Qué Estados miembros comparten
la mayoria de los intereses, entran en
contacto unos con otros primero o
mds a menudo y encuentran al otro
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mads receptivo? Alemania, Francia y
Reino Unido —los “tres grandes”-
estan en el centro de los modelos de
cooperacion de Europa. La UE-28
identifica a Alemania como el Estado
miembro mas contactado con
diferencia, el mas afin y el mas
receptivo, seguido de Francia y, a
pesar del voto por el Brexit, Reino
Unido. En estos tres indicadores de
cooperacion —intereses compartidos,
contactos y capacidad de respuesta—
Berlin siempre ocupa el primer
lugar. Paris y Londres segundo y
tercero, respectivamente. Los otros
tres pesos pesados —Italia, Espafia y
Polonia- tienen también una
puntuacién muy alta en cada uno de
los tres parametros, al igual que dos
pequenos miembros: Suecia y
Holanda. Los 28 comparten
aproximadamente tantos intereses
con estos cinco paises como lo
hacen con Francia y Reino Unido.
Los Estados miembros mads grandes
muestran calificaciones mas altas
por ser contactados primero. Espana
es la excepcidn, ya que sus
valoraciones de la intensidad de
contacto son inferiores a las de
interés compartido, lo que indica
que no se considera tan relevante
entre los Estados miembros mas
grandes que serian contactados mas
all4 del nivel de intereses
compartidos.

Centrdandose en la visién desde
Madrid, los vinculos de Espaiia con

POLITICA EXTERIOR

39

otros Estados miembros muestran
un fuerte sesgo regional. Francia e
Italia dominan; con la excepcién de
Alemania, las relaciones mas alla de
la UE del sur son muy débiles. La
relacion hispano-alemana parece
unilateral, y Madrid muestra un
marcado acercamiento hacia Berlin,
aunque no sea reciproco. Portugal es
claramente mas importante para
Espafia que Polonia. A excepcion de
Rumania, el Este no aparece en el
radar de Madrid. Lo mismo ocurre
con los paises del Norte.

¢Quién tiene influencia?

Los 28 consideran inequivocamente
que Alemania es el pais mas
influyente en la politica de la UE en
general, y Francia el segundo. Existe
menos consenso sobre la influencia
de los demads Estados miembros.
Hasta hoy, Reino Unido es
clasificado en un tercer lugar,
mientras que Italia, Polonia y
Espafia ocupan una cuarta, quinta y
sexta posicion, respectivamente.
Espaiia es situada en cuarto lugar
por un 17% de los encustados, quinta
por un 34% y sexta por un 46%.
Entre los encuestados por el grupo
de Visegrado, el consenso de que
Espafia ocupa el sexto lugar es el
mas fuerte (50%). La influencia
percibida no sigue necesariamente el
tamafio o el peso econémico. Asi,
aunque Espana es mas grande que
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Polonia, es miembro de la UE desde
hace mas tiempo, pertenece a la
zona euro y cuenta con un PIB 2,5
veces mayor que el polaco, los
encuestados lo sitian por detris de
este pais. Desde la perspectiva del
sur, Espafia y Polonia muestran
valores similares para los puestos
quinto y sexto. Muy probablemente,
este ranking de Espaiia refleje el
poder disruptivo de la crisis
financiera.

A primera vista, la clasificacion de
los seis grandes por si mismos es
idéntica a la realizada por los 28,
con Berlin a la cabeza y Madrid en
altimo lugar. Los politicos y expertos
franceses y espailoles reconocen el
liderazgo aleman, pero con un
menor grado de consenso en
comparacion con los resultados
generales: una gran minoria cree que
Francia ha estado por delante de
Alemania. Los encuestados alemanes
y franceses ven un nivel de
influencia menor para Italia y
Espaifia, en quinto y sexto lugar,
respectivamente, en comparacion
con la UE-28. Los encuestados
italianos y espafioles, por el
contrario, creen que sus paises han
influido en los asuntos europeos algo
mas que el promedio.

La vision entre los seis grandes
acerca de quiénes han sido los mas
influyentes cambia
significativamente cuando se
examinan distintos ambitos
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politicos: la politica fiscal y la
politica de seguridad y defensa,
también en lo que respecta al
posicionamiento de Espafia. Entre
los seis grandes, Espafia es el tnico
que califica su propia influencia
claramente por encima del promedio
de todos los encuestados en todos
los ambitos politicos en cuestién. En
materia de politica fiscal, Espafa
ocupa a menudo el quinto puesto,
por delante de Polonia. Desde el
punto de vista aleman, Italia y
Espafia (en el tercer y cuarto rango,
respectivamente) son incluso vistos
como mas influyentes que Reino
Unido (quinto en el ranking); la
pertenencia a la zona euro parece
tener mas peso. En politica exterior
y de seguridad, las diferencias mas
grandes surgen en la clasificacion
entre si, asi como en la evaluacion
de su propia influencia. Lo mas
visible es la discrepancia entre los
tres Estados miembros mas grandes,
solo los encuestados franceses ven a
Francia mucho mas influyente que
Alemania y Reino Unido-. En Berlin
y Londres, la evaluacién es mucho
mas estrecha: Francia se encuentra
ligeramente en cabeza, con
Alemania segundo y Reino Unido en
tercer lugar. En términos mas
generales, el ranking de influencia
en la politica exterior y de seguridad
varia entre capitales, con una
excepceioén: el consenso acerca de
que Espafia ocupa el sexto lugar es
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alto. Solo los encuestados esparfioles
sitiian su pais en el quinto puesto.

Socios esenciales

Los resultados a 28 revelan que de los
16 Estados miembros que se
enumeran con mayor frecuencia
como socios esenciales, solo ocho se
manifiestan de forma clara en los
cuatro ambitos politicos: los seis
grandes, Holanda y Suecia se
consideran esenciales en la politica
exterior y desarrollo, seguridad y
defensa, politica econémica y social,
asi como en politica fiscal, aunque
con diferentes grados. El papel
crucial de Alemania y Francia en los
cuatro ambitos politicos es mas
evidente; por tanto, estan en el
centro de los circulos concéntricos.
Ningtn otro Estado miembro
recibe resultados comparables,
excepto Reino Unido en politica de
seguridad y defensa. Italia obtiene
valores altos, ya que mantiene
constantemente un lugar en el
segundo nivel. Polonia se encuentra
también en el segundo nivel, pero
solo en las dos dimensiones de la
politica exterior. Los resultados de
Espana sitian el pais en el tercer
nivel en las cuatro 4areas. Aunque los
paises vecinos tienen preferencia el
uno por el otro, los siete del Sur no
muestran ninguna diferencia
significativa respecto a la visién
general. Estos paises consideran con
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mas fuerza a Espafia como un socio
esencial que los 28, pero en menor
grado que Francia e Italia (con la
mayor brecha en la politica de
seguridad y defensa).

Coaliciones para una mayor
integracion

Incluso en la actual UE-28, el
compromiso con una integraciéon mas
profunda se asocia principalmente,
pero no exclusivamente, con los seis
Estados fundadores. Se pidi6 a los
encuestados que indicaran cudles de
los Estados miembros se habian
comprometido en una integracion mas
profunda. El resultado global responde
a las expectativas: cinco de los seis
fundadores lideran la lista: Alemania
(12,9%), Bélgica (12,2%), Francia
(10,8%), Luxemburgo (10,7%) e Italia
(8,5%), con solo Holanda (4,1%) como
rezagado. Espana (6,3%), seguida de
Portugal (4,6%) se considera mas
comprometida que Holanda. El punto
de vista esparfiol sobre su propio
compromiso es aiin mayor, una nocién
compartida entre otros paises
mediterraneos de la UE. En todos los
subgrupos analizados en la encuesta,
se confirma el lugar de Esparfia entre
los Estados miembros mas
comprometidos, con excepcién de los
paises de Visegrado, que situaron a los
seis miembros fundadores, después a
Italia (6%), seguido de Estonia y
Espaia (con un 4%).
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GEOMETRIA DE COALICION

Politica exterior
y de desarrollo

DK
UK Fl

BE PL

ES SK

AT

Politica econémica
y social

En marzo de 2017, unas semanas
antes del 60 aniversario del Tratado
de Roma, el expresidente francés
Francgois Hollande se reunié con sus
colegas alemanes, italianos y
esparfioles en Versalles para discutir
una Europa de miiltiples velocidades,
con “diferentes niveles de
integracion”. Este encuentro
restablece un entendimiento
estratégico sobre la importancia de
una cooperaciéon mas profunda y una
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Politica de seguridad
y defensa

SE

AT

Politica
fiscal

Fuente: ECFR's EU28 Survey 2018
www.ecfr.eu/eucoalitionexplorer

forma pragmatica de hacerlo. En
términos generales, podria haber
hasta cuatro maneras practicas de
avanzar en integracion: 1. Todos los
Estados miembros avanzando juntos;
2. Un grupo de Estados miembros
sigue adelante como nacleo de una
base juridica obligatoria en virtud de
los tratados (utilizando las clausulas
sobre la cooperacion reforzada) o
fuera del marco juridico de la UE, con
base en su propio tratado; 3. Una
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“coalicion de voluntarios” se retine y
coopera informalmente de manera
mas estrecha; y 4. Las cuestiones de
politica se mantienen o son devueltas
a nivel nacional. Se pidi6 a los
encuestados de la UE-28 que
indicaran cuéles de los cuatro niveles
de gobernanza antes mencionados
preferirian.

Las cifras generales sugieren que la
clase profesional ve muy pocas
posibilidades de avanzar juntos (solo
el 52% preferiria que se trataran
cuestiones a nivel de todos los
Estados miembros) y sefialan un
potencial significativo de cambio. Un
tercio quisiera ver coaliciones
formales vinculadas a un tratado
(19%) o coaliciones ad hoc informales
(15%). En términos generales, con un
39% para las dos opciones de
coalicién combinadas, los siete paises
del Sur son atin més abiertos a formar
coaliciones que la UE-28.

Una comparacién general de las
preferencias de los ocho paises con
mayor potencial de coalicion muestra
que Alemania y Holanda estdn mads
dispuestos a trabajar con todos los
Estados miembros de la UE, seguidos
de Francia, Espafia y Suecia. El nivel
de participacién preferido
generalmente difiere dependiendo de
la naturaleza de la cuestién politica.
En asuntos pertenecientes a la
politica interna de la UE, los Estados
estdn mds inclinados a formar un
“nucleo legalmente obligado”, y en
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politicas exteriores de la UE prefieren
trabajar a nivel nacional. En materia
de politica exterior de la UE, los 28
estan mas predispuestos a tratar de
incluir a todos los miembros y formar
coaliciones ad hoc que cuando son
cuestiones de politica interna.
Espaiia se presenta como un
Estado miembro bastante
integracionista con pocas reservas
nacionales y sin un fuerte deseo de
geometria variable. En comparacién
con los otros participantes en la
reunién de Versalles, las preferencias
espariolas estdn mas cerca de la
vision integradora de los encuestados
alemanes, y menos de la vision de
coalicion que las clases profesionales
francesas e italianas. Si se producen
coaliciones, deberian formalizarse
mas que ser lanzadas informalmente.
Entre la clase profesional en Madrid,
el nivel nacional es nombrado con
menos frecuencia que el nivel de
participacién preferido en
comparaciéon con la media de la UE.
Al igual que la mayoria de los paises
del sur de la UE, Espana también
apoya una politica social comtn, que
contrasta radicalmente con las
preferencias en el norte y el este de la
Unién. Por otro lado, los encuestados
espailoles estan menos orientados
hacia la UE, en comparacién con la
opinién media, en lo que se refiere a
una politica climatica comtin o de
ayuda al desarrollo, y favorecen de
forma menos clara una politica

JULIO / AGOSTO 2017



JOSEF JANNING Y CHRISTEL ZUNNEBERG / Carta de Europa

comun sobre Rusia, Ucrania, Oriente
Préximo y norte de Africa, Siria y
China. Aqui, las coaliciones
estructuradas y mas permanentes
podrian desemperiar un papel en la
vision esparfiola. Desde Madrid, las
cuestiones mds importantes para la
formacion de coaliciones son la
mejora de la gobernanza de la zona
euro y unas estructuras de defensa
europea comunes.

En suma, el eco de Espana en el
radar de la UE es mas débil de lo que
la demografia y la economia del pais
sugeriria. Con un gobierno estable y la
crisis financiera gradualmente
disminuyendo, el pais podria volver a
la reputacion que tenia antes de 2008.
En aquella época, a Espana le
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favorecia la ausencia de Italia en el
centro politico de la UE. Hoy, hay
menos vacio en el sur del que Espafia
podria beneficiarse. Para desempenar
un papel mas central, Madrid tendria
que ganarse una mayor atencion en
Berlin y trabajar mas all4 de su propio
vecindario. El vinculo de Espana con
los pequenios Estados miembros, los
nérdicos, el Benelux y Austria no es
muy profundo y sus lazos con los
Estados miembros de Europa central
y oriental son débiles. Todo esto
deberia cambiar si Espaifia quiere de
verdad convertirse en un actor mas
esencial en la red de relaciones entre
los Estados miembros y ser un factor
determinante en las coaliciones para
una Unién Europea mas fuerte.
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CARTA DE EUROPA

El papel de Espana
en la proxima UE

Mark Leonard

Si la politica interna no lo paraliza por mucho

tiempo, Espana esta entre los paises llamados a

redefinir el futuro de la politica economica, la

vecindad y las instituciones de la Union Europea.

HORA que las elecciones ale-
manas han terminado, el re-
lanzamiento del proyecto
europeo puede comenzar. La
tentadora posibilidad, al alcance des-
de la eleccién de Emmanuel Macron
como presidente de Francia en
mayo, puede convertirse en un plan
real. Angela Merkel sigue siendo la
canciller de Alemania, pese a la pér-
dida significativa de representacion
debido al surgimiento de los nacio-
nalistas de AfD (Alternativa para
Alemania) y pese a estar haciendo
frente a las negociaciones de coali-
cion mas dificiles de su vida politica.
Su homdlogo francés no esper6 mas

Mark Leonard es cofundador y director
del Consejo Europeo de Relaciones
Exteriores (ecfr.eu). Traduccion de la
oficina de Madrid del ECFR.
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de dos dias para presentar en detalle
su vision del futuro de Europa. Sin
embargo, si el motor franco-aleman
desea impulsar la Union Europea de
nuevo, ¢;cudl sera el papel para el sur
de Europa?

La UE necesita protegerse de un en-
torno cada vez mas hostil y de las
fuerzas que la desafian internamente.

En el exterior, se habla del colapso
del orden liberal. En realidad, nunca
ha habido un tunico orden liberal,
sino al menos dos: el delgado orden
liberal 1.0 era un proyecto estadou-
nidense, nacido después de la Se-
gunda Guerra Mundial para
proteger a los Estados de la subyuga-
cidn de las potencias imperiales. Los
europeos agregaron un orden liberal
2.0 mucho mads grueso después del
final de la guerra fria. Este orden su-
peraba las fronteras nacionales y se
ocupaba también de los derechos de
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El presidente francés, Emmanuel Macron, la canciller alemana, Angela Merkel, y el presidente del gobierno espaiiol,
Mariano Rajoy, en una reunion en el Palacio del Eliseo (Paris, 28 de agosto de 2017). AURELIEN MEUNIER/GETTY

las personas. El momento unipolar
de América coincidio con la década
universalista de Europa.

Hoy, el orden de seguridad mun-
dial bajo supervision americana y el
orden juridico inspirado en Europa
estan en declive, y no hay una alter-
nativa para reemplazar este lide-
razgo. Mientras Estados Unidos se
aleja cada vez mas de la escena
mundial, el modelo de Europa ha ex-
perimentado lo que los japoneses
llaman una version politica del “sin-
drome de Galapagos”: hacia finales
de la década de 2000, los teléfonos
moviles 3G japoneses se habian des-
arrollado de una forma tan diferente
a los del resto del mundo que, fuera

de Japdn, a nadie le interesaban.
Esto es lo que ha sucedido con la UE:
ya no es un modelo para el mundo.
Ma4s bien, su orden posmoderno es
una especie en peligro de extincion
que ha evolucionado en un ecosis-
tema protector, resguardado del
mundo mas “musculoso” y moderno
donde vive la mayoria.

¢Qué significa esto parala UE y la
integracion europea? Los lideres eu-
ropeos necesitan desarrollar una es-
trategia para defender su fragil
sistema de la implosion interna y la
agresion externa, para sobrevivir
como una fortaleza kantiana en un
mundo hobbesiano. L’Europe qui
protege (la Europa que protege, de-

POLITICA EXTERIOR - NOVIEMBRE/DICIEMBRE DE 2017

46



CARTA DE EUROPA - MARK LEONARD - EL PAPEL DE ESPANA EN LA PROXIMA UE

fendida por Macron) seria una tran-
sicién de una década universalista a
una década excepcional.

Proteger a la UE de agresiones ex-
ternas requiere una redefinicion de
los lazos europeos con EEUU, Rusia,
Turquia y su vision de Oriente Pro-
ximo. La UE no deberia renunciar al
atlantismo a largo plazo, pero a
corto necesitaria aumentar su in-
fluencia en esta relacion. En las
areas donde los europeos han traba-
jado juntos —privacidad, politica de
competencia y fiscalidad— han tra-
tado con EEUU desde una posicion
de fortaleza. Sin embargo, los euro-
peos también deberian minimizar
sus riesgos, ya que el proceso de di-
versificacion de Europa en sus rela-
ciones de politica exterior
probablemente tenga un impacto
positivo en la conducta de EEUU.

El escenario de pesadilla seria
Rusia y Turquia en una alianza con-
tra la UE. Aunque estan divididos en
muchos asuntos, la Unidn necesita
desarrollar un pensamiento nuevo y
encontrar unidad en la forma de
gestionar las relaciones con esos pai-
ses. En Oriente Préximo, la UE debe
hacer de la estabilidad una priori-
dad. Ningun otro actor parece sufi-
cientemente interesado en esto. Un
mayor esfuerzo de unidad para
avanzar en los procesos politicos po-
dria reducir la pérdida de vidas y el
sufrimiento. La voluntad de trabajar
con regimenes establecidos, por des-
agradables que sean, ayudaria a pro-
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teger mejor el proyecto europeo de
las repercusiones derivadas de la
agitacion en Oriente Proximo.

Proteger la UE de la implosion in-
terna es, sin embargo, un reto igual
de importante para los europeos.
Las divisiones entre los Estados
miembros son mayores de lo que
fueron durante toda una generacion,
y la ética de la solidaridad entre las
naciones no solo esta disminuyendo
entre el Norte y el Sur. Mientras que
en los afios ochenta y noventa los
paises competian por estar en el nu-
cleo interno de la integracion euro-
pea, hoy muchos consideran su
aislamiento una muestra de orgullo.

Necesitamos una clara compren-
sion sobre qué es lo que esta refor-
zando los sentimientos antieuropeos
asi como las tensiones entre el Norte
y el Sur, el Este y el Oeste. El euroes-
cepticismo se ha convertido ahora
en una de las mayores hazafnas de la
UE, desde la libre circulacion de per-
sonas, al euro y el libre comercio.
Esto se debe a que esos logros brin-
dan oportunidades y seguridad a al-
gunos, pero significan inseguridad y
vulnerabilidad para otros. Los temo-
res han permitido a los partidos poli-
ticos insurgentes reformular la
politica en una disputa entre cosmo-
politas y partidos nacionalistas que
afirman ahora proteger al hombre
comun de las peligrosas visiones de
unas élites distantes.

La UE y sus élites deben reafir-
marse en el debate sobre la protec-
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cion de los ciudadanos y de aquellos
que estan preocupados o que pasan
dificultades en dia a dia. Esto signi-
fica gestionar las fronteras exterio-
res de la UE, trabajar a fondo sobre
las causas de la migracion, crear una
fuerza fronteriza comun y abrir vias
legales de inmigracion. También es
necesario encontrar mecanismos
para compensar a los perdedores in-
ternos de la UE debido a la migra-
cion mediante fondos de ajuste a las
regiones y a las ciudades particular-
mente afectadas. La integracion de
los inmigrantes puede ser el mayor
desafio, pero también es la mejor
respuesta ante los temores acerca de
la seguridad, y un elemento para cal-
mar el miedo al terrorismo.

La UE se enfrenta a un problema
al que no tienen que enfrentarse los
nacionalistas: el populismo en Eu-
ropa se ha convertido en un juego de
suma cero en muchos sentidos. Por
ejemplo, contrarrestarlo en el Sur
(con menos austeridad o mas ayuda
para asumir la gestion de los refugia-
dos) podria facilmente aumentarlo
en el Norte (donde los ciudadanos se
sienten traicionados por las politicas
fiscales y la corrupcion en el Sur). La
solucion seria mayor flexibilidad; no
integracion para todos en todas las
areas, no mas de la antigua integra-
cion europea.

Abordar el nivel de desintegracion
y la cuestion de la solidaridad exige
una gran negociacion enla UE y, es a
corto plazo, poco probable una modi-

«El populismo
europeo se ha
convertido en un
juego de suma cero;
contrarrestarlo en el
Sur puede
alimentarlo en el
Norte»

ficacion en los tratados. Investigacio-
nesy encuestas llevadas a cabo por el
Consejo Europeo de Relaciones Exte-
riores (ECFR, en inglés) muestran que
la mejor opcidn para una integracion
mas profunda vendria de la mano de
una serie de coaliciones ligeramente
diferentes sobre diversos asuntos.
Para ello, podrian utilizarse clausu-
las convencionales de cooperacion
reforzada o cooperacion estructu-
rada permanente, asi como acordar
tratados fuera del marco legal de la
UE (como se hizo en Schengen) para
avanzar por su cuenta. Este enfoque
también promete mas éxito que cons-
truir una “Europa de circulos concén-
tricos”, con una zona euro unificada
en su nucleo, ya que muchas de las
divisiones estan dentro de la zona
euro y el espacio Schengen, no entre
diferentes circulos de integracion.
Repensar la integracion debe com-
plementarse con un esfuerzo para
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contrarrestar los ataques nacionalis-
tas a la credibilidad de la UE. El pro-
yecto europeo se ve amenazado Si
lideres como el primer ministro hun-
garo, Viktor Orban, socavan sistema-
ticamente la cohesion y las normas
de la UE, al tiempo que sus paises se
benefician de enormes recursos fi-
nancieros comunitarios. Ahora se
habla de despojar a Hungria de sus
derechos de voto en los debates mi-
nisteriales y de utilizar las proximas
negociaciones presupuestarias para
intensificar la presion politica.

Pero la UE podria hacer mas. Ca-
rece de instrumentos para la protec-
cion de valores dentro de sus
fronteras similares a los instrumen-
tos que los promocionan en el exte-
rior. Uno de esos instrumentos
podria imitar el Fondo Europeo para
la Democracia que apoya a la socie-
dad civil en los Estados miembros de
la UE, como propuso la fundacion
polaca Stefan Batory.

TRES INTERESES ESPANOLES, TRES
OPORTUNIDADES EUROPEAS

NA nueva politica a la medida

de este mundo y esta década

seria imposible si Francia y Ale-
mania no trabajan juntas, pero solo
serd exitosa si estos dos paises se
abren a la asociacion y al liderazgo
de otros. Espafia y sus intereses son
hoy mds importantes que nunca.

Espafia tiene tres conjuntos prin-

cipales de intereses que pueden ayu-
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dar a unir a los europeos en la eco-
nomia, la vecindad y la construccion
de instituciones.

El objetivo principal de Espafia en
la UE sigue siendo sobrevivir dentro
del euro y evitar medidas de austeri-
dad excesivamente estrictas que aca-
ben con el crecimiento econdmico
que ha regresado a la peninsula Ibé-
rica. Madrid cuenta con algunos éxi-
tos. La UE podria haber impuesto
sanciones de hasta el 0,2% del PIB o
haber congelado pagos de los fondos
estructurales y de inversion, como
parte del procedimiento de deuda
excesiva en el verano de 2016. Pero
no fue asi. El Consejo de la UE deci-
dio en agosto de ese afio dar a Ma-
drid dos afios mas para mejorar su
situacion. Con dos afios consecutivos
de crecimiento del PIB por encima
del 3%, Espafia estd ahora en un ca-
mino prometedor hacia la consolida-
cion econdmica.

Por otra parte, los espafioles han
tenido que lidiar con su posicién en
primera linea como receptores de in-
migracion. El Banco Mundial situa el
PIB per capita de Espafia nueve
veces por encima del de Marruecos,
lo que hace de su frontera una de las
mas desiguales del mundo. Por
tanto, una responsabilidad multila-
teral de la UE en materia de inmigra-
cion es el unico camino para Madrid.
Espafia puede argumentar de forma
convincente que dejarla sola en la
estabilizacién de su vecindario, asi
como en la gestion diaria de la inmi-
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«Para los espanoles,
Europa significa paz,
estabilidad y
prosperidad, incluso
cuando no lo logre o
haya dudas sobre su
capacidad para
lograrlo»

gracion, es perjudicial para toda Eu-
ropa, porque el 70% de los fondos de
la Politica Europea de Vecindad
estan destinados a los paises del Sur.
Por ultimo, existe un apoyo inque-
brantable de Espafia a unas institu-
ciones europeas fuertes. Esto se
deriva en parte de su historia, ya que
para los espafioles Europa significa
paz, estabilidad y prosperidad, in-
cluso cuando no lo logre o cuando
haya serias dudas sobre su capaci-
dad de alcanzarlo. En ocasiones, du-
rante los ultimos afios, Espafia
incluso ha reemplazado a Italia como
el pais con una mayor mentalidad
prointegracion en el sur de Europa.
La contribucion especifica espa-
fiola para la construccién de L’Eu-
rope qui protege seria restablecer el
equilibrio de las posiciones europeas
en estas tres areas. En lo que se re-
fiere a la politica monetaria y fiscal,
los espafioles unicamente pueden

presionar para ello. El presidente,
Mariano Rajoy, ha vuelto a encami-
nar el pais para convertirlo en la
“Alemania del Sur”. Sus reformas,
especialmente la reestructuracion de
los bancos espafioles y su liberacion
de la deuda vencida, han benefi-
ciado al relanzamiento de la econo-
mia espafiola, pese a que gran parte
de los ciudadanos aun no se sienta
optimista. El mensaje que el go-
bierno de Rajoy quiere transmitir es
claro: Espafia es un pais del Sur res-
ponsable; la UE puede contar con
ellos. Desde esta posicion, Madrid
puede defender mdas convincente-
mente politicas correctas tanto para
si como para otros paises en el Sur.

Al igual que Espafia es un Estado
de primera linea en lo que respecta
a la inmigracion y el terrorismo, los
esparioles han mantenido la calma
frente a la adversidad. Ni los horri-
bles atentados en Atocha de 2004, o
los de este verano en Barcelona y
Cambrils, ni el alto niumero de inmi-
grantes que han transformado el
pais en uno de inmigracion en lugar
de emigracion en solo dos décadas,
han modificado la mentalidad
abierta de los espafioles. Los extran-
jeros representaban solo el 1,6% de
la poblacion de Espafia en 1998,
mientras que en la actualidad alcan-
zan el 10%. Sin embargo, ningun
partido de extrema derecha esta ni
siquiera cerca de alcanzar el umbral
del 3% para conseguir representa-
cion parlamentaria.

POLITICA EXTERIOR - NOVIEMBRE/DICIEMBRE DE 2017 -

50



CARTA DE EUROPA - MARK LEONARD - EL PAPEL DE ESPANA EN LA PROXIMA UE

Espafia también ha sido pionera en
su enfoque para gestionar la inmigra-
cion con los paises vecinos. Muchos
recuerdan los dias en que 32.000 per-
sonas llegaron a las islas Canarias en
un afio, como sucedio en 2007. Tres
afos mas tarde, apenas llegaban in-
migrantes, en parte por la crisis pero,
sobre todo, por la politica puesta en
marcha con Marruecos. La afluencia
de inmigracion descontrolada a Es-
pafa estd aumentando de nuevo, y la
cooperacion entre Madrid y los pai-
ses de transito, como Marruecos, Se-
negal y Mauritania —junto con el pago
a los oficiales de policia locales, la ge-
nerosa ayuda al desarrollo y los
acuerdos de repatriacion- estd mos-
trando debilidades. Pese a todo, Es-
pafia ha evitado una reaccion
populista, en parte por ser sincera
sobre su incapacidad para detenerla,
y por utilizar la politica exterior para
mostrar a los ciudadanos que se
ocupa de la inmigracion.

Por ultimo, Francia y Alemania
son claros sobre el futuro de la de-
fensa europea, y Espafia puede des-
empefiar un gran papel en este
ambito. Fue uno de los seis firman-
tes de la carta de intenciones para
reestructurar la industria de la de-
fensa en 1998 y, desde el principio li-
dero la promocion de una defensa
comun. Ahora forma parte del grupo
inicial de cooperacion estructurada
permanente (Pesco) junto con el duo
franco-aleman y otros paises que in-
tegraran y coordinaran mas de cerca
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la defensa europea. Asimismo, perte-
nece al nucleo de Estados que facili-
taron el lanzamiento del Fondo
Europeo de Defensa en junio pasado.
Sin embargo, la importancia de Es-
pafia a menudo parece ser poco
apreciada. Hay una notable brecha
entre el historial de éxito del pais en
muchas areas y las percepciones en
otras capitales europeas. El duro
golpe durante la crisis del euro, que
transformo al pais “mas nordico del
Sur”, en uno de los denominados
“PIGS”, ha tenido consecuencias aun
hoy notables en la imagen de Es-
pafia. Segun una investigacion de
ECFR, algunos responsables de la UE
y expertos en cuestiones europeas
rara vez citan Madrid como un socio
con ideas afines. Por ejemplo, Alema-
nia todavia tiene a Espafia en una
posicion muy baja en su lista de Esta-
dos miembros prioritarios. Es cierto
que lo mismo ocurre al revés: los po-
liticos espafioles consideran que
Francia es un pais mucho mas recep-
tivo y afin que Alemania, a pesar de
la orientacion sustantiva y refor-
mista de Madrid hacia Berlin en los
ultimos anos. Por tanto, uno de los
proximos pasos para el gobierno es-
pafiol deberia ser corregir las per-
cepciones propias y las de los demas.
Si se transforma en un jugador aun
mas activo, Espafia puede desempe-
fiar un papel vital en la construccién
de L’Europe qui protége. Todo de-
pende de que la politica interna no
paralice el pais por mucho tiempo. @
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Un guion espanol
parala UE

Fosé M. de Areilza y Alvaro Imbernén

Estamos ante la coyuntura decisiva para
dibujar el medio y el largo plazo de la Union
Europea. La concepcion positiva del proyecto
europeo entre los espanoles reclama un papel
mas relevante del pais en la UE post-Brexit.

lolargo de 2017 alrededor de la mitad de los ciudadanos de la Union Eu-

ropea han sido llamados a las urnas. A pesar del pesimismo acerca del
proyecto europeo durante 2016 la tendencia parece estar cambiando. La

idea de un Brexit duro pierde fuelle y hay indicios de que en Reino Unido

se abre paso un enfoque mds transaccional. De momento, el trauma britanico
ha actuado mas como argamasa que como dinamita para la Union. Segun el Eu-
robardmetro de primavera 2017, la confianza en la UE estd aumentando —aun-
que aun se encuentra en niveles bajos (42%)-y el

José M. de Areilza es profesor y titular apoyo al euro entre la opinion publica de la zona
de la Cétedra Jean Monnet de ESADE. euro es el mas alto desde 2004 (73%).

Alvaro Imbernén es cofundador de La recuperacion econémica también parece con-
8;‘?22; %T:(’;ifigﬁ:;ggﬂi‘sde' solidarse. Hoy la zona euro crece al ritmo mas alto
Exteriores (ecfr.eu). Este articulo esta desde el comienzo de la crisis y supera a Estados
basado en el documento de trabajo Unidos. Pese a que el desempleo se encuentra en
“Un guion espatiol para la UE", fruto niveles altos (alrededor del 9%), el crecimiento es
g:' ;gf;;ee?;:ﬁ;f de; f;:giirésne;":f;m generalizado y menos disperso, incluyendo a Es-
Cétedra Jean Monnet-ESADE. tados miembros que han sufrido con especial vi-

rulencia la crisis, como Irlanda, Portugal y Espafia.
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Por otra parte, también es resefiable el nuevo entendimiento franco-aleman
tras la victoria de Emmanuel Macron en las presidenciales francesas y de An-
gela Merkel en las federales de Alemania. Muchas de las ideas europeistas del
presidente francés son vistas con recelo en Berlin. A pesar de ello, buena parte
del arco politico aleman asume que ciertos avances son necesarios. Alemania
también necesita (y demanda) bienes publicos eu-
ropeos. En palabras de Merkel: “Los tiempos en los
que nos podiamos fiar completamente de los otros
han terminado. Nosotros, los europeos, debemos
tomar nuestro destino en nuestras propias manos”. .

Pasadas las elecciones alemanas se abre una ven- «La Eumpa a vanas
tana de oportunidad. De octubre de 2017 a marzo Velocidades tiene el
de 2019 parece consolidarse como el periodo pro- potencial de crear
picio para pasar de la reflexion a los hechos. Una .

) 1 mayores tensiones
ventana que deberia capitalizar ese repunte del op-
timismo, que debe finalizar a tiempo de la conclu- entre los distintos
sion de las negociaciones del Brexit y las elecciones  grypos de Estados
europeas en 2019.

Con la intencion de adaptar el disefio institucio- en la UE-27»
nal de la Unidn para afrontar adecuadamente las .. — ——————
diversas crisis sufridas durante los ultimos afios
han proliferado impulsos reformistas e iniciativas
desde las instituciones. En su discurso sobre el Es-
tado de la Union, pronunciado el 13 de septiembre, el presidente de la Comi-
sion Europea, Jean-Claude Juncker, sugiri6é un conjunto ambicioso de medidas
para dar solidez a la UE. Propuso fortalecer el euro y el acuerdo de Schengen
con mas miembros y mejores instituciones, fusionar los puestos de presidente
del Consejo Europeo y de la Comisidn, tomar decisiones sobre politica exterior
por mayoria y mejorar la rendicion de cuentas de la polis europea, percibida
por muchos ciudadanos como demasiado compleja y remota. Advirtio con cla-
ridad a polacos y a hungaros, y también a la coalicion independentista cata-
lana, que el Estado de Derecho es obligatorio en la UE. Las propuestas de
Juncker se alejan del campo de una reforma de tratados pero también de la
integracion a varias velocidades. Por su parte, Macron ha propuesto una re-
forma de la Union en aspectos de seguridad, defensa, migracion y, sobre todo,
de la propia zona euro, con un ministro de Finanzas, un presupuesto y una
asamblea del drea monetaria, asi como completar la unién bancaria.

En cualquier caso, las diferencias entre los Estados miembros no han des-
aparecido y se siguen manifestando en forma de brechas que recorren el con-
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tinente de Norte a Sur y de Este a Oeste; creando varios espacios politicos di-
ferenciados en funcion de las coordenadas que apliquemos. Las discrepan-
cias Este-Oeste en migracion siguen siendo acusadas, mientras que las
diferencias Norte-Sur de la zona euro (reglas frente a flexibilidad, austeridad
frente a estimulos, responsabilidad frente a solidaridad, solvencia frente a li-
quidez) siguen vigentes. Ademas, muchos gobiernos nacionales también con-
sideran complicado a nivel nacional apoyar reformas que supongan saltos
adelante en el proceso de integracion. Por otra parte, la opcion de generali-
zar la Europa a dos o multiples velocidades tiene el potencial de afectar de
forma negativa al mercado interior y a las politicas comunes, asi como crear
tensiones aun mayores entre distintos grupos de Estados miembros dentro
de la actual UE-27.

LA UE DESDE ESPANA

A opinion publica espafiola respecto a la UE se ha caracterizado por un

“consenso permisivo”. E1 compromiso de Espafia se ha reflejado en el

apoyo a los grandes hitos de la integracion europea, actuando como un
socio fiable. Pero la crisis financiera ha puesto de relieve que la narrativa op-
timista de normalizacion y modernizacion ya esta agotada para buena parte
de los espafioles.

A pesar de ello, es especialmente resefiable el hecho de que Espafia carezca
de partidos politicos relevantes antieuropeos o de tinte xenofobo. La feliz ano-
malia espafiola en este &mbito es notable: solo Espafia, Portugal, Irlanda y al-
gunos Estados muy poco poblados estan hoy libres de fuerzas eurofobas en
sus parlamentos nacionales. Aun asi, es perceptible un cambio en la manera
en que los espafioles miran a la UE. Aunque siguen siendo proeuropeos, tam-
bién se muestran menos dispuestos a aceptar sacrificios que en el pasado.
Los efectos de los obligados ajustes y las dificultades para visibilizar la soli-
daridad europea han hecho mella.

Por fortuna, hoy los espafioles tienden a ser mads criticos con el funciona-
miento de las instituciones europeas que con el ideal europeo. Todavia esta
por ver como el intento de secesion de Catalufia, que choca frontalmente con
principios y normas europeas, pueda afectar a la preferencias acerca de la
UE de independentistas y decisionistas.

Durante la crisis economica (y en los afios que la precedieron) la proyeccion
exterior de Espafia se resintid al igual que su imagen, dejando de ser un mo-
delo para el sur de Europa, viviendo una etapa introspectiva en la que la in-
estabilidad y la agenda doméstica de reformas dominaba por completo el
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debate. La influencia politica espafiola en la UE decay6 considerablemente en
las instituciones comunitarias, sin desemperfiar un papel central en los pro-
cesos de toma decisiones. También ha decaido la relevancia de los cargos ins-
titucionales ocupados por espafioles. El contraste, por ejemplo, con la
acumulacion de puestos por parte de nacionales italianos es muy llamativo y
sintomatico de que Espafia debe prestar mas atencion.

Espafia se enfrenta a un panorama complejo en la UE: el paso de receptor
de solidaridad a contribuyente neto al presupuesto comun, una mayor frag-
mentacion y polarizacion politica, o la consolidacion presupuestaria para cum-
plir con sus obligaciones. El papel de un Congreso sin mayorias claras afecta
a los asuntos europeos. La irrupcién de Podemos también afiade compleji-
dad al debate europeo, ya que se opone a politicas como la gestion de la crisis
de la zona euro, las negociaciones de acuerdos de libre comercio, las sancio-
nes impuestas a Rusia y la arquitectura de seguridad europea. Sin embargo,
es la grave crisis provocada por la deriva del independentismo catalan la que
vuelve a centrar la atencion. La UE es un anclaje de estabilidad y un argumento
central para superar las tensiones que provoca. No deberia convertirse en una
excusa para volver caer en el ensimismamiento.

ESPANA COMO CONSTRUCTORA DE CONSENSOS EUROPEOS

A ausencia de fuerzas politicas contrarias a la UE y una concepcion po-

sitiva del proyecto europeo y de la apertura en general podria facilitar

que Espafia desempefiara un papel mas relevante en la Unién post-Bre-
xit. También su experiencia en materias especialmente relevantes hoy como
la gestion de crisis migratorias, labores antiterroristas, relaciones con el ve-
cindario meridional o su compromiso con la Politica Comun de Seguridad y
Defensa (PCSD).

Mientras Polonia o Hungria sufren una regresion autoritaria que erosiona
su Estado de Derecho, en otros paises, como Holanda o Austria, el auge del
populismo antieuropeo limita la capacidad de compromiso de los partidos tra-
dicionales. Por su parte en Italia, la consolidacion de la Liga Norte y el Movi-
miento Cinco Estrellas como los principales partidos politicos de la oposicion
restringe el papel del pais en la UE. Ello deja a Espafia como candidato a ser
un constructor de consensos mas alla del eje franco-aleman.

En un contexto en el que la construccidon europea necesita “coaliciones de
paises comprometidos” que apoyen la institucionalidad europea y el método
comunitario, Madrid debe dar un paso adelante. Hay demanda de Espafia en
Europa pero es necesario que el pais presente propuestas.
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CUATRO AMBITOS DE REFORMA

1. La defensa de un orden internacional abierto basado en reglas equi-
libradas. La UE no estd cdmoda en un contexto internacional menos propenso
al multilateralismo y la apertura. Ademas, la salida de Reino Unido reduce sus-
tancialmente la capacidad diplomatica y militar de la Uni6n junto al apetito
por el libre comercio. Deberia ser, sin embargo, un incentivo para que los Es-
tados miembros actuaran con mayor decisiéon y de forma mads coordinada.
Es hora de volver a analizar el escenario internacional, definir los intereses
europeos, establecer prioridades y aprovechar los recursos comunes, espe-
cialmente en las areas donde la Union supone un valor afiadido: comercio,
energia, gestion de crisis o ayuda al desarrollo. También en instrumentos co-
munes utiles como las sanciones econémicas. En los &mbitos de politica exte-
rior y defensa es el momento de lograr avances institucionales que se sumen
a los conseguidos en el Tratado de Lisboa con la creacion del Servicio Europeo
de Accion Exterior (SEAE) y el reforzamiento de la Alta Representante. Para
ello, es necesario el compromiso politico de los Estados con una accién con-
junta europea. Experimentar con la toma de decisiones por mayoria cualifi-
cada en el Consejo de Relaciones Exteriores seria un paso necesario a estas
alturas de la integracion.

La UE debe seguir comprometida con la provision de bienes publicos glo-
bales y tratar de persuadir al resto de paises de lo relevante de su vision del
mundo. Ante el debilitamiento del vinculo transatlantico, la Unién ha de mirar
hacia socios alternativos en libre comercio. Es clave defender el marco insti-
tucional multilateral apoyando organizaciones internacionales y la legalidad
internacional. Y asumir liderazgo en areas como la lucha contra el cambio
climatico o defender logros como la resolucidn de disputas comerciales a tra-
vés de la Organizacion Mundial del Comercio (OMC), reformar el actual sis-
tema de controversias inversor-Estado (ISDS) o el acuerdo nuclear con Iran.
También proseguir en la reduccion de la dependencia energética de Rusia a
través de la mejora de las infraestructuras energéticas transfronterizas y la di-
versificacion. La peninsula Ibérica, una isla energética con ratios de interco-
nexion muy bajas, tiene mucho que aportar en este campo.

En defensa es imperativo reafirmar la inversion del 2% del PIB para 2024,
siguiendo el compromiso adquirido en la cumbre de la OTAN en Gales en 2014.
Hoy solo cumplen este compromiso Grecia, Reino Unido, Estonia y Polonia,
ademads de EEUU. En el caso de Espafia, supondria doblar el presupuesto. Tan
importante como ello es el avance en los instrumentos de pooling and sharing.
También la siempre tortuosa integracion de industrias militares y el mercado
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comun de adquisiciones de defensa. En este sentido, es clave una mejor go-
bernanza y una estructura institucional consistente y, sobre todo, sacar el ma-
ximo rendimiento al Tratado de Lishoa a través del mecanismo de la
cooperacion estructurada permanente. Es necesario apuntalar pasos recien-
tes como el Plan de Implementacion en Seguridad y Defensa, el aumento del
presupuesto de la Agencia Europea de Defensa, la
creacion del Fondo Europeo de Defensa para in-
centivar el desarrollo conjunto de tecnologias y
equipamiento o del cuartel general de planea- T S
miento y conduccion de operaciones militares no ., .
ejecutivas. Como demostraron las agrupaciones tac-  «La gestion efectiva
ticas de combate, la dotacién de capacidades debe de |a frontera
correr en paralelo a la voluptad politica del uso de exterior comtin solo
los instrumentos. En cualquier caso, el avance en la .
PCSD no debe significar un deterioro de la credibi- €S Posible pasando de
lidad de la OTAN como alianza militar. una politica reactiva

_ En los ultimos afios, mas gue una Pghtma exte- a una mayor
rior de la UE hemos presenciado coaliciones de Es- .,
tados miembros: vecindario oriental (con Alemania PFévenciony
ala cabeza) y flanco Sur (liderado por Francia). Para  planificacion»
poder ir mas alla seria necesario una mayor impli-
cacion tanto del resto de Estados miembros como
de las instituciones comunes. Por otra parte, la im-
prescindible cooperacidn en politica exterior y en
defensa con Reino Unido debe ser acordada tras
su salida de la Union.

2. La Europa que protege: seguridad, justicia y asuntos interiores. La
crisis de refugiados, el incremento de atentados terroristas, los ciberataques
0 los conflictos hibridos son solo algunos de los fendmenos que muestran que
las fronteras entre seguridad interior y exterior son progresivamente mas im-
perceptibles. Una dicotomia que ya no es tal y que deberia desterrar las “men-
talidades de silo”. Asi, es cierto que la “politica exterior comienza en casa” y
también que “la politica interior comienza mas alla de las fronteras comunes”.
De hecho, el Mediterraneo se ha convertido en la frontera mdas mortifera del
mundo, evidenciando la falta de dotacidn de capacidades para afrontar el reto.
La guerra en Siria y la crisis humanitaria consiguiente han deteriorado la so-
lidaridad entre paises de entrada, de destino, de transito y los no involucra-
dos, poniendo en entredicho la capacidad de gestion de la frontera exterior y
la libre circulacion en el drea Schengen.
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El punto de partida es trabajar para conseguir el nivel de ambicién definido
en la Estrategia Global de 2016: la proteccion de la Union y de sus ciudada-
nos; la respuesta a crisis y conflictos exteriores; y la construccion de capaci-
dades para los socios mas fragiles.

La gestion efectiva de la frontera exterior comun solo es posible pasando de
una politica reactiva, a una mayor prevencion y planificacion. Ante la impo-
sibilidad manifiesta de avanzar a un mismo paso debido a los recelos de al-
gunos Estados miembros, especialmente orientales, la solucion en este ambito
es la integracion diferenciada. Este nucleo duro debe reducir los incentivos a
la inmigracion irregular, dotarse de una politica de inmigracion comun y re-
alizar una profunda revision del Sistema Europeo Comun de Asilo, equipa-
rando estandares de acogida y concesion de proteccion. Es clave potenciar la
recién creada Guardia Europea de Fronteras y Costas y la Oficina Europea de
Apoyo al Asilo (EASO).

Espafia puede poner en valor la experiencia acumulada en gestion de cri-
sis migratorias, especialmente en el enfoque adoptado a comienzo del mile-
nio a través de diversos instrumentos (acuerdos de readmision, ayuda al
desarrollo, cooperacion técnica, control de fronteras) en los paises de origen
y la cooperacion y fortalecimiento institucional con los paises de transito. Sin
embargo, ni Madrid ni otros gobiernos nacionales han cumplido con el pro-
cedimiento de reubicacion de solicitantes de asilo en Italia y Grecia a pesar
de haber incrementado la partidas econémicas para refugiados. Por otra parte,
es especialmente resefiable la contribucion espafiola a las misiones PCSD en
el Sahel y el cuerno de Africa, que deberian ser reforzadas.

Otro ambito clave en el que Madrid cuenta con dilatada experiencia y know-
how es la lucha antiterrorista, ya sea contra ETA o grupos yihadistas. El cono-
cimiento espafiol es clave ante la tarea de mejorar la coordinacion en materia
antiterrorista y de inteligencia, incrementando el intercambio de informacion
entre los Estados. El objetivo de lograr la plena interoperabilidad de los siste-
mas de informacion en 2020 o la mejora del marco de Priim para el inter-
cambio de datos son pasos en la buena direccidn.

Por otra parte, las tensiones comerciales a nivel global no disminuiran en
el futuro. La propuesta de Macron de “la Europa que protege” cuya finalidad
es “recuperar desafectos” entre los ciudadanos y el proceso de integracion,
puede ser util en este contexto. La Unidn sigue siendo la mayor potencia co-
mercial, inversora y proveedora de cooperacion al desarrollo. Las empresas
europeas estan plenamente integradas en las cadenas mundiales de valor y la
UE es una potencia en estdndares. Que la globalizacidon funcione redunda en
beneficio de los europeos siempre que esta sea equilibrada. En palabras del
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diplomatico espafiol Fidel Sendagorta: “Combinar la apertura hacia el exte-
rior con un ascensor social que funcione en el interior de nuestros paises”.
La Union debe apostar por la apertura, pero también por un orden comer-
cial y financiero equilibrado que afronte el dumping social o mejore la efica-
cia del sistema de aplicacion de los derechos de propiedad intelectual e
industrial contra la falsificacion. La propuesta de la Comision Europea de crear
una corte de inversiones multilateral y un instru-

mento de contratacion publica internacional o de

un renovado uso de los instrumentos comerciales

son pasos en la direccidn correcta.

La defensa de la apertura, la liberalizacion yun «lLa zona euro no

or(.ien bgsado en regla}s debe ir acompa!nada de lg podré avanzar sin un
exigencia de reciprocidad y unas relaciones equi- )
libradas, si queremos que la UE sea elemento util COMPromiso por parte
ante los impactos negativos de la globalizacion. de los Estados
Tam]?ién es preciso compensar los perdedores. En periféricos hacia
esa linea, se debe potenciar el Fondo Europeo de )
Ajuste a la Globalizacién (FEAG), cuyo fin es com- las reformas internas»
pensar a los trabajadores cuando pierden su em-
pleo debido a la competencia internacional, y
avanzar hacia el Pilar Europeo de Derechos Socia-
les. Asimismo, se deben crear instrumentos para
compensar a aquellos sectores y regiones especialmente afectados por la in-
migracion. La lucha contra la evasion y elusion fiscal es otro &mbito en el que
la Unidn debe ir mas lejos.

3. Cerrar la crisis mediante el fortalecimiento de la UEM. La zona euro
ha comenzado una recuperacion econémica sustancial. Sin embargo, no es
momento para la complacencia, ya que la arquitectura institucional sigue
siendo fragil y persisten numerosos desequilibrios en los Estados miembros.
Pese a los grandes avances de los ultimos afios, la zona euro no es todavia un
area monetaria dptima, capaz de afrontar con éxito otra gran crisis financiera.
Todo pacto de desarrollo debe combinar medidas para mutualizar riesgos pero
también su reduccion mediante programas de reformas econdmicas para con-
vencer tanto a paises acreedores como deudores.

ElInforme de los Cinco Presidentes, de diciembre de 2012 y actualizado desde
entonces, contiene una valiosa hoja de ruta para avanzar hacia el redisefio com-
pleto de la Unién Econémica y Monetaria (UEM). En primer lugar, existe ya un
cierto consenso acerca de completar la union bancaria con el fin, entre otros,
de reducir el bucle diabdlico entre el riesgo de la deuda publica y el riesgo ban-
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cario. Las contribuciones espafiolas a los ejercicios de reflexion institucional sobre
el futuro de la UEM han apostado por un fondo de garantia de depdsitos comun
y un fondo comun ligado al mecanismo de resolucion de entidades financieras.

La union bancaria deberia estar acompafiada por un mecanismo fiscal de
estabilizacidn para afrontar shocks asimétricos. En ultima instancia, la ar-
quitectura institucional del euro deberia completarse con un instrumento de
mutualizacion de deuda, por ejemplo ESBies, y un respaldo fiscal comun. Este
ultimo se trataria de un Tesoro comun (que algunos califican de Fondo Mo-
netario Europeo) basado en el actual Mecanismo Europeo de Estabilidad
(MEDE). Seria imprescindible dotarlo de mas recursos y de una gobernanza
mas agil y creible en la que se evite la unanimidad, pero también un enfoque
meramente intergubernamental o la ausencia de control democratico. Para
evitar el “riesgo moral” se debe aumentar la exigencia del Pacto de Estabili-
dad y Crecimiento (aunque reduciendo su caracter prociclico) y promover
reformas nacionales a través de incentivos. Es imperativo restablecer la con-
fianza para combinar credibilidad y solidaridad. La solidaridad de los acree-
dores no se incrementara sin una mayor credibilidad por parte de los
deudores. Por tanto, la zona euro no podra avanzar sin un compromiso por
parte de los gobiernos periféricos hacia las reformas internas.

Ademads, seria necesario afrontar problemas como el desequilibrio de las
balanzas comerciales (Alemania tiene un superavit proximo al 9%), la exi-
gua movilidad laboral y la escasa integracion bancaria, con un predominio de
los grandes bancos nacionales con poca presencia en los otros paises del area
monetaria y que han reducido su exposicion crediticia al resto de la zona euro.
Las reglas de insolvencia de cada Estado miembro deben ser armonizadas.
Otra tarea pendiente es la reduccion de la dependencia del sector privado de
la financiacion bancaria a través de la union del mercado de capitales.

Tal como ha propuesto Francia, es el momento de crear la figura de un mi-
nistro europeo de Finanzas, con un presupuesto y una asamblea del drea mo-
netaria, que deberia concretarse en un comité del Parlamento Europeo o a
través de los eurodiputados de los 19 Estados miembros. Asimismo, de acuerdo
con la vision de Juncker, es preciso crear un instrumento de convergencia
dedicado a prestar asistencia de preadhesion a los Estados miembros no per-
tenecientes a la zona euro, para ampliarla de forma progresiva.

Espafia reclama este reforzamiento del disefio institucional del euro, aun-
que su credibilidad seria mayor si no continuara a estas alturas bajo el pro-
cedimiento de déficit excesivo. Es cierto que la administracion central obtuvo
en el primer semestre de 2017 el primer superavit primario desde 2008 y Ma-
drid podria cumplir, al fin, con el objetivo del 3,1% de déficit publico para
2017
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si la crisis catalana no se enquista. La salida del procedimiento de déficit ex-
cesivo es factible, pero el creciente déficit de la Seguridad Social y una deuda
publica en torno al 100% del PIB indican que Espafia necesita aplicar refor-
mas —especialmente en pensiones- para afianzar su voz en el debate.

4. Facilitar la gobernanza de la UE reforzando su legitimidad democra-
tica. El Brexit deberia catapultar a la UE-27 hacia reformas institucionales para
afrontar el déficit politico actual en la Unidn. Las instituciones de Bruselas tie-
nen que conseguir hacer politica de forma mas visible y explicita, y no solo for-
mular politicas publicas. Se trata de mejorar la calidad del debate democratico
europeo, con mas transparencia, inteligibilidad, ren-
dicion de cuentas y, progresivamente, competencia
entre distintas visiones europeas del bien comun. ...

Durante la crisis se ha dado un incremento de las L,
dindmicas intergubernamentales, una mayor re- «La europeizacion del
levancia de organismos informales y la amenazade sjstema de partidos
vetos por parte de instituciones Qacmnales. La es clave a la hora de
transferencia de nuevas competencias a la UE solo . ,
se justifica por una mejora de su sistema de go- desarrollar un ‘demos
bierno en términos democraticos y por la acepta- compartido por los
cion de un nuevo cont.rato social entre lo.s.euxl'opeos pueblos de la UE»
que resuelva las tensiones y los desequilibrios po-
liticos y econdmicos que tanta incertidumbre han e ————————————
introducido en el proyecto europeo. Se trataria de
intercambiar nuevas cesiones de poderes, impres-
cindibles en el redisefio del euro, por un reforza-
miento democratico y politico de las instituciones comunitarias. También una
extension del uso del voto por mayoria cualificada para evitar la paralisis.

Las elecciones europeas de 2019 y la posterior renovacion de las institu-
ciones supone una coyuntura ideal para aplicar este reacomodo institucional.
El objetivo deberia ser superar la participacion —e interés— de las elecciones
de 2009 y 2014 (42%). Para garantizar la legitimidad del proyecto es necesa-
rio profundizar en el sistema de Spitzenkandidaten para elegir al presidente
de la Comision Europea. Un solo presidente del Consejo y Comision haria mas
inteligible a la UE para el ciudadano y facilitaria la visibilidad en el exterior.

La consolidacion de la europeizacion del sistema de partidos es clave a la
hora de desarrollar un demos compartido por los pueblos europeos. En esta
linea, la propuesta de la creacion de una circunscripcion trasnacional europea
podria mitigar los problemas a los que se enfrentan unas elecciones conside-
radas de segundo orden. Sin embargo, la necesaria politizacion de la Comi-
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sion Europea debe preservar la neutralidad de la institucion en ciertos &mbi-
tos como la politica de competencia y su funcion de guardiana de los tratados.
Nuestras instituciones nacionales deben aportar mas al dia a dia del proyecto
europeo. Es el momento de sacar al Parlamento espariol del “esplendido aisla-
miento” enlo concerniente a asuntos europeos en el que la labor de control del
ejecutivo ha sido tradicionalmente muy limitada. Para ello, es necesario ana-
lizar las best practices parlamentarias de Estados como Dinamarca, Francia o
Reino Unido. Se trataria de transmitir a los ciudadanos que su voto en las elec-
ciones generales tiene un impacto directo en los asuntos europeos. Con volun-
tad politica seria posible una mayor cooperacion con otros parlamentos
nacionales en asuntos europeos o facilitar las comparecencias de responsables
europeos en el Congreso. En un momento en el que las diferencias entre Esta-
dos miembros son muy patentes en cuanto a su capacidad negociadora, la ad-
ministracion espafiola debe invertir mas en el desarrollo de altas capacidades
europeas en cada uno de los ministerios y organismos en contacto con la UE.
Con el fin de fortalecer la ciudadania europea, se podria estudiar enrique-
cerla haciendo realidad la frase del Tratado sobre el Funcionamiento de la UE
que afirma: “Los ciudadanos de la Unidn son titulares de los derechos y estan
sujetos a los deberes establecidos en los Tratados”. Sin embargo, los Tratados
por ahora no establecen verdaderos deberes. Habria que formular diversos
modos para fortalecer su sentido de pertenencia. Una iniciativa en este sentido
podria ser el desarrollo del recién creado Cuerpo Europeo de Solidaridad para
convertirlo en un verdadero sistema europeo de voluntariado. La propuesta
de la Comision para reducir la edad minima de 18 a 16 afios para participar
en la Iniciativa Ciudadana Europea es otro pequefio paso en esta direccion.
Por ultimo, la UE ha dedicado considerables recursos a promocionar sus va-
lores en el exterior pero ha descuidado su impulso en la propia Union. De hecho,
gasta mas del doble en el exterior (Instrumento Europeo de Democracia y De-
rechos Humanos) que en el interior (Programa Derechos, Igualdad y Ciudada-
nia y Programa Europa con los Ciudadanos). Por ello, la UE debe atender mas
ala promocion de sus valores en su territorio siendo mas contundente, creando
nuevos instrumentos y prestando una mayor financiacion a los agentes e ini-
ciativas dedicadas a la defensa del Estado de Derecho, los derechos humanos,
la prevencion del radicalismo o al control de altos estandares democraticos e in-
formativos. Ya no se trata de nuestro vecindario sino de la propia Unidn, espe-
cialmente en una coyuntura en la que algunos Estados terceros invierten en

los Estados miembros con la intencién de socavar estos valores. e
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La politica exterior
de la Espana
constitucional

Fosep Borrell

Lo que hoy vemos como un resultado inevitable
de la evolucion historica es fruto de delicados
equilibrios que materializaron la idea de

una Constitucion como decision colectiva

de un pueblo sobre su convivencia futura.

A Espafia de los afios setenta puede parecernos muy lejana, una socie-

dad que salia de una dictadura, sin ordenadores, sin Internet, con solo

dos cadenas de television (publicas y en blanco y negro) y en la que los

contactos con el exterior eran escasos y patrimonio de unos pocos. Para
alguien nacido después de 1978 esta Espafia puede resultar tan extrafia y re-
mota como la de la posguerra o la que sufrio el desgarro de 1898 con la pér-
dida de Cuba y Filipinas.

Y, sin embargo, es importante recordar que no siempre el ritmo de cambio
social ha sido tan acelerado. Recordemos, por ejemplo, que Francisco Ayala
relata en sus memorias como regreso a Granada en 1960, tras 38 afios de au-
sencia por el exilio, y encontrd pocos cambios en la ciudad. Nos encontramos
hoy en una época de transformacion sin precedentes, en la que aparecen con-
tinuamente nuevas realidades que exigen que nos adaptemos a ellas con pres-

teza, tanto en el ambito tecnoldgico y de las
comunicaciones como en la realidad politica y so-
Josep Borrell es ministro de Asuntos cial. La velocidad del desarrollo tecnoldgico y de
E’;f;f::;og”'on Europeay los acontecimientos supone un problema afiadido
para gobernar la realidad.
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Josep Borrell como presidente del Parlamento Europeo en una sesion plenaria tras el referéndum espaiiol de
la Constitucion Europea (Estrasburgo, 21 de febrero de 2005). ut

La Espafia en que vivimos tiene poco que ver con la de 1978 y el mundo en
que vivimos también ha cambiado radicalmente. Por ello, la vigencia de la
Constitucion y su vitalidad, pese a las inevitables criticas, son un homenaje a
la sabiduria, la vision y la capacidad de compromiso de toda una generacion
de politicos y ciudadanos esparioles. Hay, sin duda, lecciones de la transicion
que pueden ayudarnos en la actualidad.

Lo que hoy vemos como un resultado practicamente inevitable de la evolu-
cion historica es fruto de una serie de delicados equilibrios que hicieron ver-
dad la idea de una Constitucién como decision colectiva de un pueblo sobre
su convivencia futura, asi como la conviccién de que la esencia de la politica es
gestionar la diversidad. Ello explica que socialistas y comunistas aceptaran la
instauracion de una monarquia parlamentaria y que los centralistas, que solo
concebian Espafia como “una, grande y libre”, se pusieran de acuerdo con los
nacionalistas vascos y catalanes para crear el Estado de las Autonomias.

Esta voluntad de acuerdo sobre lo principal, combinada con la apertura a
una discrepancia respetuosa y tolerante sobre lo accesorio, formo la base de
lanocidén de “consenso”, una actitud vital que permitié un cambio de régimen
radical y sustancial pero ordenado.
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INTEGRACION EN EUROPA Y EN EL MUNDO

A integracion en el mundo, y de manera particular en Europa, ha sido

un elemento esencial para esta transformacion de Espafia. Veniamos de

muy atras. En los afios setenta, Espafia universalizo sus relaciones bila-
terales, empezando por los estados del Este de Europa y México, en un pri-
mer momento, y posteriormente con Israel y Albania.

A nivel multilateral nos integramos en el Consejo de Europa, que desempe-
fiaba el papel de conciencia europea con su Tribunal de Derechos Humanos, y
se firmaron los Pactos de Nueva York de Derechos Civiles y Politicos y Derechos
Econdmicos, Sociales y Culturales, reforzando un compromiso por el respeto de
los derechos humanos que ha marcado la evolucién de la Espafia democratica.

Pero fue sin duda nuestra integracion en las entonces Comunidades Euro-
peas, hoy Union Europea, la que de manera mas directa e intensa ha contri-
buido a la modernizacion de nuestro pais. Mas alla de la imprescindible y
espectacular renovacion de nuestras infraestructuras, apoyada por fondos eu-
ropeos, la Union ancla nuestro pais definitivamente en una opcion politica de-
mocratica y en una vision multilateral del mundo.

Hace unos meses, el presidente del Parlamento Europeo, Antonio Tajani, se-
fialaba que “la Constitucion era la puerta de entrada de Espafia a la UE”. El
acceso a la casa europea nos ha permitido ser miembros de una comunidad
que comparte valores como la justicia, la igualdad, el pluralismo y la liber-
tad, que se incluyen tanto en el articulo primero de nuestra Carta como en
los tratados de la Unidn.

Hoy es imposible separar la idea de Espafia de la idea de Europa. Espafia
ha apoyado decididamente, desde la propuesta inicial del gobierno de Felipe
Gonzalez a finales de 1991, la nocion de ciudadania europea que permite el
derecho de circular y residir libremente en el territorio de los Estados miem-
bros y el sufragio activo y pasivo en las elecciones al Parlamento Europeo y en
las elecciones municipales.

Ademas, se han suprimido las fronteras fisicas gracias al espacio Schengen
y se ha acufiado una moneda comun, el euro, todavia una construccion en mar-
cha, pero uno de los grandes logros, si terminamos de dotarle de las institu-
ciones que necesita para ser eficaz y sostener una Europa de crecimiento y
bienestar. Nos hemos acostumbrado ya a ver como natural dos avances ver-
daderamente revolucionarios, por los que los Estados han renunciado a atri-
butos bdasicos de la soberania, la moneda, a favor de un mecanismo basado en
la colaboracion y la confianza internacional, y el control de fronteras interio-
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res, si bien este ultimo amenazado ante una falta de respuesta coordinada
sobre la cuestion migratoria.

La integracion en Europa también marca nuestra politica exterior hacia el
resto del mundo. Como sefiala la Estrategia Global de la UE, formamos una
union de casi 500 millones de ciudadanos, con un enorme potencial, que se
concreta en una amplia red diplomatica, la inclusion entre las tres grandes po-
tencias econdmicas del mundo, nuestra clasificacion
como primer socio comercial y primer inversor ex-
tranjero en casi todos los paises terceros y el hecho
de dedicar a la cooperacion al desarrollo mds dinero
que el resto del mundo conjuntamente. «Los intercambios y

Un buen ejemplo de esta nueva politica exterior |4 interdependencia
es la transformacion de nuestro didlogo con los pa-
ises de la otra orilla del Mediterraneo. Espafia siem-
pre ha apostado por la cooperacién, a nivel bilateral forma espectacular,
y multilateral, para promover el fortalecimientode |o que ha hecho
est,ructur‘as“. politicas y.soc1ales estables e 1‘r1,c1u31vas. imposible que la
Asi, participamos activamente en la Uni6n por el .,
Mediterraneo y en el Didlogo 5+5, mecanismos que regulacion y las
buscan soluciones comunes a problemas comunes. instituciones
Nuestro compromiso con aquellos con los que com- jnternacionales si gan
partimos estas aguas es firme y so6lido y se orienta
a crear redes entrelazadas de intereses.

La Constitucion refleja, por otro lado, nuestra es-  p .  — —
pecial vinculacién con Iberoamérica. Los lazos hu-
manos, linguisticos, culturales e historicos tienen
cabida en la Carta al reconocerse la posibilidad de
concertar tratados de doble nacionalidad con los paises con especial vincula-
cion y el protagonismo del Rey en las relaciones internacionales con las na-
ciones de esta comunidad histdrica.

En los ultimos 40 afios Espafia ha apoyado los procesos democraticos (planes
Contadora, Esquipulas, Arias), ha favorecido la cooperacion para el desarrollo
(siendo la region con el mayor numero de Estados receptores en nuestros Planes
Directores de desarrollo), ha estrechado las relaciones entre América Latina y
la UE (promoviendo acuerdos de asociacion y libre comercio) y, por ultimo y no
menos importante, ha consolidado, a través de las Cumbres Iberoamericanas,
un espacio privilegiado para desarrollar una agenda en materias como la edu-
cacidn, la sanidad, la juventud, la cultura y el fortalecimiento institucional.

han aumentado de

el ritmo del cambio»
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Conmemorar los 40 afios de la Constitucion es también recordar la inte-
gracion plena de nuestro pais en otros organismos y entes multilaterales. En
estas cuatro décadas, Espafia ha sido un miembro activo en Naciones Unidas,
donde es uno de los principales contribuyentes a su presupuesto, se ha sen-
tado en el Consejo de Seguridad en cuatro ocasiones, forma parte —por segunda
vez— del Consejo de Derechos Humanos, participa en multiples misiones de
mantenimiento de paz y copatrocina la Alianza de Civilizaciones como canal
de didlogo cultural y religioso entre comunidades y culturas.

Ademas, estamos integrados en la OTAN, garante de la seguridad de sus
miembros por medios politicos y militares, en la Organizacion para la Segu-
ridad y la Cooperacion en Europa (OSCE), organismo de seguridad y preven-
cion de conflictos, en la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo
Econdmicos (OCDE), que fomenta el desarrollo econdmico y social, y en el G20,
principal foro mundial de cooperacion politica y econémica, como invitado
permanente, lo que fue un gran logro de la politica exterior del presidente José
Luis Rodriguez Zapatero.

DESAFIOS ACTUALES

OY el mundo, como sefiala la Estrategia Global de la UE, es mas complejo,
esta mas conectado y mas dividido. Nos enfrentamos a cambios cuanti-

tativos y cualitativos en las tecnologias de la informacion e incluso de
la biotecnologia que cambiaran nuestras sociedades de forma que aun solo

podemos intuir.

La globalizacion impone un cambio radical en la esencia misma de las re-
laciones internacionales, con enorme potencial para mejorar la vida de los ciu-
dadanos, pero a la vez con el riesgo de dejar a algunas comunidades atras y
generar reacciones negativas. Los intercambios de todo tipo y la consiguiente
interdependencia entre todas las regiones del mundo han aumentado de ma-
nera espectacular, lo que ha hecho imposible que la regulacion y las institu-
ciones internacionales sigan el ritmo de estos cambios.

Estamos en estos momentos en una fase de transicion, de refundacion po-
litica, en la que necesitamos aprender del ejemplo de visidn y altura de miras
que nos dio en su momento la generacion de la Transicion, que hizo posible
el paso ordenado de una dictadura a una democracia plena.

Es imprescindible reflexionar y dialogar en el &mbito interno sobre la pro-
fundidad de estos cambios y la necesidad de una renovacion del contrato so-
cial, que reconcilie los intereses de todas las partes en juego, especialmente
de
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los mas débiles, de los potenciales perdedores de un sistema que puede favo-
recer la concentracion de la riqueza, del poder y de las oportunidades en
manos de una minoria.

Hemos de poner las bases para un nuevo contrato social de dimension glo-
bal. La realidad exige una gobernanza internacional que permita abordar de
manera conjunta los desafios compartidos, como la lucha contra la pobreza,
la paz y la seguridad, las migraciones o el calentamiento global. Las politicas
publicas, incluyendo la politica exterior, deben estar
orientadas al logro de los Objetivos de Desarrollo
Sostenible definidos por la Agenda 2030.

Por desgracia, del mismo modo que en el &mbito
nacional los populismos —una etiqueta que aplica- «Hemos de recuperar
mos a fuerzas muy dlsju,ntas a.1zqu1erda y deregha— la tensidn ética y
dificultan una discusion racional y constructiva, L. .
apuntando a problemas reales pero proponiendo politica que deriva de
soluciones falsamente simples e ineficaces en la la conciencia de
practica, en el contexto global, el resurgimiento de apeontrarnos en un
los nacionalismos y de la mentalidad unilateral y
aislacionista de algunos Estados hacen dificil una momento en el que se
accién concertada eficaz. va a decidir nuestro

En ambos aspectos, interno e internacional, laUE modelo de sociedad
debe Qesempgr}ar un pape} esencial. Se trata tal vez para las proximas
de la institucion que mejor puede promover un
mundo en el que la globalizacidn esté orientada al décadas»
interés general. La Union supone el modelo mas
avanzado de integracion regional para superar las
fronteras de los Estados, poniendo por encima el in-
terés colectivo, tanto de los ciudadanos como de los
Estados, compartiendo soberania mediante el establecimiento de institucio-
nes, mecanismos de toma de decisiones y complicidades que permiten alcan-
zar nuestras metas, si bien es preciso actuar de manera mas agil y democratica.
Asuntos como la politica exterior y la politica tributaria no deben seguir de-
cidiéndose por unanimidad.

En el &mbito interno, no podemos continuar con una UE que se ocupa del
mercado y unos Estados que se encargan del bienestar, cada vez con menos
recursos. La UE debe tener una dimension social. Eso requiere un presupuesto
muy superior al 1%, de lo contrario la mera enunciacion del objetivo solo ge-
nerara frustracion en la ciudadania. Al contrario, nuestro reto es hacer a Eu-
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ropa popular, que genere emocion y por tanto adhesion. Una verdadera Eu-
ropa social y de la cultura nos permitira construir sociedades abiertas y co-
hesionadas, que son el mejor antidoto contras las fuerzas de la reaccion.

Este ejercicio ha de incluir la integracion de las identidades nacionales, sin
ignorar la riqueza que suponen y sin pretender imponer una uniformidad ar-
tificial. La solidaridad es el mejor antidoto frente a las ideologias identitarias.
Es necesario articular politicas efectivas, convencer, movilizar, ilusionar y
lograr realizaciones concretas para los ciudadanos. En el caso espariol, esta
mentalidad puede ayudar también a superar la situacion actual en Catalufia,
en la que los partidarios de la ruptura con Espafia han construido una narra-
tiva identitaria sobre el descontento de una parte de la poblacion y utilizado
de manera desleal las instituciones para fomentar la divisiéon y generar un en-
frentamiento tan dafiino como innecesario.

Pararealizar eficazmente las tareas descritas, la Union debe también inter-
actuar con su entorno, porque lo interno y lo externo estan indisolublemente
unidos. La legitimidad hacia dentro de la UE nos servird también para ser mas
eficaces en nuestras relaciones con paises terceros. Este refuerzo es clave, por-
que los Estados individualmente no son capaces de hacer frente a los graves
desafios existentes en la actualidad.

La UE serd un actor clave para definir el nuevo contrato global. La fortaleza
de la Union en todos los &mbitos es necesaria en un contexto en el que Esta-
dos Unidos resulta cada vez mds ausente. Europa debe hacer frente a sus pro-
pias responsabilidades. Debemos dotarnos de los medios para asumir nuestra
seguridad y autonomia estratégica, medios que nos permitan defender nues-
tros valores e intereses de manera efectiva.

Entre los valores a defender esta el multilateralismo eficaz, con la ONU como
centro de gravedad, reforzando su legitimidad y el papel de la sociedad civil.
Europa es partidaria de un orden mundial basado en normas y en la coopera-
cién, como mejor garantia de que los derechos de todos son respetados y el po-
tencial de los avances es aprovechado al maximo en beneficio de los ciudadanos.

También es importante asumir conjuntamente la responsabilidad sobre los
bienes publicos globales, incluyendo de manera especial la lucha contra el
cambio climdtico. Se trata de una amenaza existencial para el conjunto de la
humanidad, que solo de manera conjunta podemos abordar, porque ni el clima
ni los desastres naturales entienden de fronteras ni de tiempos politicos. No
hay un planeta B.

Para Espafia resulta especialmente importante reforzar nuestra relacion

con el Mediterraneo y con Africa, también en clave de una estrecha coopera-
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cion regional, reforzando su estabilidad y prosperidad, con un espiritu de so-
lidaridad, pero a la vez desde el convencimiento de nuestra profunda inter-
dependencia y de que solo un desarrollo sostenible econdmica y politicamente
de nuestro entorno nos permitird asegurar la estabilidad y la prosperidad.
La demografia del continente africano plantea un desafio considerable, que
puede ser transformado en importantes oportunidades para las empresas de
nuestro pais y de Europa, y para revitalizar nuestros mercados laborales y
sociedades que han entrado en el invierno demografico. Pero la distancia entre
larealidad y las percepciones, unida a la retorica en ocasiones histérica sobre
esta cuestion, hacen dificil abordar la situacion de manera realista y pragma-
tica, conscientes de los retos, pero con una mentalidad constructiva para apro-
vechar las oportunidades que también existen.

Creo que los padres de la Constitucion habrian sido capaces de ignorar la ten-
tacion populista y nacionalista, entender la complejidad y trascendencia de la
situacion actual y abordarla conjuntamente de manera pragmatica en interés
de todos los ciudadanos. Hemos de recuperar el espiritu de la Constitucion, la
tension ética y politica que deriva de la conciencia de que nos encontramos
en momentos en los que se va a decidir nuestro modelo de sociedad para las
proximas décadas, tanto en el ambito interno como en el internacional.

Hace 20 afios que la Constitucion tiene 20 afios, y, parafraseando a Joan
Manuel Serrat, aun tiene fuerza y el alma viva. Proyectemos este legado hacia
el futuro, en Espafia, Europa y el mundo. e
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Europa
como balsamo
identitario

Xosé M. Niidiez Seixas

El europeismo fue un ingrediente principal de
la identidad espanola tras 1978, proporcionando
un proyecto nacional en el que diluir fantasmas
historicos que hoy regresan en toda Europa.

RANSCURRIDO un lustro desde la muerte de Franco, el nacionalismo es-
pafiol era en apariencia invisible. Salvo la ultraderecha, casi ninguno

de los actores politicos que se identificaba con la idea de Espafia como
nacion aceptaba la etiqueta “nacionalista”. Durante al menos dos dé-
cadas, la mayoria de las fuerzas politicas del espectro democratico tuvie-
ron problemas incluso en aceptar denominarse “patriotas”. En verdad, Espafia
no era necesariamente una excepcion: la mayoria de los discursos naciona-
listas de Estado tienden a rechazar esa denominacion. Pero en el caso espa-
fiol intervenian tres factores adicionales: a) La profunda deslegitimacion del
patriotismo espaifiol por su apropiacion simbolica y discursiva por el régi-
men franquista; b) el aura de legitimidad paralela adquirida por los postu-
lados politicos y culturales de los nacionalismos

periféricos; y ¢) la ausencia de un elemento pre-

Xosé M. Niifiez Seixas es catedrafico sente en otros nacionalismos de Estado tras
de Historia Contemporénea en la 1945: un consenso antifascista que actuase de
Universidad de Santiago de Compostela.  mijto relegitimador y refundador de la nueva co-
iigl)":r:z gzsrcrsﬂsgtec‘r’ilcs:sg]’f;de munidad nacional democratica. El hecho de que
el recuerdo reciente de la Guerra Civil y del fran-
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Banderas espaiiolas y valencianas durante una manifestacion en apoyo de la unidad nacional (Valencia, 11 de
noviembre de 2017). REUTERS / GTRES

quismo no fuese compartido impedia que cuajase una memoria patriotica
comun. Por el contrario, se perpetud una suerte de memoria patridtica es-
cindida que ya era tipica de la dicotomia entre patriotismo espafiol liberal
y patriotismo tradicionalista durante el siglo XIX.

Sin embargo, desde la transicion democratica, culminada con la promul-
gacion de la Constitucion de 1978, el nacionalismo espafiol de vocacion de-
mocratica se enfrenté a un cuadruple desafio. Tenia que recomponer su
legitimidad historica, reciente y remota; aceptar la pluralidad etnocultural
como elemento constitutivo, adaptandose a la nueva realidad del Estado de
las Autonomias; contrarrestar el permanente desafio de los nacionalismos su-
bestatales; y, en fin, hacer todo ello compatible con el impacto de la incorpo-
racion al proceso de unidad europea y, por tanto, con las cesiones efectivas
de soberania hacia arriba que el gobierno central se vio obligado a efectuar.

Las respuestas del discurso patridtico espafiol a esos nuevos retos desde
1975-78 han sido diversas a derecha e izquierda. De modo general, podemos
sostener que el conjunto del espectro democratico espafiol, desde la dere-
cha conservadora a la socialdemocracia y, con matices, otras opciones a su
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izquierda, han compartido cuatro postulados basicos: a) Espafia es una na-
cidn, y el titular de la soberania es el conjunto de los ciudadanos espafio-
les; b) La pluralidad etnocultural, institucional y juridica forma parte del
nuevo concepto de nacion espafiola, aunque los limites de esa aceptacion
de la pluralidad sean volubles y variables; c¢) Espafia es, como realidad na-
cional, una comunidad politica y cultural forjada objetivamente por la His-
toria, desde al menos la Edad Moderna, cuando surgieron una serie de
elementos culturales y valores compartidos, si bien son pocos los que defi-
nen la nacionalidad espafiola con marcadores étnicos; y d) la defensa de la
Constitucion de 1978 entrafia la defensa de un patriotismo plural y abierto,
que incluye la defensa de las libertades, y que es ademas relegitimado frente
a un desafio nacionalista periférico reputado, en esencia, como tenden-
cialmente etnocéntrico.

A partir de estos postulados basicos, el nacionalismo espafiol contempo-
raneo de orientacion democratica se caracteriza por una amplia diversidad
interna. Bajo el comun denominador de la defensa de la continuidad de
Espafia como nacion “unica e indivisible”, y unico sujeto de derechos poli-
ticos colectivos, se han encontrado y se encuentran programas politicos y
cosmovisiones sociales y culturales muy diferentes.

EUROPA COMO SOLUCION

UE papel jugaba Europa en todo esto? La historia venia de casi dos si-

glos atras. Desde el primer tercio del siglo XIX, el nacionalismo liberal

espafiol habia sido profundamente eurocéntrico: el término de compa-
racion era la Europa desarrollada (Francia, Gran Bretafia, Alemania), y la as-
piracion de construir un Estado-nacion equiparable a aquella. La conciencia
de decadencia de las élites politicas e intelectuales liberales, atormentadas
por las dificultades del pais en incorporarse plenamente a ese tren del progreso,
se veian acentuadas por la falta o insuficiencia de nuevas colonias, el ritmo
mortecino de los avances industriales y tecnoldgicos, y el penoso estado de la
educacion. La crisis de 1898 acentu0 esa conciencia y provoco dos reacciones
opuestas, que a veces coexistian de forma contradictoria en los mismos acto-
res: un repliegue hacia si mismos, hacia la juzgada esencia incontaminada del
pais, su castiza tradicion y alma popular; y una apertura hacia la Europa del
progreso, que debia continuar la pregonada por los ilustrados del siglo XVIII y
mirar hacia el mundo cientifico y universitario francés, aleman, belga, brita-
nico o norteamericano. Como expresaria el que sin duda fue el tedrico mas
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influyente de la idea de Espafia en la primera mitad del siglo XX, y aun con pos-
terioridad, José Ortega y Gasset: Espafia es el problema, Europa la solucion.

Ciertamente, el liberalismo y el republicanismo no serian los unicos en pre-
gonar la europeizacion del pais. Los tradicionalistas apelaban al papel de Es-
pafia como salvaguardia de la tradicion cristiana de Occidente; los fascistas
lanzarian titubeantes iniciativas de participacion en una Nueva Europa do-
minada por Alemania; los nacionalistas periféricos propugnarian la incorpo-
racién de sus naciones (Catalufia, Euskadi, Galicia)
a una titubeante Europa de los pueblos o de las na-
cionalidades a rebufo de los ecos wilsonianos de
1918. No obstante, y en particular a partir de la con-
solidacion de la dictadura de Franco y el final dela | os sucesivos pasos
Segunda Guerra Mundial, el europeismo, identifi-
cado como la plena incorporacion de Esparia al pro- .
ceso de unificacién continental, promovido primero Politica e
por algunos movimientos transnacionales y después jnstitucional de
concretado en la fundacion de las Comumdadfes Eu- la UE fueron dados
ropeas (CEE) y el Tratado de Roma (1957), paso a ser -
una carta alternativa de la oposicion democratica. en Espaiia con una
Primero, de buena parte de la oposicion exterior, unanimidad
pero también de la oposicion interior. Una vez mas, sorprendente»

Europa debia ser el balsamo de los males identita-

rios espafioles, de su atraso econdmico y falta de mao-  /E—
durez democratica, de su tendencia al cainismo y la

confrontacidn. Y para ese viaje era necesario esfor-

zarse en predicar reconciliacion nacional, superar los viejos odios de la Gue-
rra Civil y construir un proyecto nacional nuevo que estuviese incardinado en
los parametros de la cultura politica de Europa occidental.

Europa como marco de encuentro y horizonte compartido por distintas ten-
dencias politicas, teniendo como meta la modernizacion (europeizacion) del
pais. Ese paso a ser un Leitmotiv recurrente de las propuestas de las princi-
pales fuerzas de la oposicion democratica tras 1975, con matices diversos; pero
también de los sectores reformistas procedentes del franquismo, y de los prin-
cipales sectores de los nacionalismos subestatales. Europa era el progreso y
la superacion del aislamiento de 40 afios provocado por la dictadura, y la in-
corporacion a la CEE, un objetivo undnimemente compartido por el espectro
politico parlamentario, como asi se puso en evidencia en 1986. Los sucesivos
pasos en la consolidacion politica e institucional de la union continental, desde

en la consolidacion
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el Tratado de Maastricht a la adopcion de la moneda unica, fueron dados en
Espafia con una unanimidad sorprendente de las principales fuerzas politi-
cas. Solo sectores muy minoritarios, de izquierda radical, algunos partidos na-
cionalistas subestatales o los minusculos grupos de extrema derecha
organizada permanecian al margen de ese consenso, con argumentos diver-
sos (rechazo a la Europa del capital y negadora de las naciones sin Estado, para
unos; negativa a ceder soberania a Bruselas, para otros). Como han mostrado
de forma insistente los datos del Eurobarémetro y las distintas encuestas desde
1986, en pocos Estados de la Union Europea ha sido, y todavia es, el europe-
ismo un valor tan arraigado. Pese a los embates de la crisis econdémica desde
2007-08, el caracter impopular de la politica de austeridad financiera dictada
por las instituciones europeas y la falta de consolidaciéon de un demos euro-
peo; y aunque algunos partidos, como Podemos, se han manifestado abierta-
mente criticos con el modelo de gobernanza econdmica y politica de la UE,
para muchos observadores foraneos resulta sorprendente en 2018 la falta de
un movimiento soberanista antieuropeo en Espafia.

Sin duda, los espafioles medios son europeos sin querer renunciar a mucho
de lo que consideran propio. Comer a mediodia y cenar a las ocho, renunciar
a un estilo de vida poco comun al norte de los Pirineos, o0 dominar el inglés
no figuran entre las preferencias inmediatas de los espafioles europeistas.
Desde la Transicion, sin embargo, la incorporaciéon a Europa se habia con-
vertido en un simbolo de consolidaciéon democratica y superacion del atraso,
y esa memoria parece actuar como un fuerte contrapeso de todas las decep-
ciones actuales, incluso en generaciones que ya no pueden recordar 1986.

En esa consolidacion del europeismo como ingrediente principal de la iden-
tidad espafiola (y de las alternativas) tuvo cierto influjo, sin duda, el discurso
neopatriotico puesto en circulacion por el PSOE durante su primer periodo de
gobierno (1982-96). Sus genéricos postulados se resumian en varios lemas o
ideas-fuerza. Primero, una apelacion constante a la “modernidad”, a la soli-
daridad interregional y al europeismo, como deseo de plena integracion en un
proyecto comun europeo. El retorno a Europa proporcionaria a la sociedad es-
pafiola un nuevo proyecto nacional en el que diluir sus fantasmas historicos.
Y haria mas facil conciliar la aceptacion de la existencia de una nacion poli-
tica esparfiola con el reconocimiento de la existencia en su seno de diversas na-
ciones culturales. La historia de una pluralidad de identidades dentro de un
proyecto comun espafiol constituiria una base legitima para justificar la su-
pervivencia de Espafia como nacion, aunque permitiendo en su seno un ge-
neroso pluralismo cultural y una descentralizacion del poder politico, lo que
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vendria ademas avalado por su trayectoria historica de unidad en la diversi-
dad. No obstante, Espafia y el pueblo espafiol seguirian siendo el unico sujeto
y titular de la soberania unica e indivisible.

Desde principios de la década de 1990, la izquierda esparfiola acogio con
entusiasmo, y adapto de forma un tanto superficial, el concepto de “patrio-
tismo constitucional”, elaborado primero por Dolf Sternberger, pero ampliado
por el fil6sofo aleman Jirgen Habermas, y que fundamentaba la comunidad
politica sobre la defensa de principios democraticos y ciudadanos universa-
les, contenidos en una Constitucion compartida, que serian base de un pro-
yecto democratico continental. Sin embargo, aspectos fundamentales de la
concepcion habermasiana fueron obviadas en el caso espariol, desde la nece-
sidad de una politica de condena del pasado dictatorial reciente hasta la iden-
tificacion con los valores de la Constitucion, pero no con la Constitucion en
su literalidad: la musica fue mas importante que la letra.

El discurso histérico promovido desde el Estado durante el primer periodo
de gobierno socialista, patente en varias conmemoraciones y exposiciones,
eludio el pasado reciente, y se concentré en periodos y efemérides que vol-
viesen a recordar objetivos comunes. Uno podia ser el intento de resignificar
el descubrimiento de América como un “Encuentro de dos mundos”, patente
en los fastos del Quinto Centenario del Descubrimiento en 1992, y la adop-
cion del Doce de Octubre como fiesta nacional en 1987. Otro fue la reivindi-
cacion de la figura del rey Carlos III y del reformismo ilustrado borbdnico, en
el que se veia un reflejo del empefio modernizador “desde arriba” y la politica
de europeizacion emprendida por el gobierno de Felipe Gonzdalez. A mediados
de los afios noventa, opinaban varios politicos e intelectuales, el “problema de
Espafa” y sus fantasmas, tan presentes aun entre los exiliados republicanos,
eran discusiones propias de un pasado convulso. Alfonso Guerra escribia asi
en 1992 que Espafia habia superado sus problemas endémicos de subdesa-
rrollo y division entre dos bandos irreconciliables, y mediante su integracion
en Europa y en el mundo se habia contribuido a diluir el problema nacional
interno. En Espafia, tal era su conclusion, ya casi nadie ponia en cuestion la es-
tructura y legitimidad de un nuevo Estado nacional descentralizado y plural.

Sin embargo, un cuarto de siglo después la prediccion se revelaria fallida:
el consenso europeo persiste, si bien con una intensidad menor, y un grado de
ingenuidad también inferior, al profesado en los afios ochenta. Pero los fan-
tasmas identitarios internos, con Europa como telon de fondo, subsisten. Y es
que no solo el espafiolismo es europeista, sino que también los nacionalis-
mos periféricos lo son. e
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Diez anos
de emigracion
espanola

Maria Almena

Desde 2009 Espana ha vivido una nueva ola

de emigracion, la primera en democracia.

El regreso de cerca de 2,5 millones de espanoles
que se fueron por la crisis es aan incierto.

A crisis economica que comenzo en 2008 ha tenido una repercusion so-

cial significativa en el &mbito migratorio en la Unién Europea. Espolea-

dos por la crisis de la banca, los diversos gobiernos europeos comenzaron

politicas de recortes en los servicios publicos y liberalizaciones del mer-
cado laboral. La consecuencia mas directa ha sido un aumento de las tasas
de desempleo y de la precariedad en muchos paises de Europa, sobre todo en
los periféricos. Esto ha provocado la intensificacion de flujos migratorios eco-
nomicos en Grecia, Espafia, Portugal e Italia, por ejemplo, hacia otros paises
de la UE y, en muchas ocasiones, a destinos mas lejanos.

En Esparia estas politicas han provocado la inversion de los flujos migrato-
rios, tanto de personas extranjeras como con nacionalidad espafiola. Este hecho
resulta paradojico, ya que Espafia se habia convertido, a partir de la primera dé-
cada del siglo XXI, en un pais receptor de inmigrantes, llegando estos a repre-
sentar hasta un 12% de la poblacidn total. Ademas,
tras su larga historia como pais emisor de emi-
gracion en las sucesivas olas de los siglos XIX y XX,
Espafia habia acabado por tener un relativo equi-
librio en los flujos migratorios de salida y de re-

Maria Almena es investigadora
emigrada en Paris.
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torno de nacionales. Sin embargo, en los afios posteriores al estallido de la cri-
sis ambos fendmenos se invierten: la pérdida de empleo masiva en sectores
como la construccion primero, arrastrando a muchos otros sectores después,
supone la salida de muchos inmigrantes (se estima que hasta 2,5 millones han
abandonado Espafia a dia de hoy). Posteriormente, la politica de recortes de em-
pleo publico y la precarizacion del mercado laboral provocaron que el feno-
meno cobrara relevancia en la emigracion espafiola: a partir de 2009 comienzan
a salir de manera notoria mas espafioles de los que retornan, hecho que se in-
tensifica rapidamente en los afios posteriores y que persiste a dia de hoy. Se pro-
duce asi una nueva ola de emigracion espafiola, con la peculiaridad de ser la
primera vez que dicho fendmeno ocurre en democracia en nuestro pais.

QUIENES SON LOS NUEVOS EMIGRANTES ESPANOLES

AS cifras precisas de espafioles que han abandonado el pais son, en todo
caso, dificiles de estimar. Las datos oficiales de saldos migratorios son
aportados por el Instituto Nacional de Estadistica (INE), elaborados a par-
tir de las inscripciones consulares —y subsiguientes bajas en el padron local-
de los emigrantes, que al registrarse en el exterior pasan a integrar el llamado
Padron de Esparfioles Residentes en el Extranjero (PERE). Sin embargo, los emi-
grantes no se inscriben en estos registros ni inmediata ni automaticamente
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al instalarse en otro pais. Los consulados pueden estar situados a cientos de
kilémetros de los emigrantes, requiriendo viajes para efectuar dicha inscrip-
cién. Con frecuencia, tienen horarios de apertura limitados y, en general, pocas
oficinas consulares consideran la apertura en fines de semana o habilitan
las inscripciones a distancia. Ademas, la pérdida de derechos como el voto mu-
nicipal, 1a accesibilidad a planes de vivienda protegida o el acceso a la sanidad
que puede suponer la inscripcion consular desincentiva a los residentes en
el exterior a realizar este tramite. En definitiva, los emigrantes no se inscriben
en sus padrones hasta que se genera una necesidad burocrdatica importante,
como puede ser ejercer el derecho a voto desde el exterior o la renovacion
del pasaporte. De hecho, al consultar los datos del INE, se observa que los re-
puntes en las nuevas inscripciones en los ultimos afios se han producido
cuando se celebraban comicios generales, 2011 y 2016.

Con respecto a este fendmeno de desfase de cifras, es posible contrastar las
cifras del INE con estadisticas locales (de altas en los sistemas de Seguridad
Social o de empadronamiento) en paises que desglosen dichos registros segun
la nacionalidad. Asilo demostraba el estudio “La nueva emigracion espafiola:
lo que sabemos y lo que no” de Amparo Gonzalez Ferrer que, en 2013 sefia-
laba la subestimacidon de las cifras de emigrantes por las fuentes espafiolas y
apuntaba a que las cifras reales podrian multiplicar por tres o cuatro las con-
tabilizadas por el PERE. Esto suponia en 2013 unas cifras mas cercanas a los
700.000 emigrantes que los 225.000 estimados. El estudio posterior del Instituto
de la Juventud Espariola “La emigracion de los jovenes espafioles en el contexto
de la crisis. Andlisis y datos de un fendmeno dificil de cuantificar” confirmaba
la magnitud de estos desfases entre cifras espafiolas y de otros paises.

El perfil de la emigracion es otro aspecto dificil de determinar. Poco se sabe
con certeza de los emigrantes, mds alla de las franjas mayoritarias de edad
de las nuevas inscripciones consulares, que corresponden a personas entre 25
y 44 afos. No obstante, a pesar de este perfil de relativa “juventud” (remar-
cado y asociado mediaticamente con frecuencia a un alto nivel de estudios),
cabe sefialar que la crisis ha provocado la salida de personas de todas las eda-
des y de nucleos familiares enteros. Los paises de destino de la didspora es-
pafiola, segun los datos del INE, han sido mayoritariamente Reino Unido,
Alemania, Francia y Ecuador, este ultimo por ser lugar de retorno de muchas
personas con origenes en dicho pais pero naturalizadas espafiolas.

La alta cualificacion o sobrecualificacion de la emigracion espafiola se ha
asociado en muchos casos con salida de profesionales del sector cientifico, tec-
noldgico y sanitario. Las pérdidas de empleo publico en estos sectores han
sido
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notables a raiz de la crisis 1o que, junto con la intensa demanda de estos pro-
fesionales en el exterior, ha favorecido su emigracion: un estudio de la Uni-
versidad a Distancia de Madrid sefiala que se han perdido 12.000 cientificos
desde 2010, con una alta predisposicion de ellos —un 73%-— a buscar empleo en
otro pais. Igualmente, la Organizacion Médica Colegial calcula que entre 2011
y 2016, mas de 15.000 médicos abandonaron Espafia, y solo entre 2011y 2013
el personal sanitario habia mermado en mds de 23.000 personas. En contra-
posicion, los trabajadores de la enfermeria de origen espafiol aumentaron en
Reino Unido un 581% entre 2008 y 2015, atendiendo
a los datos oficiales del pais. En otros dmbitos pu-
blicos, numerosos puestos de trabajo han sido tam-
bién destruidos, fomentando posiblemente estas /E—
sa}idas al extterior. La administracion y empresas pu- «La fuerte emigracidn
blicas perdieron cerca de 370.000 empleos entre ]
2011y2013, y en dos afios (2012-14) la educacion pu- en la franja de edad
blica perdié unos 24.000 docentes, segtin el minis- en torno a los 25-34
terio de Hacienda. Aun asi, no hay que olvidar que 3f0s hace pensar que
la fuerte emigracion en la franja de edad en torno a ,
. - muchos no habian
0s 25-34 afos hace pensar que muchas personas .
que han abandonado el pais no habian conseguido 10grado incorporarse
siquiera incorporarse al mercado de trabajo. al mercado laboraly»
No todos los emigrantes se ajustan a estos perfi-
les laborales descritos ni suelen poder optar a estos
empleos en su llegada al exterior. Es frecuente que
los emigrantes desemperfien trabajos peor remune-
rados o incluso fuera de convenios reconocidos, como es el caso de las (sobre
todo mujeres jovenes) au-pairs. Con la crisis, Espafia se situ6 a la cabeza en
cuanto a solicitudes de este perfil, pasando de 12.000 en 2010 a mas de 78.700
en 2013, en el principal portal de intercambio utilizado por familias y emi-
grantes. Igualmente, ha aumentado el numero de temporeros recolectores
en Francia de origen espafiol, pasando de unos 4.000-5.000 al afio en 2011 a
15.000 en 2017. Otro caso conocido son las subcontrataciones por medio de
empresas de trabajo temporal en Holanda para trabajar en empresas agrico-
las, con abusos laborales recurrentemente descritos en prensa, como sefiala
el informe “Trabajar en Holanda: el calvario de los trabajadores migrantes es-
pafioles expulsados por el paro o el infraempleo” de la Fundacion 1° de Mayo.
Minijobs y contratos de cero horas, practicas no remuneradas, condiciones dis-
criminatorias o abusivas han sido frecuentes también entre la emigracion
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espariola. De hecho, la presion de las altas tasas de desempleo y la precarie-
dad laboral en Espafia han provocado que los emigrantes espafioles sean, entre
aquellos provenientes de paises periféricos de la UE, los que aceptan peores
condiciones laborales, con salarios mas bajos y puestos no acordes a su cuali-
ficacion, en sus paises de acogida, segun el andlisis del Real Instituto Elcano
“Debilidades de la emigracion espafiola”, elaborado en enero de 2018 por Car-
men Gonzalez Enriquez y José Pablo Martinez Romera.

VISIBILIZACION DE LA EMIGRACION POR PERDIDA DE DERECHOS

NO de los fenomenos derivados del aumento de la emigracion ha sido la

visibilizacion de la pérdida de derechos asociada al hecho migratorio.

El emigrante es, a menudo, un sujeto no siempre plenamente reconocido
en su condicidn de ciudadania, cuya pérdida de vinculacion con el pais de ori-
gen supone una merma en derechos civiles y sociales. En cuanto a la emigra-
cién espafiola, el hecho mas notable que ejemplifica esto ha sido la problematica
de la participacion ciudadana desde el exterior, debida a una modificacion le-
gislativa de 2011 (el llamado “voto rogado”) que ha provocado la abstencion
forzada de practicamente el grueso de los residentes en el exterior.

El cambio en la ley electoral en 2011, propiciado por los numerosos es-
candalos de acarreo de votos por las redes clientelares de los partidos en el
exterior, eliminé el derecho a voto en las elecciones municipales —que re-
gistraban la mayor parte de dichos escandalos— aunque extendio el parti-
cular sistema de voto que tenian estas elecciones para el resto de comicios:
la solicitud previa o “ruego de voto” por parte de los inscritos en el censo
exterior para recibir la documentacion electoral. Este sistema, que desin-
centiva la participacion electoral e implica una fuerte dependencia de en-
vios postales en tiempos muy cortos, hacia que ya antes de la reforma la
participacion electoral emigrante en los comicios municipales rozara ape-
nas el 7%. Con la implantacion general de este protocolo en 2011, se calca-
ron dichas tasas de participacion para el resto de las elecciones: si en las
generales de 2004 voto un 35% de la didspora, en 2011 apenas lo hizo un
5%, como sefiala un informe del colectivo Marea Granate publicado en 2015.
Los porcentajes se han mantenido en estos bajos niveles durante el ciclo elec-
toral 2014-16, en un contexto de incremento del 150% del censo electoral
en el exterior.

Las dificultades para votar han provocado la protesta social por parte de
la emigracion, que se ha sentido a la vez expulsada del pais y silenciada poli-
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ticamente. La presion ha permitido introducir en el debate publico y en la
agenda politica espafiola la necesidad de una reforma de la ley electoral. Fi-
nalmente, en 2016 se inauguro la subcomision para la reforma de dicha ley
electoral en el Congreso de los Diputados, entre cuyas intenciones se encuen-
tra el estudio de una alternativa al voto rogado, y cuyos trabajos siguen a dia
de hoy. A pesar del consenso politico sobre la necesidad de derogar el sistema
actual, hecho reconocido por los mismos partidos que llevaron a cabo la re-
forma, la alternativa a desarrollar apenas comienza a debatirse y adolece de
falta de acuerdo.

El voto no ha sido el unico objeto de polémica en cuanto a pérdida de de-
rechos de la emigraciéon: dos modificaciones sucesivas legislativas por parte
del gobierno de Mariano Rajoy, el cambio de modelo sanitario efectuado por
el Real Decreto en 2012 y una reforma posterior de la Ley General de Sanidad
en diciembre de 2013, excluian a los emigrantes de la atencidn sanitaria a
los 90 dias de abandonar el pais. La pérdida de este derecho también impac-
taba de manera negativa en la participacion electoral, desincentivando las
inscripciones consulares por miedo a la desactivacion de la tarjeta sanitaria
espafiola. Una nueva reforma englobada en la Ley de Segunda Oportunidad
en el verano de 2015 pretendia dar acceso de nuevo al sistema a ciertos per-
files de emigrantes, aunque siempre de manera puntual en cada paso por el
pais y acreditando cumplir ciertos requisitos. A dia de hoy, el derecho a la
sanidad de las personas residentes en el exterior no ha sido restituido.
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EL DISCURSO POLITICO SOBRE LA EMIGRACION

A relevancia de las cifras de migracion desde el comienzo de la crisis no
seria tal si no fuera por su minimizacion desde el entorno del gobierno

en curso (Partido Popular, 2011-15). La normalizacion del hecho migrato-
rio fue una llamada recurrente en politicos como Fatima Bafiez, ministra de
Empleo (“es bueno que los jovenes puedan elegir entre trabajar en Espafia o en
el exterior”); Esteban Gonzalez Pons, diputado en las Cortes Valencianas (“tra-
bajar en la UE es trabajar en casa”); o Marina del Corral, secretaria de Estado
de Inmigracidn (los jovenes se van, entre otras cosas “por impulso aventurero”).

A pesar de este discurso, que ha alentado la batalla de las cifras migrato-
rias y la contestacion social, los acuerdos que fomentan la emigracion (lla-
mados de “movilidad exterior”) de administraciones espafiolas con otros paises
han sido frecuentes. El caso mds representativo ha sido Alemania, con acuer-
dos tanto laborales —como el convenio para emplear a 5.000 espafioles al afio,
firmado en 2013- como de practicas en empresas a través de programas dua-
les de Formacion Profesional, que saltaron lamentablemente a la fama de
nuevo por escandalos laborales. No obstante, este tipo de acuerdos también
se han dado con paises como Japon, Australia y Nueva Zelanda.

Por otro lado, y a pesar de este negacionismo, en los ultimos afios casi todas
las administraciones se han puesto manos a la obra para elaborar planes de re-
torno de emigrantes. Los saldos migratorios —la diferencia entre salidas del pais
y retornos- que refleja el INE se han ralentizado estos ultimos afios e incluso
han arrojado por primera vez desde el comienzo de la crisis una cifra en posi-
tivo en el segundo semestre de 2017, de donde se podria inferir un incipiente
retorno de la emigracion. No obstante, las cifras de salidas siguen siendo altas
y,denuevo,losdatos oficiales espafiolesylocales de otros paises ofrecen unre-
sultado dispar: la emigracion en paises como Reino Unido o Alemania continua
multiplicando por factores de dos o tres las cifras de referencia del padron es-
pafiol. Ademas, un reciente articulo publicado por Gonzalez Ferrer y Francisco
Javier Moreno Fuentes, que estudia de manera mas detallada las cifras de re-
torno, apunta a que estas pueden reflejar mas bien el regreso a Espafia de per-
sonas que emigraron hace mucho tiempo, especialmente desde paises como
Francia o Alemania. Junto a este hecho, la precarizacién del resto de economias
europeas y fendmenos como el Brexit podrian estar también detras del aumento
de los flujos de retorno o en la mayor movilidad de los migrantes.

Queda mucho por responder en cuanto a la realidad del retorno de la nueva

ola migratoria. En cualquier caso, la propia percepcion tanto de la juventud en
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Espafia como de la emigracion es bastante pesimista en cuanto a su incorpora-
cion al mercado laboral espafiol, lo que no augura un descenso en la cantidad
de salidas del pais: si en 2016 un 53% de los jovenes espafioles creia que tendria
que emigrar para encontrar trabajo, segin una encuesta del Centro Reina Sofia
sobre Adolescencia y Juventud, Eurostat indica que en 2018 se ha incremen-
tado al 64%. Ademas, el Consejo de la Juventud de Espafia ha alertado de la es-
casa capacidad de emancipacion de los jovenes y de las altas tasas de riesgo de
pobreza; lejos de estar resuelto el problema de la emigracion espafiola, parece
mas bien tomar una tendencia de cronificacién similar a la precariedad y el des-
empleo en nuestro pais. I[gualmente, en las pocas encuestas efectuadas hasta el
momento, los emigrantes ven complicado un retorno inmediato, mas alla de su
deseo. Mas de la mitad de los emigrados de Galicia que participaron en un ex-
tenso cuestionario del diario La Voz de Galicia descartan regresar pronto.

EL FUTURO DE LA EMIGRACION Y EL HORIZONTE DEMOGRAFICO

IEZ afios después del estallido de la crisis financiera, y con el debate aun

abierto sobre la persistencia de la migracion generada, las consecuencias

dela salida de mas de 2,5 millones de personas comienzan a evidenciarse
en el plano econdmico, social y demografico. El regreso de la poblacion emi-
grada es incierto, puesto que ha partido mayoritariamente en edades labora-
les tempranas y con posibilidad de afianzar nuevos proyectos de vida en el
extranjero. Ademas, los escasos incentivos en Espafia, con un panorama labo-
ral inmovil e inestable, no contribuyen a afianzar flujos de retorno. La emi-
gracion juvenil es uno de los factores detras de la caida de las cifras de natalidad
y de fecundidad espafiolas, entre las mds bajas de Europa, asi como la dismi-
nuicion de la poblacion infantil. En el &mbito econdmico, las cifras de la En-
cuesta de Poblacion Activa entre 2008 y 2018 evidencian que la poblacion joven
ocupada (de 16 a 34 afios) se ha visto drasticamente reducida en tres millones
de personas. A pesar de disminuir los datos del paro, los costes de la emigra-
cion al sistema estan ampliamente demostrados: la merma de la fuerza labo-
ral, la menor mano de obra cualificada o la pérdida de la inversion educativa
de décadas son consecuencias directas de este continuo flujo de salida.

Con todo, el determinante mas importante para el futuro de la emigracion
espafiola es inevitablemente la politica econdmica que se desarrolle. Tras una
década de migracion, cabe decir que solo reformas estructurales de gran ca-
lado podran revertir el rumbo tomado por muchos de los que se marcharon,
a la vez que frenar el continuo goteo de salida hacia el exterior. e
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Espana:
lecciones
de estabilidad

Si el pais logra sintonizar con la nueva

centralidad politica europea, pondria en

practicalo aprendido durante la altima

décaday consolidaria la confianza en si mismo.

SPANA ha sido puesta a prueba durante la ultima década (2009-2019)
al cuestionarse los fundamentos de su prosperidad y su legitimidad como
democracia y como Estado. Una experiencia colectiva que merece po-
nerse en valor, ya que el pais ha resistido institucionalmente a pesar
de soportar lo que, en términos periodisticos, podria denominarse una tor-

menta perfecta.

Hagamos una relacion de los hechos desde el comienzo de la recesion en
2009 a los procesos electorales de abril y mayo de 2019. En este periodo se han
sucedido una crisis econdémica que llevo a una cuarta parte de la poblacién ac-
tiva al paro, obligando a adoptar medidas excepcionales que evitasen la in-

José Maria Lassalle es ensayista,
exsecretario de Estado de Cultura y
Agenda Digital y autor de Ciberleviatdn.
El colapso de la democracia liberal
frente a la revolucion digital (Arpa,
2019).

tervencion europea; el pinchazo de la burbuja
inmobiliaria, que habia sustentado el bienestar
de los afios noventa y principios de 2000; el co-
lapso subsiguiente del sistema financiero; el es-
tallido anti-establishment del 15-M; la
judicializacion de la corrupcion del PP; la abdi-
cacion del rey Juan Carlos Iy el arranque del rei-
nado de Felipe VI; la aparicion del populismo de
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izquierdas; los cambios de liderazgo en el PSOE; la descomposicion de la iz-
quierda socialdemocrata y luego de la derecha popular; la evolucion del na-
cionalismo catalan hacia el soberanismo y la independencia frustrada de
Catalufia; la crisis de Estado relacionada con la aplicacion del articulo 155 de
la Constitucion y la detencion de los altos cargos de la Generalitat acusados
de sedicion y rebeldia; el triunfo de la mocion de censura que precipito la sa-
lida de un gobierno que acababa de garantizar la estabilidad presupuestaria
hasta el final de la legislatura, y su sustitucion por otro con la mayoria parla-
mentaria mas reducida de la historia de la democracia; y, por fin, la emergencia
de un partido neofascista que puja por canibalizar al conjunto de lo que fue
el centro-derecha, y la victoria de un PSOE con una mayoria parlamentaria es-
casa, que harad dificil la estabilidad del gobierno en los proximos afios.

La fotografia que ofrecen estos acontecimientos es la de un pais asediado
por situaciones de urgencia que han desestabilizado aspectos puntuales y es-
tructurales del disefio heredado de la Transicion. Pero una fotografia que evi-
dencia, también, activos que han permitido soportar crisis sucesivas —incluso
simultaneas- forzando un despliegue de acciones que ha conducido a las ins-
tituciones al limite de sus posibilidades sin colapsar. Entre los activos esta,
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sin duda, la sociedad espafiola, que ha sabido encajar los embates de la ad-
versidad sin alterar la paz civica. Una sociedad que ha demostrado su madu-
rez al actuar como un reaseguro de estabilidad que permitio a las instituciones
maniobrar sobre los acontecimientos y reconducir sus aspectos mas negati-
vos hasta alcanzar soluciones.

Sise echa un vistazo a los paises del entorno, Espafia es el unico que durante
estos afios se ha enfrentado a una crisis econémica y financiera; una crisis
de legitimidad; una crisis territorial y una crisis de Estado. Un sumatorio ex-
cepcional de vicisitudes, resuelto con mayor o menor fortuna. Entre otras cosas
porque las costuras institucionales gestionaron la presion ambiental con re-
lativa eficacia. Y todo ello pese a la fatiga de materiales que arrastra la Cons-
titucion de 1978, puesta en evidencia a lo largo de esta década.

Este balance se ve reforzado si lo comparamos con el resto de paises oc-
cidentales. No hay que olvidar que casi todos estan envueltos en situacio-
nes cuyo desenlace es mas negativo y comprometedor que el de Espafia. A
ello contribuye que el siglo XXI acumula afios, y la ilusion forjada tras la caida
del muro de Berlin hace tiempo que fue olvidada. La historia no ha termi-
nado. Ha vuelto con fuerza. Lo evidencia todos los dias la agenda de los go-
biernos, inundada por un tsunami de problemas que comprometen la
viabilidad de la democracia liberal.

PRECARIEDAD, MIEDO Y PULSIONES POPULISTAS

A recesion vivida desde 2009 ha impactado con dureza sobre la estabili-
dad mas profunda de las democracias occidentales: aquella que tiene que
ver con la confianza en si mismas. Lo explica David Runciman en su en-
sayo La trampa de la confianza (2013). Las crisis que acumula este siglo han re-
movido capas intimas de la psique de las sociedades abiertas. Han repercutido
sobre la memoria y dafiado el tejido social que alimenta la estructura de cla-
sesy lanarrativa de los imaginarios que vertebran la historia social. Esto ayuda
a entender por qué, aunque las cifras macroecondémicas comenzaron a co-
rregir el escenario de la recesion a partir de 2013, fue después cuando la des-
confianza, la incertidumbre y el pesimismo se tradujeron en la aparicion de
distintas modalidades de populismo que desestabilizan el conjunto de la ins-
titucionalidad liberal de Occidente.
La radiografia politica y social no es buena para nadie. Refleja una falta de
consistencia en el statu quo posterior a la crisis que nos advierte de su provi-
sionalidad. La precariedad del empleo, el aumento de las desigualdades y el
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deterioro del estatus asociado a la clase media hacen que el desasosiego acom-
pafie la vida de la mayoria de la gente. Christophe Guilluy sostiene en No So-
ciety (2019) que la desaparicion de la clase media occidental “inicia el tiempo
de la asociedad y una desorientacion que desemboca en la invisibilidad de
los mas desfavorecidos”. Un fendmeno que precipita a un “periodo caodtico
en el que todo lo propio de la comunidad, desde el
Estado de bienestar a los valores compartidos, se
desmantela poco a poco”.

Esta inercia hace que todo lo vivido sea percibido
como provisional. Algo que contribuye a que el «La predisposicion
mledg se haya cqnvertldo en una experiencia ge— populista en Espaiia
neralizada, que influye gravemente sobre el in- , .
consciente colectivo de las sociedades democraticas. esta a flor de piel. Un
La percepcion de que el liberalismo esta en crisis va 18% del pal’s cree
en aumento. Con ella, la sensacion de que es inope- que la sociedad esta
rante debido a su falta'de capacidad para ofrece.r rota; el 69%, que
respuestas a las angustias que pesan sobre el hori-
zonte. El auge de los populismos es la prueba, asi Sufre un retroceso»
como la propagacion de gobiernos cesaristas e ili-
berales. Unos y otros comprometen la democracia
en Europa y América, con ejemplos tan significati-
vos como Estados Unidos, México, Brasil, Italia y los
paises del Grupo de Visegrado (Republica Checa, Polonia, Eslovaquia y Hun-
gria). Por no hablar de Reino Unido, dislocado por el impetu populista del Bre-
xit, o Francia, que sufre la espada de Damocles del Frente Nacional y los
“chalecos amarillos”.

Roger Eatwell y Matthew Goodwin lo explican en Nacionalpopulismo. Por
qué esta triunfando y de qué forma es un reto para la democracia (2019). En este
ensayo se disecciona el inconsciente reptiliano de las democracias occidenta-
les y los miedos que desestabilizan su capacidad para interpretar el futuro
en términos de certidumbre. Un inconsciente que actua también sobre los
espafioles, aunque lo disimulen, llevados por un pudor reverencial hacia la
democracia, consecuencia de saberla todavia demasiado joven. En cualquier
caso, la predisposicidn populista en Espafia esta a flor de piel. Ellibro advierte
de que el 78% de los espafioles cree que la sociedad estd rota, el 69% que sufre
un retroceso y un 65% que la juventud actual tendra una vida peor que la de
sus padres. Datos que se deben relacionar con que solo el 20% de los espafio-
les piensa que la inmigracion ha tenido un efecto positivo, un 47% que el pais
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acoge demasiados inmigrantes y un 46% que su presencia hace de Espafia
un pais que cambia a peor. Con estos datos, la radiografia emocional espafiola
resulta inquietante. Mdas aun si afiadimos que un 41% de los espafioles se opone
a que siga admitiéndose inmigracion musulmana, a un 26% le resulta indife-
rente y un 32% la aceptaria.

Esta potencialidad populista que late en el ambiente y que lo sintoniza con
el resto de Europa es la que deberia ponerse sobre la mesa a la hora de ana-
lizar los retos del pais. En especial porque fracasar en su gestion colocaria
ala sociedad en la tesitura de una pérdida generalizada de confianza sobre
sus posibilidades como pais. Para evitarlo y completar el éxito relativo lo-
grado hasta ahora, es necesario identificar correctamente los retos. Pero
sobre todo hay que alinear la politica con ellos dentro de un ejercicio de
responsabilidad que disefie un vector de cambio para poner al dia la insti-
tucionalidad, reparar los dafios evidenciados y potenciar los avances posi-
tivos producidos durante estos afios.

EL RETO ECONOMICO

OS son los retos mas importantes que Espafia tiene por delante: uno eco-
nomico y otro territorial. De ambos, el primero es esencial ya que

subordina al segundo. El objetivo primordial seria impulsar una agenda
ambiciosa de reformas que optimice el balance econdmico de los ultimos afios.

Hay tareas pendientes que deben ser activadas para evitar los riesgos popu-
listas que planean sobre la realidad politica espafiola, si no se cosen las cos-
turas del bienestar rotas por la recesion.

Completar las mismas es fundamental si se quiere restablecer la percep-
cion de que existe una estructura de equidad consensuada entre todos los
agentes economicos y sociales. No cabe duda de que los espafioles fueron ca-
paces de reconducir, entre todos, el impacto de la crisis econémica y finan-
ciera, y mejorar de manera notable el empleo y la competitividad. Hasta el
punto de que cauterizo la herida del paro, que lleg6 a alcanzar al 26,3% de
la poblacion activa en julio de 2013, situdndose en estos momentos en el
13,6%. El efecto de esta gestion perdura. Espafia es el pais que mads crecera
dentro de la Unién Europea, acumulando siete afios consecutivos de supe-
ravit en la balanza de pagos.

Pero este balance no puede quedarse ahi. Primero, porque la inercia de las
politicas econdmicas ensayadas en el periodo 2012-15 no da mas de si. Y se-
gundo, porque hay que profundizar en las reformas que hicieron posible la
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victoria sobre la recesion para seguir creciendo, sin olvidar los indicadores
que proyectan debilidades sistémicas que afectan a la equidad del modelo y
que necesitan abordarse con urgencia. Uno es la pérdida constante de capa-
cidad de ahorro de las familias, que se situa en el 4,9%, el nivel mas bajo desde
que comenzo esta serie en 1999. Otro es el estancamiento desde 2014 de la pro-
ductividad de los trabajadores, asi como del con-

junto de la economia, que ha caido desde 1995 un

10%. Una reduccidn relacionada también con la es-

casa transformacion digital del entramado empre-  —
sarial y d(? la reducida 1ntro§1ucc.1,0n de tecnologlfcls «Fvitar la amenaza
exponenciales en la automatizacion de la economia. )

La suma de estos indicadores alerta de que las bases populista es una

de la sociedad espafiola estan dafiadas debido asu prioridad
vulnerabilidad. democratica. Rebasar

Lo evidencia la creciente precariedad laboral del las li del
sistema productivo, el aumento de la exclusion so- as m_eas € .
cial, el gran volumen de deuda publica, asi como populismo no tiene
una excesiva concentracion de la actividad econ6- yn retorno facil»
mica en sectores de baja productividad y competi-
tividad. Todos estos datos tienen que relacionarse
con la falta de apoyo al emprendimiento y con una
I+D insuficiente para el tamafio y las expectativas
de la economia espafiola. Circunstancias que lastran la proyeccion profesio-
nal de los jovenes universitarios y los abocan a niveles de renta menores a
los de hace una década.

Del acierto con que se resuelva este reto econémico y social vinculado al pro-
greso equitativo del bienestar y al aumento de la productividad dependera la
estabilidad de Espafia. Sobre todo porque no pueden seguir aplazandose las re-
formas que corrijan estas vulnerabilidades. De lo contrario, se corre el riesgo
de contribuir a una pérdida de confianza que extienda la percepcion de que
la sociedad esta rota, al incrementarse el niumero de los que pierden y aumentar
la fractura entre ellos y quienes ganan. Una percepcion inasumible en térmi-
nos politicos. Podria traducirse electoralmente en el crecimiento de una alter-
nativa neofascista semejante a las que operan en otros paises europeos. Algo
no descartable, como se ha visto. Existen elementos que pueden contribuir a
ello de manera decisiva si no se trabaja en neutralizar esta posibilidad.

Evitar la amenaza populista es una prioridad democratica y de pais. Reba-
sar las lineas del populismo no tiene un retorno fécil. Resulta dificil para una
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sociedad volver a la normalidad institucional si se produce el contagio. Por
ello, es necesario que la politica sea capaz de estar a la altura de las circuns-
tancias y alinear su energia histdrica de cambio con un sentido de responsa-
bilidad ejemplar en su defensa de los intereses de Estado.

EL RETO TERRITORIAL

STA reflexion es todavia més necesaria si analizamos el segundo de los
retos: el territorial. Su trascendencia afecta a la estructura del Estado. De

ahi que necesite aun mas de la politica, ya que hablamos del disefio que
organiza los territorios a través de los que se proyecta el poder. Un disefio que

necesita ser revisitado si se quiere evitar el bloqueo polarizador entre los na-
cionalismos periféricos y un nacionalismo espafiol redivivo que trata de res-
taurar una centralizacion homogeneizadora, en colision con la factura plural
evidenciada por la historia peninsular de los ultimos siglos.

El disefio territorial de Espafia nacido de la Constitucion de 1978 necesita
reformarse. Los afios transcurridos desde su puesta en marcha hasta hoy
muestran disfuncionalidades e ineficiencias. Entre otras, un panorama de dis-
persion competencial que ha lastrado la presencia del Estado en todo el te-
rritorio y generado duplicidades y conflictos donde la deslealtad de numerosas
autonomias ha sido frecuente. Esta circunstancia y la16gica del llamado “café
para todos”, desprendida de la sentencia del Tribunal Constitucional sobre la
Ley Organica de Armonizacion del Proceso Autonomico, han intoxicado las
relaciones con las nacionalidades histdricas y han conducido, entre otras cau-
sas, al conflicto provocado por la crisis secesionista abierta en Catalufia en
2017. La situacion vivida entonces y sus consecuencias constituyen un antes
y un después. Se provoco un conflicto inaceptable por la via de los hechos que,
por otro lado, patentizé un problema subyacente que esta ahi. Un problema
que repercute sobre la normalidad politica de Catalufia y del resto de Espafia,
al tiempo que compromete la estabilidad de un territorio que representa el
20% del PIB espafiol y mas del 15% de su poblacion.

Sea cual sea el desenlace, la solucion es el didlogo, dentro de una lealtad
constitucional innegociable. Un didlogo ambicioso, sin mas limites que los
legales. Espafia no puede desarrollarse como proyecto nacional sin una
Catalufia proactiva. Y Catalufia no puede ser viable como sociedad abierta
y prospera si permanece dividida y dislocada por un soberanismo que
cuestiona el marco de legalidad establecido por las reglas de juego de la
convivencia.
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SINTONIZAR CON LA NUEVA CENTRALIDAD EUROPEA

OS dos retos analizados estan subordinados a una reforma profunda de

la politica y de como se organiza. Las instituciones politicas de Espafia ne-

cesitan una puesta a punto. Una actualizacién que dinamice la manera de
relacionarlas con la ciudadania, cada vez mas proactiva y deseosa de partici-
par en procesos de decision que les afectan. Para ello, la agenda de la politica
debe abrirse mas alla de los debates elegidos por los politicos. Esto exige una
institucionalidad mas porosa a las necesidades de una ciudadania que desea
ser escuchada y reconocida en su capacidad de iniciativa.

Pero para que esta interaccion se produzca hace falta que la politica reco-
bre su legitimidad social desde la sensatez de sus protagonistas. Espafia no
puede permitirse el lujo de seguir sufriendo una politica que problematiza la
vida social favoreciendo debates estériles, al tiempo que hace inviable la so-
lucion de cuestiones insoslayables. En Espafia, uno de los principales lastres
de la ultima década ha sido la politica. Y en especial, su incapacidad para al-
canzar acuerdos de fondo sobre los grandes asuntos, donde el consenso es im-
prescindible para fijar un horizonte compartido de pais. Algo que Espafia
necesita alcanzar si quiere abordar los retos mencionados y otros que pongan
a punto su institucionalidad, después del estrés critico sufrido estos afos.

El siglo XXI necesita una politica comprometida con la responsabilidad ins-
titucional de trabajar por la confianza de la comunidad. Para lograrlo son ne-
cesarios politicos con vocacion de acuerdo, que sumen y no resten, que
antepongan el interés general al particular, porque los retos a afrontar re-
quieren politicas con vocacidn de Estado.

Espafia ha demostrado que su institucionalidad estaba bien disefiada. Pero
ahora tiene que hacerla evolucionar para abordar los problemas. La politica
no puede desenvolverse en un clima permanente de confrontacién. Sobre
todo porque contribuye a la antipolitica, de donde nace el populismo. Y por-
que gestionar con éxito los retos mencionados exige consensos que acier-
ten en las medidas.

En este sentido, la década transcurrida desde 2009 es una oportunidad
de aprendizaje que Espafia debe aprovechar para fortalecer la confianza
en si misma. Una oportunidad que pasa por favorecer el trabajo de gobier-
nos comprometidos con el reformismo, la estabilidad y la moderacion. Algo
alo que solo podran contribuir los principales partidos, si propician un clima
de didlogo y entendimiento que desactive el radicalismo que acompaiia el
ejercicio cotidiano de la politica. Europa ensaya una politica que cultiva una
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moderacion dialogante y respetuosa, que suma actores alrededor de una
nueva experiencia de centralidad, una que vaya mads alla de la superada equi-
distancia de derecha e izquierda. La nueva centralidad europea es un equi-
librio complejo entre sensibilidades mas dispares, que incorporan vectores
de cambio nuevos, nacidos de una interaccion mas intensa con la ciudada-
nia. Si Espafia lograra sintonizar con esta nueva centralidad europea estaria
poniendo en practica las lecciones de estabilidad aprendidas durante la dé-
cada que deja atras. Y, de paso, consolidaria la confianza en si misma. El reto
mayor al que se enfrenta la democracia liberal en el siglo XXI. e
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En busqueda de
un nuevo Estado
de bienestar

Luis Cornago Bonal

El mundo para el que se creo el Estado de
bienestar ya no existe. Una ambiciosa agenda
reformista requiere, primero, pensar sobre
las alianzas politicas y sociales necesarias.

A crisis economica causada por la pandemia vuelve a poner de relieve

la funcién de los Estados de bienestar, asi como los desafios estructura-

les a los que se enfrentan desde hace afos. Es probable que esta crisis

se traduzca en un aumento de la desigualdad econémica dentro de los
paises. En este contexto, los debates acerca de la modernizacion de los Esta-
dos de bienestar van a adquirir todavia mas relevancia politica. Recientemente,
Financial Times, referencia del liberalismo, se mostraba favorable a estable-
cer un nuevo contrato social.

Ante esta coyuntura, conviene recordar el papel imprescindible de los Es-
tados de bienestar en el progreso economico, social y cultural de Europa a lo
largo del siglo XX. Por otro lado, es importante desentrafiar cudl era el estado
de las politicas de bienestar en Europa antes de la llegada de la pandemia. Solo
asi seremos capaces de empezar a vislumbrar hacia donde deberian ir las re-
formas y cudles son los obstaculos politicos y eco-
nomicos que pueden emerger en el camino.

Respecto a su origen, el desarrollo de los Es-
tados de bienestar es probablemente uno de los
fendmenos politicos mas innovadores de los ul-

Luis Cornago Bonal es analista de
riesgo politico en Teneo.
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timos dos siglos. Su proceso de formacion fue gradual. En la década de 1880,
Alemania legislo en favor de los seguros de salud publicos y las pensiones.
Asi sucedi6 también en Francia, Italia, Dinamarca o Austria. Estos programas
continuaron expandiéndose en los paises mds industrializados durante la pri-
mera mitad del siglo XX, en paralelo a la universalizacion del sufragio. El gasto
social aument¢ de forma sostenida: en la década de los cincuenta represen-
taba entre el 10% y el 20% del PIB en algunos paises.

El Estado de bienestar en Europa se desarrolld progresivamente en las déca-
das posteriores a la Segunda Guerra Mundial. Entre 1945 y 1975, tuvo lugar lo
que se conoce como la “edad de oro” del Estado de bienestar. Ademas de la ne-
cesidad de reconstruir el continente después de dos guerras mundiales, otros
factores favorecieron su desarrollo durante aquellas décadas. Por ejemplo, un
crecimiento economico relativamente alto y sostenido, acompafiado de un sec-
tor industrial que proporcionaba empleo y salarios estables a amplias capas
de la poblacidn; la relativa homogeneidad de los trabajadores industriales hacia
que sus demandas en cierta medida también lo fueran. Como explican Torben
Iversen y David Soskice en su ultimo libro, la economia fordista de aquellos afios
promovia fuertes complementariedades entre trabajadores cualificados y se-
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micualificados, algo que se fue desvaneciendo a partir de los afios setenta con
la desindustrializacion y el ascenso de las economias de servicios.

La existencia de una coalicion amplia en favor de la provision de servicios
publicos contribuy6 a su vez a legitimar la existencia de impuestos progresi-
vos. Junto a la expansion del Estado de bienestar, los altos niveles de sindica-
lizacion y la coordinacion salarial (1a negociacion colectiva solia tener lugar
a nivel de industria o sector econémico) en varios paises favorecieron el des-
censo de la desigualdad.

LOS DISTINTOS MUNDOS DEL ESTADO DE BIENESTAR

pesar de muchas tendencias comunes, dentro de Europa occidental existe

una amplia variedad de trayectorias economicas, politicas e institucio-

nales. El desarrollo del Estado de bienestar en los distintos paises tam-
bién se vio influido por estas divergencias. Hace 30 afios, el sociologo Ggsta
Esping-Andersen introdujo su conocida tipologia de Estados de bienestar,
donde distinguia entre el liberal, el conservador-corporativista y el socialde-
moacrata. Cada modelo tiene una forma de entender la relacion entre el Estado,
la familia y el mercado, lo que se traduce en diferentes niveles de desmer-
cantilizacion y estratificacion social.

Segun Esping-Andersen, en el modelo socialdemacrata, propio de los paises
escandinavos, las politicas sociales tienen una vocacion universalista y el Es-
tado se hace cargo en parte de los costes de la organizacion familiar. Esto ul-
timo permitio que las mujeres se incorporaran al mercado laboral mucho antes
que en otros paises. De hecho, estos paises mantienen las tasas de empleo fe-
menino mas altas del mundo. En este modelo, las clases medias estan inte-
gradas en el Estado de bienestar y lo apoyan mayoritariamente.

En el modelo corporativista, propio de paises como Alemania, Austria y
Francia, las politicas de bienestar no cuestionan tanto las jerarquias sociales
debido, entre otros factores, a la influencia de los partidos politicos demo-
cristianos. Es ademds menos universalista y selectivo que el socialdemdcrata:
el acceso a las prestaciones sociales depende en muchos casos de las contri-
buciones de los trabajadores. Por ultimo, en el modelo liberal de paises como
Estados Unidos y Reino Unido, las prestaciones sociales son mads limitadas y
suelen estar focalizadas en los ciudadanos con menos recursos, mientras que
las clases medias optan en mayor medida por seguros privados.

En su tipologia original, Esping-Andersen no distingui6é un modelo aparte
para los paises del sur de Europa, ya que estos comparten bastantes caracte-
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risticas con el modelo corporativista, sobre todo en lo que se refiere a suldgica
contributiva. La dualidad del mercado laboral hace que muchas personas (en
especial jovenes, mujeres e inmigrantes) no puedan acceder a determinadas
prestaciones. Como consecuencia, en el sur de Europa los individuos con ren-
tas mas altas tienden a recibir mayores transferencias que aquellos con ren-
tas mas modestas. Espafia, por ejemplo, ha estado tradicionalmente a la cola
de Europa en transferencias monetarias directas para las personas en situa-
cion de vulnerabilidad. Las transferencias sociales en los paises del sur de
Europa son menos exitosas a la hora de reducir el porcentaje de personas en
riesgo de pobreza.

Los Estados de bienestar han evolucionado de manera sustancial desde que
se desarrollo esta tipologia. Hoy en la mayoria de paises se encuentran carac-
teristicas propias de distintos modelos. Pero el libro de Esping-Andersen es util
para entender la légica politica de los diferentes modelos, asi como sus ambi-
cionesy prioridades originales. Esta tipologia ha sido refinada a lo largo de los
anos por otros cientificos sociales. Diversos autores han destacado el papel
de los sistemas electorales a la hora de facilitar determinadas coaliciones de
gobierno en favor de un tipo u otro de Estado de bienestar. Por ejemplo, segun
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Philip Manow, el sistema electoral proporcional de los paises ndrdicos habria
facilitado, en conjuncion con las brechas sociales existentes durante aquellos
afios, la formacidn de coaliciones de gobierno entre socialdemdcratas y par-
tidos agrarios, una alianza clave en la construccion del tipo de Estado de bien-
estar que emergio. La misma ldgica se podria aplicar al caso de los Estados
de bienestar corporativistas, fruto de coaliciones entre partidos socialdemo-
cratas y democristianos.

EL FIN DE LA ‘EDAD DE ORO’

UROPA occidental ha vivido importantes transformaciones econémicas,

politicas y sociales en las ultimas décadas, 1o que ha supuesto también una

evolucion de los Estados de bienestar y los desafios a los que se enfren-
tan. En la década de los setenta, la crisis del petroleo, la ralentizacion del cre-
cimiento econdmico y el aumento del desempleo trajeron consigo el fin de la
época dorada de los Estados de bienestar. Los niveles de sindicalizacion y co-
ordinacion salarial empezaron a descender, mientras aumentaban las dife-
rencias de renta dentro de los paises. La desindustrializacion vino acompafada
de la transicion hacia la economia del conocimiento. Otros fendmenos es-
tructurales se desarrollaron al mismo tiempo, como la “terciarizacion” de la
estructura de empleo, la expansion de la educacion superior y la feminizacion
de la fuerza de trabajo.

Estas transformaciones, aunque repletas de elementos positivos, también
trajeron consigo el aumento del empleo inestable para los trabajadores menos
cualificados, a menudo con contratos temporales o a tiempo parcial, espe-
cialmente en el sector servicios. Como muestra el sociologo Daniel Oesch, en
2000 el empleo en el sector servicios predominaba sobre el industrial en dos
de tres paises de la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econo-
micos (OCDE).

La segmentacion del mercado laboral entre insiders y outsiders se ha asen-
tado en Europa a lo largo de las ultimas décadas. Las personas con niveles edu-
cativos mas bajos tienden a estar sobrerrepresentadas entre los outsiders,
aunque esto varia mucho entre paises; también hay grupos demograficos como
jovenes, mujeres o inmigrantes que suelen representar a una gran parte de estos
trabajadores. En el sur de Europa es habitual encontrar jovenes con un alto nivel
educativo entre los outsiders. De hecho, algunos trabajos académicos han ob-
servado un patron preocupante: en Espafia, Francia y Alemania los Estados de
bienestar refuerzan esta dualidad del mercado laboral en vez de reducirla.
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En definitiva, el mundo para el que se crearon los Estados de bienestar ha
dejado de existir. Los empleos ya no son estables para una parte importante
de la poblacidn; las familia biparentales, con matrimonios estables, han de-

jado de ser la norma y se han popularizado otras
formas de familia, como las monoparentales; la tasa
de empleo de las mujeres ha aumentado; la dismi-
nucion de la natalidad y el incremento de la espe-
ranza de vida ha provocado el envejecimiento
poblacional y el aumento estructural del gasto en
algunas partidas sociales; la cuestion migratoria ha
adquirido mas relevancia en la competicion poli-
tica, y la derecha radical ha politizado los progra-
mas sociales con el objetivo de favorecer a los
“nativos” sobre la poblacion extranjera.

«Las politicas de
inversion social
tratan de dotar a

los ciudadanos de

los medios necesarios
para que puedan

En las tres ultimas décadas, algunos gobiernos
han entendido la necesidad de adaptar los Estados
de bienestar a esta nueva realidad que provoca la
aparicion de “nuevos riesgos sociales”. En Suecia,
por ejemplo, la recesion econdmica de los afios no-
venta desencadend recortes en muchos programas
sociales y, en algunas ocasiones, se endurecieron los
requisitos para acceder a ellos. Pero, al mismo
tiempo, se favorecid una reorientacion de las poli-
ticas sociales; estas se empezaron a centrar mas en
proveer a los ciudadanos de cualificaciones y ha-
bilidades que mejorasen su posicion en el mercado laboral, a través, por ejem-
plo, de las politicas activas de empleo. En Dinamarca se acometieron reformas
laborales y politicas sociales en la misma direccion. Los daneses fueron flexi-
bilizando su mercado laboral a la vez que reforzaban las politicas activas de
empleo.

Estas son las denominadas politicas de “inversion social”. Su principal ob-
jetivo es dotar a los ciudadanos desde la infancia de los medios necesarios para
que puedan desarrollarse de forma exitosa en el mercado laboral, con inde-
pendencia de su origen socioecondémico. El término “inversion” hace referencia
a la orientacion futura de muchas de estas politicas (en educacion e investi-
gacion; apoyo a la infancia y la conciliacion; politicas activas de empleo), que
tratan de compaginar el crecimiento econémico con la inclusividad social. Por
ejemplo, mejorar las cualificaciones de los trabajadores. En ultima instancia,

desarrollarse con
éxito laboralmente,
con independencia
de su origen
socioeconomico»
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el objetivo es que encuentren trabajos con mejores condiciones, que generen
mayores retornos en impuestos y cotizaciones.

Las politicas de inversion social comparten muchos elementos con aquellas
propuestas que se centran en la predistribucién, un término acufiado por un
politélogo de la Universidad de Yale, Jacob Hacker. No se trata solo de amor-
tiguar las desigualdades generadas por el mercado (la idea clasica de redis-
tribucion), sino de hacer que el propio mercado produzca resultados mas
igualitarios.

Los expertos insisten en la necesidad de dedicar mds recursos a este tipo
de politicas para mejorar los niveles de igualdad. La Comision Europea ha
publicado informes sobre este asunto, aunque las politicas sociales todavia
pertenecen al &mbito competencial de los Estados miembros. El1 16 de julio
de 2019, en su discurso inaugural, 1a presidenta de la Comision Europea, Ur-
sula von der Leyen, destaco la importancia de hacer realidad la Europa so-
cial comunitaria. Sin embargo, en el acuerdo alcanzado por el Consejo Europeo
el pasado julio [para el Fondo de Recuperacion por la pandemia y el Marco
Financiero Plurianual], las partidas para el programa InvestEU, que tiene entre
otros objetivos apoyar el desarrollo de las politicas de inversion social y reac-
tivacion, fueron recortadas respecto a la propuesta oficial de la Comision. Lo
mismo sucedio con Horizon Europe, dedicado a investigacion.

Por tanto, queda mucho camino por recorrer. En el &mbito laboral, las po-
liticas pasivas de empleo (prestaciones por desempleo) son todavia las pre-
dominantes, con la excepcion de Suecia y Dinamarca. Los compromisos de los
gobiernos con los ciudadanos en ambitos como las pensiones, que suponen
cada vez un gasto mayor, y el aumento del desempleo durante la crisis eco-
nomica dificultaron la reorientacion de las politicas de bienestar. De hecho, el
gasto en politicas activas de empleo como porcentaje del PIB ha disminuido li-
geramente en los ultimos afios en varios paises.

Politicamente, con la reorientacion del Estado de bienestar no llueve a gusto
de todos. Segun investigaciones de la politologa Silja Hiusermann y otros
coautores, los ciudadanos, segun su nivel educativo y clase social, prefieren
que los gobiernos prioricen unas politicas sociales sobre otras. Mientras que
la clase obrera industrial apoyaria mas las politicas tradicionales del Estado
de bienestar, las nuevas clases medias son favorables a las politicas de in-
version social. Esta logica también se trasladaria a la escena politica. Los vo-
tantes de los partidos verdes y liberales apuestan por priorizar las politicas
de inversion social (los conservadores también, pero algo menos); al contra-
rio, los votantes de la derecha radical (y, en menor medida, los de la
izquierda
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radical) prefieren politicas sociales tradicionales. Los votantes socialdemo-
cratas, en cambio, parecen mas reacios a posicionarse entre unas y otras.

Estos hallazgos sugieren que la politizacion de las futuras reformas del Es-
tado de bienestar podria seguir parametros distintos a los del pasado. Quiza
el debate no sea tanto sobre si acabar con las politicas de bienestar o apoyar-
las de manera incondicional, sino sobre cudles son nuestras prioridades den-
tro de un Estado de bienestar con numerosas aristas y dimensiones. En la
actualidad, la politizacion de estos debates es mas evidente en los paises del
norte de Europa, donde existen Estados de bienestar mas avanzados. Sin em-
bargo, es posible que estas nuevas brechas se visibilicen mas en otros paises
en los proximos afos.

EL FUTURO TRAS LA PANDEMIA

NA modernizacion ambiciosa e igualitaria de nuestros Estados de bien-

estar se enfrenta a distintos obstaculos. Desde el punto de vista econo-

mico, los niveles de recaudacion de algunos paises, entre los que se
encuentra Espafia, son insuficientes en términos comparados. En Europa,
cada vez mds voces insisten en la necesidad de aumentar la capacidad re-
caudatoria de los Estados a través de nuevos impuestos y una revision de la
fiscalidad de las grandes corporaciones que incluya los gigantes tecnoldgicos.
Sin embargo, el previsible aumento de la deuda y el déficit en los préximos
anos llevara a los gobiernos a enfrentarse a dilemas complejos. El retorno
de los afios de austeridad parece improbable hoy dia, lo que no implica, sin
embargo, que los gobiernos estén libres de restricciones presupuestarias y
decisiones dificiles.

Desde el punto de vista politico, los cambios estructurales de las ultimas dé-
cadas han supuesto una mayor heterogeneidad de los intereses y necesida-
des de los votantes. Ello ha dificultado la construccion de coaliciones a favor
del Estado de bienestar. Ademas, el realineamiento electoral ha transformado
en muchas ocasiones a los votantes de los partidos. Como hemos visto, dife-
rentes grupos sociales tienen ideas distintas sobre la direccion a seguir de
estas reformas.

Estudios recientes muestran que las personas con menor nivel educativo
son mas reacias a priorizar las politicas de inversion social. A los partidos so-
cialdemdcratas, por ejemplo, les resulta mas complicado reconciliar los inte-
reses de su coalicion electoral, formada por nuevas clases medias y una parte
(empequefiecida) de la clase obrera tradicional. En este contexto, no es de ex-
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trafiar que los partidos duden sobre la direccion en la que deben avanzar las
reformas. Pero la construccion de lazos de solidaridad entre grupos sociales
distintos es un elemento imprescindible para el sostenimiento de los Estados
de bienestar. Es importante que aquellos con una agenda reformista ambi-
ciosa para el Estado de bienestar piensen cuanto antes en las coaliciones po-
liticas necesarias para llevarla a cabo.

En paises como Espafia, los altos niveles de desconfianza hacia las institu-
ciones pueden perjudicar la viabilidad de estas reformas, ya que los ciudada-
nos podrian ser mas reacios a delegar en el Estado la capacidad para ejecutar
estas politicas. Por otro lado, el apoyo mayoritario a la reciente aprobacion del
ingreso minimo vital concede motivos para el optimismo; este puede llevar a
pensar que la crisis de la pandemia servira para recuperar esa solidaridad
entre los distintos grupos sociales que se ha resquebrajado en las ultimas dé-
cadas. Otra posibilidad, menos halagiiefia, es que el empobrecimiento de las
clases mas bajas durante esta nueva crisis dificulte todavia mas la solidaridad
de las clases medias con aquellos ciudadanos que se queden atras.

En definitiva, los Estados de bienestar deben desempefiar un papel crucial
y evitar por todos los medios que las desigualdades aumenten durante la cri-
sis econdmica actual. Un mayor énfasis en las politicas de inversion social, o en
la predistribucion, no deberia ir en detrimento de las politicas tradicionales del
Estado de bienestar, aunque debemos revisar sus aspectos mas regresivos. En
sociedades complejas y diversas hay que aspirar a compatibilizar las necesi-
dades e intereses de los distintos grupos de trabajadores y generaciones.

La historia nos ensefia que las crisis econdmicas abren ventanas de opor-
tunidad para llevar a cabo reformas de calado. Quiza la puesta en marcha de
un impulso reformista en torno al Estado de bienestar sea hoy politicamente
mas viable que a principios de afio. Pero los obstaculos no son menores y ne-
cesitamos, mas que nunca, luces largas. e
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La UE, ;jugueteo
actor geopolitico?

Peter Hefele

Europa no esta condenada a ver el partido entre
grandes potencias desde la banda. Para ello
habra de afrontar dilemas como su relacion con
China, explotando su pluralidad de recursosy
las alianzas con paises afines del Indo-Pacifico.

RAS el fin de su dominio colonial en Asia en la década de los sesenta,

las potencias europeas se retiraron en gran medida de la region de Asia-

Pacifico como actores politicos. En cambio, los lazos econdémicos no han

dejado de aumentar en el transcurso de las distintas oleadas de globali-
zacion, un desarrollo impulsado en gran medida por la vinculacion de los mer-
cados europeos y asiaticos. Sin embargo, desde el punto de vista de la estrategia
politica, estas relaciones han permanecido “desnutridas”. No fue hasta la dé-
cada de los 2000 cuando el indiscutible ascenso de China provocé cambios evi-
dentes y masivos no solo en Asia y el Pacifico, sino en toda la tectonica de poder
mundial dominada hasta entonces por Occidente.

Hoy dia nos encontramos en un “momento de eje geopolitico”. Muchos Es-
tados miembros de la Union Europea y la propia organizacion han iniciado un
profundo proceso de revision de las (auto)percepciones, acelerado en los ul-
timos cinco afios. Las limitaciones tradicionales
—por las razones que sean— que impedian un com-
promiso activo en el exterior han caido, por ejem-
plo en las operaciones militares en el
Indo-Pacifico. Pero el debate sobre el autocon-

Peter Hefele es director de Asia-Pacifico
en la Konrad-Adenauer-Stiftung.
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Xi Jinping, Charles Michel, Angela Merkel y Ursula von der Leyen durante la reunion Unidn Europea-China
(videoconferencia, 14 de septiembre de 2020). GerTy

cepto politico de la UE, sus objetivos y herramientas, continua. En compara-
cion con otras potencias, la Union y sus Estados miembros han tardado bas-
tante tiempo en ajustar sus conceptos de politica exterior. En los proximos
afios veremos si dichos ajustes son adecuados y estan fundamentados.

Los ultimos documentos de estrategia de politica exterior y las directrices
sobre el Indo-Pacifico de varios paises europeos y del Consejo Europeo son una
clara expresion de esta nueva perspectiva, reflejando la nueva afirmacién de
Europa de actuar como socio global y actor estratégico. Esta reivindicacion
de una voz en los “asuntos asiaticos” no se define en términos solo geografi-
cos -la region comprenderia desde el Cuerno de Africa hasta las islas Kuriles
en el Pacifico nororiental-, sino que el concepto también integra de forma cons-
ciente cuestiones globales como el cambio climatico y, por tanto, va mas alla
de los conceptos tradicionales definidos territorialmente.

Sin embargo, la realizacion de esta demanda de actuar sigue ligada a la ac-
tual columna vertebral estratégica de la seguridad europea: la asociacion con
Estados Unidos. Con la administracion de Joe Biden han aumentado las espe-
ranzas de una reactivacion del eje transatlantico, aunque se han visto muy
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mermadas por las decisiones unilaterales de Washington, como la retirada
de Afganistan o el pacto de defensa entre Australia, Reino Unido y EEUU
(AUKUS, en inglés).

El teatro del Pacifico se ha convertido en la maxima prioridad para EEUU,
ya que alli se decidird en gran medida una competencia sistémica entre la gran
potencia tradicional y la emergente, entre la pax americana y la pax sinica. E1
resultado y la gestion de este conflicto conformaran el caracter del sistema
mundial en las préximas décadas. La cuestion decisiva es si, mas alld de un
posible orden conflictivo bipolar, otros actores seguiran ejerciendo influencia
(moderadora) y salvaguardando con eficacia sus intereses. No es solo la UE
la que se enfrenta a este reto. Los Estados de la Asociacion de Naciones del
Sureste Asiatico (ASEAN, en inglés) también viven el mismo dilema y se ven
aun mas afectados por el conflicto chino-estadounidense debido a su situacion
geografica e interdependencia economica.

EL DILEMA DE EUROPA

ARA la UE, las posibles consecuencias de un conflicto de este tipo serian

mads indirectas, sobre todo economicas, pero no por ello menos graves.

Debido a su débil posicién politico-militar en la region del Indo-Paci-
fico, apenas podra intervenir a nivel militar en ningun conflicto en un futuro
proximo. En el mejor de los casos, podra apoyar a sus socios de la region. Sin
embargo, muchos paises europeos, en primer lugar Alemania, tienen que re-
conocer que su anterior y exitoso modelo de relaciones exteriores, basado en
el comercio, ha llegado a su fin.

Es necesario un ajuste del paradigma de la politica exterior y de seguridad
de la UE, que incluya un analisis de riesgos real y atribuya mayor peso a las
dimensiones politicas del intercambio economico. Las condiciones cambian-
tes y las crecientes aspiraciones obligan a la UE a reinventarse de forma casi
revolucionaria como actor de la politica exterior y a formular una nueva “ecua-
cion entre politica y economia”. En los ultimos afios ya se han dado los pri-
meros pasos para mejorar la coordinacion politica interdepartamental de la
Unidn, pero hay que ser mas ambiciosos. El instrumento mas potente es la
politica comercial “comunitarizada”, donde existe un amplio consenso entre
los Estados miembros y un conjunto de instrumentos eficaces en manos de la
Comision Europea.

En otros ambitos politicos, como la politica exterior, de seguridad y de de-
fensa comun, la realidad no esta a la altura de las expectativas y las necesi-

- NOVIEMBRE/DICIEMBRE DE 2021 - POLITICA EXTERIOR

105



ESTUDIOS - PETER HEFELE - LA UE, ;JUGUETE 0 ACTOR GEOPOLITICO?

dades, y es poco probable que se consiga dentro del actual marco constitu-
cional de la Union. Por tanto, serdn aun mas importantes las nuevas formas
de actuacidn, como las alianzas flexibles centradas en asuntos especificos, den-
tro de la UE y con socios externos.

El éxito de estas nuevas formas de actuacion se pondra de manifiesto en pri-
mer lugar al tratar con la Republica Popular China, la prueba de fuego para
el posicionamiento de la politica exterior de la UE.
Aqui es donde la presion para actuar es mayor den-
tro de la Union, debido a las crecientes expectativas
por parte de los socios transatlanticos y del Pacifico.
A pesar de algunos episodios negativos, Chinanoha «Enfrentada a
conseguido hasta el momento dividir la Union (di-
vide et impera), desplazando al continente al papel .
de socio menor o, al menos, forzando a los europeos de la politica como
a una equidistancia respecto de EEUU. el chino, la UE no

' Con sq nue\(a ‘jsapta trinidad” de “socio, compe- tendr4 la 0pci6n de
tidor y rival sistémico”, la UE pretende una estra- ,
tegia flexible hacia China (y potencialmente hacia tratar al pais como
otros regimenes autocraticos). Pero si se examina ‘socio, competidor
con detenimiento, este enfoque tiene una grave de- y rival sistémico’
bilidad inherente. Se basa en la suposicion —;0 es-
peranza?- de que estas tres formas de interaccion
son basicamente opciones iguales que la UE podrd m.-——
elegir por si misma. En este concepto sigue reso-
nando la ilusion a largo plazo de que los ambitos po-
liticos, como la seguridad y la politica econdmica,
puedan tratarse por separado, cada uno con instrumentos y filosofias especi-
ficas, y no vincularse entre si. Pero la ldgica y la experiencia demuestran que
en el trato con China (y también con Rusia) esto nunca fue asi, y nunca lo sera.

Enfrentada a un enfoque totalitario de la politica como el que aplica el sis-
tema comunista chino, la UE no tendra esa opcion. Ademas, la Union ni siquiera
tiene los medios para “definir” sustancialmente a qué juego se juega u obli-
gar a la otra parte a comportarse segun las normas europeas. Uno tiene la
impresion de que esta “formula salomdnica” es mas bien un intento de ocul-
tar, dejar de lado o incluso apartar los dilemas y las decisiones inconvenien-
tes. Sin embargo, esto no sucedera. Hay demasiados factores que mas bien
acelerardn una dinamica creciente de rivalidad entre sistemas. Serd apasio-
nante observar, en particular, qué cambios se produciran en las politicas na-

un enfoque totalitario

al mismo tiempo»
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cionales de Alemania y Francia sobre China, tras las elecciones en estas dos
grandes naciones europeas. La experiencia del AUKUS deberia tomarse como
una clara advertencia de los enfrentamientos que se avecinan incluso den-
tro de la comunidad occidental.

CONVERTIRSE EN UN JUGADOR DE MEDIO CAMPO

STE panorama puede parecer muy sombrio. Pero Europa no esta con-

denada a ver el partido desde la linea de banda geopolitica. Como bien

saben las tacticas del futbol moderno, el centro del campo tiene la labor

mas importante en cualquier juego exitoso, combinando el comporta-
miento ofensivo y defensivo, la versatilidad y la resistencia a la presion, y pre-
parando el espacio para los contraataques. ¢ Esta la politica europea dispuesta
a adoptar estas tacticas?

A pesar de todas las carencias conceptuales e institucionales, la Union ya ex-
perimenta un notable proceso de maduracion en sus relaciones exteriores. En
las siguientes pdginas se describen con mas detalle los retos para Europa y
las mejores respuestas de la Union en sus relaciones con la region del Indo-Pa-
cifico. Se han elegido como dimensiones principales la economia, la seguridad
y la cultura.

— Economia. En los préximos cinco afios, la region del Indo-Pacifico com-
petira con fuerza con Europa en los principales indicadores econdmicos, como
el crecimiento relativo de la renta per capita, la integracion comercial o la in-
novacion. Los procesos de integracion siguen siendo deplorablemente lentos
pero constantes, en parte impulsados por la rueda econémica de China, en
parte por los acuerdos de libre comercio como el mas reciente de la Asocia-
cion Econdmica Integral Regional (RCEP, en inglés). También es cierto que
Europa ha logrado firmar acuerdos de libre comercio con los principales so-
cios economicos del Indo-Pacifico (Japon, Singapur, Corea del Sur), imple-
mentando ambiciosos objetivos en las relaciones comerciales, como los
derechos laborales y las normas medioambientales. Pero estos logros se ven
amenazados por la reduccion de los estdndares de los acuerdos comerciales
(“carrera hacia abajo”) para dar prioridad a un crecimiento no sostenible en
la busqueda de una rapida recuperacion después del Covid-19, o por una nueva
ola de proteccionismo, no solo en el caso de China. Por tanto, la diversificacion
debe ocupar un lugar destacado en cualquier estrategia econémica europea
hacia la region para evitar dependencias unilaterales y aprovechar las alter-
nativas emergentes al mercado y las capacidades de produccion chinas.
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La UE ha sido tradicionalmente pionera en el establecimiento de objetivos
ambiciosos, asi como en la promocion de la cooperacion global en materia
de politicas medioambientales para fomentar el desarrollo sostenible dentro
de Europa y a nivel mundial. El anuncio de la pre-
sidenta de la Comision Europea, Ursula von der
Leyen, del Pacto Verde Europeo en diciembre de
2019 fue una clara afirmacion en linea con el com-
promiso de la UE con su agenda climdatica. También «Las ambiciosas
ha supuesto una importante contribucion a laidea metas climaticas de
de grz’m transf.ormam.on hzflc1a modelos econdmi- la UE solo pue den
cos mas sostenibles e inclusivos. Aunque se centra o
en la normativa interna y los incentivos economi- 10grarse redefiniendo
cos para los Estados miembros, hasta ahora la UE |gs patrones de
no ha debati.do lo suficiente su impacto en las 1te1a— intercambio con
ciones exteriores del bloque. Si este programa tiene .
éxito, no solo apoyara y reforzard el papel de la las principales
Unién como potencia normativa en materia de economias de Asia»
desarrollo sostenible mediante la configuracion de
marcos multilaterales. También fortalecera la po-
sicion global de la UE como lider mundial en eco-
nomia circular e innovacion tecnologica verde.

En un futuro previsible, las economias nacionales de la region de Asia y el
Pacifico continuardn entre las mas dindmicas del mundo. Hoy experimentan
sus propias e importantes transformaciones. Varios paises de la region (China,
Japdn, Corea del Sur y Singapur) han anunciado objetivos de neutralidad de
carbono y trazado estrategias de transformacion verdes. Estos paises se en-
cuentran en diferentes etapas de su proceso de transicion ecoldgica. Sin em-
bargo, representan mas del 50% de la poblacién y la superficie de la region y
lideran su crecimiento econdmico. A pesar de seguir siendo el mayor mercado
comun, esta claro que los ambiciosos objetivos de la UE en materia climatica
solo pueden alcanzarse redefiniendo los patrones de intercambio con las prin-
cipales economias de Asia.

Los recientes enfrentamientos entre EEUU y China han demostrado con cla-
ridad que el intercambio econdmico esta cada vez mas y mas entrelazado con
la seguridad nacional. Solo ahora se ha iniciado este debate entre los respon-
sables politicos y empresariales europeos, mientras que EEUU, China y también
Japdn ya han integrado este cambio de paradigma en sus estrategias de seguri-
dad nacional. Cualquier conflicto militar afectaria enormemente a las econo-
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mias europeas, de forma muy parecida a como lo haria con los paises de la
ASEAN. Ambas regiones comparten los mismos intereses y, por tanto, tienen que
comprometerse de forma mas activa en la prevencion de conflictos y en la mo-
deracidn, de acuerdo con un orden internacional basado en normas.

—Seguridad. Asia esta llena de puntos conflictivos en materia de seguridad,
desde la peninsula de Corea hasta el golfo de Adén, pasando por el mar de
China Meridional. Aparte del compromiso a largo plazo, ahora fallido, en Af-
ganistan y algunas operaciones contra la pirateria, el compromiso militar de
las potencias europeas en el Indo-Pacifico se ha limitado a la proteccion de
los territorios de ultramar por parte de Francia y Reino Unido. El importante
ascenso militar de China y sus asertivas reivindicaciones territoriales han ser-
vido de llamada de atencion para recalibrar la politica de seguridad europea.
Un cambio hacia una politica exterior y de seguridad mas realista no signi-
fica necesariamente compromisos militares a gran escala y a largo plazo en
la region. Tanto desde el punto de vista de las expectativas externas como de
las opciones realistas, resulta mucho mas plausible una nueva division del tra-
bajo dentro de la OTAN, por ejemplo compartiendo las cargas de la defensa re-
gional o desarrollando capacidades especificas. Pero todavia caben muchas
alternativas para mejorar la cooperacion en materia de seguridad con Asia;
solo hay que ampliar las plataformas y programas de intercambio ya exis-
tentes: empezando por el desarrollo de una comprension comun de los hilos
de los conflictos modernos, en los que la guerra convencional es solo una di-
mension. Las agresiones hibridas y no convencionales en la era digital pue-
den destruir el entramado de las sociedades modernas de multiples maneras.
Reunir y compartir informacion de inteligencia, desarrollar proyectos con-
juntos de la industria de la defensa y realizar maniobras comunes crearan con-
fianza entre Europa y los paises asidticos con ideas afines.

— Culturay medios de comunicacion. Europa siempre ha estado orgullosa
de su poder blando. Pero también es cierto que probablemente ha confiado
demasiado y durante mucho tiempo en él. La apuesta por su patrimonio cul-
tural, ético, cientifico y su atractivo mundial ha hecho quiza a los europeos
complacientes, descuidando la construccion de un poder duro en un entorno
geopolitico cada vez mas adverso. Esto no significa que Europa deba abando-
nar sus ricas fuentes de poder blando, sino todo lo contrario: los esfuerzos para
crear y difundir otras narrativas por parte de los competidores sistémicos
demuestran lo poderosas que siguen siendo estas contribuciones a la huma-
nidad. Sin embargo, es muy necesaria una reflexion critica sobre el enfoque
actual de la “diplomacia cultural”, sus amenazas y necesidades de ajuste. La
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cultura, en este sentido, comprende una amplia gama de actividades que van
desde el intercambio académico hasta la promocion de valores sociales. Los
medios de comunicacion, como guardianes de la informacion, son claves en
este sentido.

Las sociedades europeas todavia representan el ideal de sociedades abier-
tas. Esto se refleja en sus multiples actividades en el extranjero. En Asia, en cam-
bio, los espacios de libertad e intercambio se estan
reduciendo de forma dréstica, amenazando alo largo
de la ultima década la presencia y las actividades de
las instituciones europeas en universidades, institu- /E—
ciones gulturales y medios de cpmu,m'camon .Europa «Europa sigue
sigue siendo un caldo de cultivo unico y un banco .
de pruebas para diferentes conceptos de futuro. Esto subestimando
explica que sea considerada -junto a EEUU- punto la importancia de
de referencia y lugar de anhelo para los talentos de | a creacion de
todo el mundo. El potencial europeo se queda corto, .
con frecuencia, debido a operaciones descoordina- c_nnoclmlento para su
das y contradictorias sobre el terreno en el extran- Fiqueza futura»
jero. Amenudo prevalece el nacionalismo, reflejado
en innumerables relaciones bilaterales y multilate-
rales, que incluso a nivel nacional carecen de una
comprension comun del propdsito, también politico,
de dichas actividades.

A pesar de que existan instituciones europeas, en muchas ocasiones crean
mas confusion que coherencia en la promocion de Europa. En cuanto a la li-
bertad cientifica, protegida constitucionalmente por buenas razones, ha que-
dado claro que la reciprocidad en el acceso al conocimiento y la proteccion
de los derechos de propiedad intelectual son elementos decisivos en cualquier
forma de cooperacion. Europa sigue subestimando la importancia de la crea-
cion de conocimiento para su riqueza futura. Dependemos de un estrecho in-
tercambio con nuestros socios en el extranjero, en particular con las dindmicas
naciones de Asia. Para mantener esto necesitamos apertura y multiples ca-
nales de comunicacion.

Pero esta apertura es también un punto de entrada para los ataques de re-
gimenes autoritarios, sobre todo de Asia, que explotan las brechas y disputas
existentes dentro de las sociedades europeas para sus objetivos politicos, mul-
tiplicados por los efectos a veces perjudiciales de las redes sociales. Las agen-
cias nacionales y europeas han dado los primeros pasos en la concienciacion
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y el control sistematico de estas actividades, y deben seguir desarrollandose
en cooperacion con las empresas privadas. Europa tiene que estar a la altura
de este desafio si no quiere renunciar a lo que defiende: la libertad de expre-
sion y la creencia de que no hay una verdad absoluta, al menos en los asun-
tos seculares. Primero debe luchar y mantener estos valores en sus propias
sociedades, ya que las amenazas mas graves a este modelo de sociedad vienen
de dentro, no de fuera, por mucho que algunos afirmen la superioridad de
los “valores asiaticos” o de las reglas teocraticas.

La mejor manera de hacer frente a estos retos caleidoscopicos es utilizar
lo que constituye la ventaja comparativa unica de Europa: su pluralidad de re-
cursos y enfoques por parte de una multitud de Estados miembros y socieda-
des unidas por un consenso de valores. Es un error generalizado suponer que
una mayor homogeneizacion conducird a una voz mas fuerte de Europa en
el escenario geopolitico. Lo que se necesita es mdas bien una revision exhaus-
tiva de las contribuciones especificas de cada Estado miembro, una mayor con-
ciencia de la situacion general y una mayor voluntad de “recuperar el control”
de su propio destino.

Ya esta surgiendo una “geometria variable” de miembros de la UE dispues-
tos a actuar y comprometerse con los socios externos, para escapar del circulo
vicioso del minimo comun denominador en las decisiones comunitarias. Esto
se aplica no solo a la estrecha alianza con Reino Unido, antiguo miembro de
la UE y socio de la OTAN, sino también, mds que nunca, a las alianzas con las
naciones asociadas en el Pacifico. e
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Una ampliacion
complicada y costosa

Barbara Lippert

La Union Europea es un proyecto politico

unico, complejo y experimental. Su proxima
ampliacion podria suponer un punto de ruptura
predeterminado que terminara exigiendo la
aprobacion de un nuevo orden constitucional.

A guerra de Rusia contra Ucrania ha llevado a los Veintisiete a conce-

der rapidamente a Kiev el estatuto de candidato a la Union Europea,
incluso, en opinion de los criticos, de forma precipitada. Por ahora, sin
embargo, la preparacion de las negociaciones de adhesion solo puede

ser una preocupacion secundaria. La guerra, con su incierto desenlace, es el
centro de atencion. Para la UE, esto significa apoyar a Ucrania tanto militar
como financieramente y cooperar en la coordinacion de la ayuda interna-
cional para la reconstruccion. En este contexto, cabe esperar que la UE no se
limite a seguir el guion habitual de la ampliacién en sus relaciones con Ucra-
nia. Por el contrario, deberia coordinar tres marcos de actuacioén: las futuras
negociaciones de adhesion, el actual proceso de

asociacion y los posibles nuevos formatos, como

Barbara Lippert es directora de una comunidad politica europea o un espacio
Investigacion del German Institute for politico y econémico europeo.
International and Security Affairs (SWF, En su histérica cumbre de Bruselas de junio de

con sede en Berlin) y miembro de su

Consejo Ejecutvo. 2022, el Consejo Europeo decidid abrir la perspec-

tiva de adhesioén a la UE al “trio asociado” de Ucra-
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nia, Moldavia y Georgia. Esto significaba abandonar su anterior consenso de
2006 sobre la ampliacion.

Con su decisién, Bruselas renuncio a la consolidacion, que definié como la
restriccion de cualquier promesa de futura adhesion a los seis paises de los Bal-
canes Occidentales mas Turquia. De este modo, la UE rebasé también el dmbi-
to de ampliacion de los afios noventa con el programa de ayuda PHARE a los
paises del este de Europa Central y Suroriental. De los Estados postsoviéticos,
solo los tres paises balticos se incluyeron en el programa, asi como en la doble

113 POLITICA EXTERIOR - MAYO/JUNIO DE 2023 -



ampliacion de la OTAN y la UE afios mas tarde. Una de las razones fue que la
mayoria de los gobiernos occidentales nunca habia reconocido oficialmente la
anexion de Estonia, Letonia y Lituania por Moscu en 1940-41, ni siquiera duran-
te la guerra fria. Ahora, el compromiso de la UE con el trio asociado se asemeja
al adoptado con los Balcanes Occidentales en su declaracion politica de Salonica

«Segtn Eurobarometro,
la opinidn en Balcanes
Occidentales sigue
siendo de confianza

en la UE, aunque

el descontento es
creciente debido a

en 2003. Si juzgamos a la UE al pie de la letra, se en-
camina a tener mas de 37 miembros, lo que “cam-
biara la faz de Europa para siempre”, tal como ha
dicho el canciller aleman, Olaf Scholz.

Sin embargo, la UE pretende adherirse al segun-
do componente del consenso sobre la ampliacion: la
condicionalidad estricta. Asi pues, los nuevos miem-
bros seguiran sujetos a los Criterios de Copenhague,
asi como a la obligacion de adoptar el Pacto de Esta-
bilidad y Crecimiento, la legislacién primaria y de-
rivada de la UE en su totalidad en el momento de la
adhesion. Los Veintisiete tampoco estan dispuestos

a reconsiderar el cuarto criterio, es decir la capaci-
dad de la UE para absorber nuevos miembros. En
su dictamen sobre las solicitudes de adhesion, la Co-
mision Europea aborda sucintamente este punto en
una sola frase, afirmando que evaluard mas adelan-
te el impacto de las adhesiones en las politicas de la
Union. En 1997, antes de la primera ampliacion ha-
cia el Este, la Comision habia elaborado la “Agenda
2000: por una Uniéon mdas amplia y mas fuerte”. Hoy, no hay tiempo suficiente -y
probablemente tampoco liderazgo politico—- para llevar a cabo un andlisis mul-
tidimensional. Las declaraciones oficiales de los gobiernos sobre el Consejo Eu-
ropeo de junio de 2022 mostraron las diferencias habituales, generadas por la
tension entre ampliacion y reformas (o la capacidad de absorcion de la UE). Este
discurso acompafard también las siguientes fases del proceso de ampliacion.

El tercer factor del proceso se refiere a la comunicacién con los ciudadanos
europeos y de los paises candidatos. La guerra ha llevado a la mayoria de los ciu-
dadanos de la UE a apoyar una admision mas rapida de los nuevos miembros. Los
indices de aprobacion de la ampliacion siguen por debajo de la media de la UE
(58%) en los paises tradicionalmente mds escépticos, como Austria (45%), Paises
Bajos (46%), Francia (47%) y Alemania (53%), pero en Dinamarca, por ejemplo, se
ha superado (62%). Sin embargo, cualquier repercusion de la guerra en el
bienes-

la paralizacion del
proceso de adhesion»
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tar europeo, combinada con la subida de la inflacion, podria provocar mas escep-
ticismo entre los ciudadanos. Por su parte, el apoyo a la adhesion en los paises del
trio asociado es muy alto. En Ucrania, por ejemplo, ha alcanzado niveles récord.

Las encuestas de Eurobarometro muestran que la opinion en los Balcanes
Occidentales sigue siendo positiva en cuanto a la confianza en la UE y su ima-
gen, a pesar de que desde hace algun tiempo el descontento es creciente debido
a la paralizacion del proceso de adhesion. En muchos paises, son sobre todo los
gobiernos y las élites politicas quienes declaran que la promesa de adhesion no
es fiable, y que la propia UE no es creible. Esto puede ensombrecer las futuras
negociaciones con los paises del trio asociado.

NEGOCIACIONES DE ADHESION: RUTINAS Y REFORMAS

UNQUE la decision de junio de 2022 impulso a los Veintisiete, en el Consejo

de diciembre demostraron que son ellos quienes marcan el ritmo, calen-

dario y modalidades del proceso de ampliacion. Cabe esperar que la UE
adapte el asunto debido a ciertas especificidades e implicaciones de la guerra,
pero no que cambie fundamentalmente su metodologia.

En su decision de Bruselas, el Consejo reconoce las perspectivas europeas de
Ucrania, Moldavia y Georgia, y considera que su futuro esta dentro de la UE.
Esto se corresponde en gran medida con la anterior formula de Salonica. Ucra-
nia y Moldavia también han obtenido el estatuto de candidatos a la adhesion.

El Consejo se pronunciard sobre nuevas medidas en cuanto Kiev haya dado
los siete pasos y Chisinau los nueve enumerados por la Comision en sus dictame-
nes. Estos se refieren sobre todo a los requisitos especificos relativos al Estado
de Derecho, la independencia del poder judicial, 1a lucha contra la corrupcion
y la proteccion de las minorias. Estos requisitos forman parte en su mayoria del
grupo Fundamentos, que contiene los capitulos del acervo comunitario que de-
ben abrirse primero y cerrarse después durante las negociaciones de adhesion. El
Consejo ha prometido conceder a Georgia el estatuto de pais candidato en cuanto
haya cumplido 12 “prioridades”. Las razones de esta divergencia son, entre otras,
la paralizacion de las reformas, la polarizacion politica y el gobierno ineficaz.

El Consejo sigue asi las Recomendaciones de la Comision expresadas en los
dictdmenes sobre las solicitudes de adhesion. Estos dictdmenes contienen eva-
luaciones generales o aproximadas de la situacion en los tres paises en relacion
con los Criterios de Copenhague. En el caso de Ucrania, aunque los efectos de la
guerra y sus consecuencias son aun imprevisibles, el punto de referencia es el
periodo anterior a la guerra.
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Grupos y capitulos de negociacion de la ampliacion (l)

Fundamentales

23. Derechos fundamentales
y poder judicial

Mercado interior

1. Libre circulacion mercancias
2. Libre circulacion trabajadores

Competividad y crecimiento
inclusivo

10. Sociedad de la informacion
y medios de comunicacion

24. Justicia, libertad & seguridad | 3. Derecho de establecimientoy  16. Fiscalidad
5. Contratacion pablica libertad prestacion servicios 17. Politica econémicay
18. Estadisticas 4. Libre circulacion capitales monetaria

6. Derecho mercantil
7.Ley de propiedad intelectual
8. Politica de competencia
9. Servicios financieros
28. Proteccion al consumidor
y la salud

19. Politica social y de empleo
20. Politica empresarial

e industrial
25. Ciencia e investigacion
26. Educaciony cultura
29. Unién aduanera

32. Control financiero

Fuente: Unidon Europea, 2022.

La Comision ha emitido un veredicto muy ajustado sobre la madurez politica
de los paises como candidatos. Ucrania esta “muy avanzada”, Moldavia tiene una
“base solida” y Georgia una “base” en el objetivo la estabilidad. En el pasado, el
Consejo acepto el estatuto de candidato y la apertura de negociaciones de adhesion
incluso en los casos en que la politica solo se cumplia “suficientemente” (Turquia
y Serbia). El hecho de que las negociaciones hayan durado 10 afios o mas reduce
el umbral de riesgo de cambio de gobierno de los Estados miembros y relativiza la
responsabilidad de cada gobierno. En otros casos, la Comisiéon también ha consi-
derado que no se cumplian suficientemente los criterios politicos para iniciar ne-
gociaciones, por ejemplo en su dictamen de 2019 sobre Bosnia y Herzegovina. Sin
embargo, esta cuestion aun no figuraba en el orden del dia del trio asociado.

Tanto en Ucrania como en Moldavia y Georgia, el poder estructural y la oli-
garquia son un obstaculo para el funcionamiento de la economia de mercado.
Lo mismo ocurre con la falta de sistemas judiciales independientes y eficaces,
incluidas las autoridades de enjuiciamiento penal, que puedan actuar contra
la corrupcion generalizada incluso en los circulos mas altos, o contra la delin-
cuencia organizada. La inversion extranjera es minima debido a estos déficit e
incertidumbres. La Comision constato que la trayectoria macroeconomica de
Ucrania era solida y notablemente resistente, y que Moldavia mostraba un sé-
lido grado y Georgia un alto grado de estabilidad macroecondmica. Asimismo,
abordo de forma bastante superficial la cuestion de en qué medida los tres pai-
ses ya se habian aproximado al acervo comunitario. Sin embargo, puede tener
en cuenta las hojas de ruta para la aplicaciéon de los Acuerdos de Asociacion,
que ya cubren partes sustanciales del acervo. No obstante, las negociaciones
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Grupos y capitulos de negociacion de la ampliacion ()

Agenda verde & Recursos, agricultura Relaciones exteriores
conectividad sostenible y cohesion
14. Politica de transporte 11. Agricultura y desarrollo rural 30. Relaciones exteriores
15. Energia 12. Seguridad alimentaria, politicas 31. Politica de seguridad
21. Redes transeuropeas veterinaria & fitosanitaria y defensa
27.Cambio climatico 13. Pesca
y medio ambiente 22. Politica regional, coordinacion

de instrumentos estructurales
33. Disposiciones financieras y
presupuestarias

Fuente: Union Europea, 2022.

seguirdn su propia logica. Comprenderan 33 capitulos divididos en seis grupos
de acuerdo con la nueva metodologia, introducida en 2020.

Para su decision, la Comision no profundiza en el grado de adopcion del acer-
Vo, sino que elige ejemplos y enumera potencialidades, avances y déficit. No
obstante, realiza valoraciones globales que, como se ha dicho, son muy variadas
y van desde “globalmente satisfactorio” (Ucrania) a “satisfactorio” (Moldavia) y
“globalmente positivo” (Georgia).

Es probable que el afio préximo, como pronto, el Consejo evalue hasta qué
punto los tres paises han cumplido los pasos o prioridades requeridos. También
debera pronunciarse sobre las condiciones previas especificas que aun deben
cumplirse en estos paises antes de recomendar la apertura de negociaciones.
Pero, sobre todo, es clave el voto del Consejo Europeo, que se reserva el derecho
a tomar este tipo de decisiones sobre la direccion. Esto da a las autoridades de
la UE margen de maniobra para actuar segun avance la guerra, la situacion
geopolitica general y la politica interna de los tres paises.

A propuesta de la Comision, el Consejo decidira un marco de negociacion dis-
tinto para cada negociacion de adhesion. Este marco muestra que la superiori-
dad a lo largo del proceso recaera en los Estados miembros y que las reuniones
de adhesion con los candidatos son en esencia conferencias intergubernamen-
tales, incluso aunque, desde el punto de vista operativo, la pelota esta en el teja-
do de la Comisidn. Esto le otorga al Consejo un papel clave. Ya ha quedado clara
su influencia sobre la rapidez con que los paises del trio asociado se incorporan
a la politica de ampliacion de la UE. Comision y Parlamento Europeo son, desde
hace tiempo, decididamente favorables a la ampliacion.

En el marco de la negociacion, los principios suelen establecerse en primer
lugar. Se trata, sobre todo, de las disposiciones del Derecho primario de la UE y
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los criterios de adhesion; el recurso a las conclusiones del Consejo Europeo con
sus exigencias o expectativas respecto al candidato; las normas para las nego-
ciaciones en curso; y las referencias a procesos paralelos a las negociaciones
(por ejemplo, entre la UE y las sociedades civiles del pais). Otras estipulaciones
se refieren al fondo de las negociaciones. Por ejemplo, la UE puede establecer
sus intereses en relacion con las condiciones y la duracion de las normas de
transicion, lo que tradicionalmente ha significado la libre circulacién de perso-
nas y la integracion gradual en la costosa Politica Agricola Comun y la Politica
de Cohesion. En el pasado, la UE utilizé su ventajosa posicion negociadora para
sefialar que protegeria sus intereses y que la otra parte debia prepararse para
unos acuerdos de transicion (largos). En este contexto, no es previsible que los
Estados miembros declaren que van a suspender sus disputas bilaterales con
los paises candidatos en el marco de las negociaciones de adhesion. Sin em-
bargo, es importante que el Consejo considere explicitamente esta practica no
cooperativa como un comportamiento que perjudica a la Union.

El marco de negociacion es, por tanto, un documento politico que los Esta-
dos miembros utilizan para acordar qué negociar y cémo. Al mismo tiempo,
pueden fijar algunas bases politicas. Por ejemplo, pueden crear vinculos con el
proceso de asociacion paralelo y con nuevos formatos, como una Comunidad
Politica Europea. Ambos pueden utilizarse para la admision gradual en la UE,
ya sea en el sentido de una integracion por debajo del umbral de adhesién o un
estatuto especial totalmente nuevo de adhesion parcial dentro de la UE.

PROCESO DE ASOCIACION Y APOYO

OS Acuerdos de Asociacion con los paises del trio asociado estan mas dirigi-
dos hacia la integracion en el mercado interior de la UE que los acuerdos de

estabilizacion y asociacion con los Balcanes Occidentales que, en esencia,
son poco mas que clasicos acuerdos de libre comercio. Con Ucrania, Georgia

y Moldavia, la UE ha cerrado acuerdos sobre zonas de libre comercio de al-
cance amplio y profundo, que contemplan, ademds del desmantelamiento de
aranceles aduaneros y barreras no arancelarias, la adopcion gradual de las cua-
tro libertades — circulacion de capitales, mercancias, personas y servicios— asi
como de reglamentos o cooperaciones sectoriales. Estas ultimas se refieren al
sector energético, cooperacion macroeconémica, medio ambiente, trafico, po-
litica industrial y empresarial, mineria, pesca, finanzas, ciencia y tecnologia.
Los informes periddicos de la Comision sobre su aplicacion revelan que, junto a
sus dificultades en lo que respecta a la buena administracion y gobernanza, el
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sistema judicial y el fortalecimiento de las instituciones, los paises también han
cumplido solo parcialmente sus obligaciones. Las declaraciones de la presiden-
ta de la Comision, Ursula von der Leyen, afirmando que Ucrania ya ha aplicado
el 70% del acervo son exageradas o ambiguas.

Un problema con consecuencias aun dificiles de calibrar es que en Ucrania,
Moldavia y Georgia el Estado no controla todo su territorio, y no es probable que,
a corto plazo, la situacion cambie. Aunque en la UE
ya hay un miembro, Chipre, con un Estado de facto
dividido, el caso es menos complicado, dada su con- T ———————
dicién insular, &mbito de influencia y situacion de
seguridad en comparacion con las zonas en conflicto, «Un problema de
cada una diferente, de Ucrania (al menos Crimea y consecuencias
el Donbas), Georgia (Abjasia y Osetia del Sur) y Mol-  dificiles de calibrar
dav1a' (Transmstrlzil y Gagauzia). Se han encontrado es que en Ucrania,
soluciones pragmaticas para aplicar el Acuerdo de ) )
Asociacion y Libre Comercio, pero es probable que Moldavia y Georgia
la aplicacion parcial del acervo comunitario tras la el Estado no controla
adhesion sea notablfemente mas complic?da. Pero, todo su territorioy»
sobre todo, los conflictos en estos tres paises dan a
Rusia una gran ventaja para intervenir en los acuer-
dos y ejercer presion sobre ellos. La Union tendra
que responder a esta previsible presion.

Durante afios, la UE ha apoyado financieramente a Ucrania, Georgia y Mol-
davia en el marco de la Politica Europea de Vecindad (PEV), utilizando el instru-
mento ENI (ahora NDICI, Instrumento de Vecindad, Desarrollo y Cooperacion
Internacional). Tras la anexidn rusa de Crimea en 2014, la UE aument? significati-
vamente los fondos y ha contribuido al ajuste macroeconémico y la reforma poli-
tica, siendo clave en los intentos de reforzar las instituciones ucranianas mientras
su soberania se ve amenazada. Para coordinar la ayuda, la UE cred un Grupo de
Apoyo a Ucrania, que ya no financiaba proyectos o programas individuales, sino
paquetes de reformas sectoriales y el fortalecimiento de las instituciones. Pasar
de la PEV a una politica de ampliacidn significa que los paises candidatos pueden
esperar una mayor asignacion de recursos. Por ejemplo, los seis paises de los Bal-
canes Occidentales, con una poblacidon total de unos 18 millones de habitantes,
pueden contar con unos 9.200 millones de euros en el periodo 2021-27. En compa-
racion, la poblacion del trio asociado es de casi 52 millones de personas.

La guerra ha supuesto el desembolso de cantidades extraordinariamente ele-
vadas de ayuda, tanto para Ucrania como para Moldavia. Desde el principio del
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conflicto, en febrero de 2022, 1a UE ha aportado a Ucrania 12.820 millones de
euros en ayuda financiera, incluidos 2.000 millones a través del Banco Europeo
de Inversiones (BEI), 1.420 millones en ayuda humanitaria y 2.500 millones en
ayuda militar a través del Fondo Europeo para la Paz. Moldavia ha recibido 52
millones de euros de ayuda a la resiliencia y la reconstruccion; 53 millones de
ayuda presupuestaria; 150 millones de ayuda macrofinanciera; 13 millones de
ayuda humanitaria; 40 millones de ayuda militar; 15 millones de ayuda para la
acogida de refugiados; 15 millones de ayuda a la proteccion de fronteras; y un
préstamo de 150 millones de euros a través del BEI para la integracion en la Red
Transeuropea de Transporte.

Para la UE supone un enorme desafio movilizar estos recursos, coordinarlos
con otros donantes y garantizar su uso adecuado y efectivo. Lo mismo ocurrio
después de 1989 —aunque con un espiritu de optimismo- cuando la UE asumio
la tarea de coordinar la ayuda internacional para la transformacion de los pai-
ses de Europa Central y Oriental en economias de mercado. Empezando por
Polonia y Ucrania, el programa PHARE conto6 en su primera fase (1990-98), con
casi 9.000 millones de euros (compromisos) para 13 paises.

Las instituciones financieras internacionales y los paises donantes tendran
que ponerse de acuerdo sobre la financiacion de la ayuda a la reconstruccion
de Ucrania. Por su parte, la UE volvera a asumir la coordinacion. La Comision ya
ha creado una plataforma de reconstruccién para supervisar y ajustar las nece-
sidades de inversion, los recursos y las medidas. En la Conferencia para la Recu-
peracion de Ucrania, celebrada en Lugano a principios de julio de 2022, estuvie-
ron representados 42 gobiernos, asi como el Banco Europeo de Reconstruccion
y Desarrollo, la Comision, la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo
Economicos y el Consejo de Europa. Es probable que este mismo grupo planifi-
que la ayuda a la reconstruccion, basandose en los siete principios anunciados
en Lugano. Esta previsto que Ucrania dirija la ayuda internacional. Durante la
ejecucion, los socios internacionales prestaran una atencion escrupulosa a la
transparencia, la rendiciéon de cuentas y el Estado de Derecho. En otras pala-
bras, vigilaran la corrupcion a gran escala, la malversacion de fondos publicos
y el blanqueo de dinero, abusos conocidos desde antes de la guerra.

La cuestidn decisiva sera si las élites ucranianas se reposicionan sobre estas
cuestiones. En la conferencia, el gobierno de Kiev cifro los costes de reconstruc-
cion en unos 720.000 millones de euros, que aumentan cada dia con la destruc-
cion provocada por la guerra. En Lugano, los miembros de la conferencia no
especificaron qué condiciones podrian vincular a la asignacién de fondos. Sin
embargo, la UE deberia hacerlo para sus contribuciones. Ya existe
controversia
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entre los Estados miembros sobre el tipo de asignacion (subvenciones frente a
préstamos). También hay que decidir si la reconstruccion y la preparacion para
la adhesion deben tener cada una su propio fondo con diferentes condicionali-
dades o si, desde el punto de vista administrativo y politico, seria preferible la
financiacion a partir de un fondo tnico.

Desde 2009, Ucrania, Moldavia y Georgia también forman parte de la Aso-
ciacion Oriental de la UE, junto con Armenia, Azerbaiyan y, potencialmente,
Bielorrusia. La Asociacion Oriental surgié como iniciativa de Polonia y Suecia,
a raiz de la guerra de Georgia de 2008 y de la creciente competencia geopoliti-
ca entre Moscu y Bruselas en el espacio postsoviético. Los acuerdos bilaterales
con la UE son la espina dorsal de la Asociacion Oriental, pero también tiene
una dimension multilateral. Lo que no esta obsoleto es la l6gica transversal y
transnacional de las plataformas de la Asociacion Oriental en buena gobernan-
za, desarrollo econémico, conectividad, eficiencia energética, medio ambiente
y cambio climatico y, movilidad y contactos multilaterales de la sociedad civil.
Sin embargo, falta impulso politico. No es necesario reemplazar la Asociacion
Oriental por otros formatos multilaterales, pero si adaptarla a los nuevos con-
textos de la guerra y la politica de ampliacidn.

NUEVOS FORMATOS, ETAPAS INTERMEDIAS

ON su propuesta de Comunidad Politica Europea (CPE), Francia ha cam-

biado las reglas del juego. El Consejo Europeo no pudo rechazar la pro-

puesta y esbozo, a través de la presidencia checa (segundo semestre de
2022), cdmo podria ser una primera reunion de este formato.

Partiendo de esta base, la CPE pretende ser una plataforma de coordinacion
politica entre todos los paises del continente con los que la UE mantiene estre-
chas relaciones, actualmente excluidos Rusia y Bielorrusia. Su finalidad seria
el didlogo politico y la cooperacion sobre seguridad, estabilidad y prosperidad
en un grupo Europa integrador, que intercambiaria retos comunes y estipula-
ciones para cualquier acciéon. Aunque la propuesta inicial del presidente Em-
manuel Macron era vaga, sugeria conexiones mas especificas con los procesos
de adhesion. Una interpretacion de la propuesta original es que la UE crearia
asi una etapa intermedia en el camino hacia la adhesion. Los Veintisiete han
debatido ampliamente sobre la CPE, en especial para llegar a un acuerdo sobre
sus limites. No pretende sustituir a la ampliacion de la UE, y en ningun caso
debe limitar su autonomia en la toma de decisiones. Esto ultimo recuerda a la
delimitacion realizada por el Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas
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para el Espacio Econdémico Europeo (EEE) y sus entidades. La CPE ofrece mu-
chas oportunidades tanto para el equipo de ampliacién como para el equipo
de profundizacion entre los Estados miembros y autoridades para impulsar su
agenda. También en este caso hay antecedentes claros, como la Confederacion
Europea propuesta por el presidente Francois Mitte-
rrand en 1991, todavia bajo la influencia de la Carta
de Paris para una Nueva Europa, que incluia poten-
cialmente a la Union Soviética (o mas bien a Rusia).
«Una ampliacion Al igual que Macron hoy, Mitterrand creia que aun
faltaban décadas para la proxima ampliacion.
, En 1998, la UE creo una Conferencia Europea, de
supondria que la  caracter abiertamente inclusivo, que pretendia ate-
Union Europea nuar las tensiones politicas. El proceso de adhesion
asumiria todos los ¢ caracterlzg por su selectividad, orlentad,a a los
) resultados. Sin embargo, dado que prometia a los
riesgos y problemas Estados participantes pocas facilidades adicionales
externos» —como el didlogo estructurado sobre politicas sec-
toriales—, la Conferencia Europea fue algo puntual.
Los participantes se concentraron en los procesos
de negociacion y lograron avances rapidos. Es de
suponer que el trio asociado tendrd la misma determinacion. La presidenta de
la Comision y varios jefes de gobierno ya han centrado su retdrica en una argu-
mentacion geopolitica y moral, que podria equivaler a una ampliacion rapida
de emergencia. Por supuesto, esto supondria la internalizacion en la UE de to-
dos los riesgos y problemas externos.

Sin embargo, el escenario para Ucrania, Moldavia y Georgia podria ser bas-
tante diferente. Una diferencia es el interés de los tres paises y de la UE por coor-
dinar estrechamente su politica exterior y de seguridad y por cerrar filas contra
su adversario, Rusia. Otro factor nuevo es que los paises -Ucrania sobre todo-
necesitan garantias de seguridad que la UE por si sola no puede ofrecer, y que la
OTAN no quiere dar. Por tanto, la Union deberia plantearse si quiere desarrollar
un perfil exterior y de seguridad para la CPE en la antesala de la OTAN y la UE.
Desde esta perspectiva, tendria sentido incluir a Reino Unido y a Turquia.

Una posibilidad mds directamente vinculada al proceso de asociacién seria
que la UE y Ucrania, Moldavia y Georgia formaran un espacio politico y eco-
nomico europeo inspirado en el EEE. Podria ser una organizacion provisional
o permanente y conferiria un estatus privilegiado al trio de asociacion, que se
mantendria tras la adhesion. Sin embargo, la adopcion gradual del acervo del

rapida, de emergencia,
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mercado interior, la inclusion de las politicas que lo acompafian, las transfe-
rencias del presupuesto de la UE y su apertura de los programas comunitarios
le darian un perfil mas amplio que el EEE y explicitamente politico. Las venta-
jas serian las siguientes: se ganaria tiempo para que ambas partes preparasen
la adhesion; habria mds posibilidades de flexibilizar la normativa en funcién
de los intereses y los niveles de frustracion se mantendrian bajos.

Sila CPE pretende ofrecer proteccion y resiliencia, requeriria una subestruc-
tura que podria proporcionar este espacio politico y econémico europeo. Esta u
otra fase intermedia seria una red de seguridad en cualquier escenario. Después
de todo, la admision en la UE soloo concluye cuando los Estados miembros ratifi-
can el tratado de adhesion. El articulo 49 del Tratado establece la unanimidad, ya
que la adhesion de nuevos miembros afecta a la Constitucion de la Unidn.

CAPACIDAD DE REFORMA Y ABSORCION

A UE debe abordar dos cuestiones clave si quiere llevar a cabo una politica

de ampliacion responsable ante sus ciudadanos. ;Qué grado de influencia

tiene frente a los paises candidatos para que hagan reformas? ¢;Cudl es su
propia capacidad de absorcién? En cuanto a la influencia en las reformas, el
balance de los ultimos afios para los Balcanes Occidentales es negativo, a pesar
de su perspectiva de adhesion. La UE se mantuvo unida durante la “policrisis”
y tras el ataque ruso a Ucrania. Pero las convicciones fundamentales de los 27
miembros sobre la integracion, el rendimiento econdmico y las preferencias y
margenes politicos se estan distanciando cada vez mas, y esto pone a prueba el
corpus normativo comun —véase el Pacto de Estabilidad y Crecimiento.

Si la UE se expande por el continente e integra a muchos paises pequefios
con una Constitucion democratica débil y fronteras inciertas, corre el riesgo,
como minimo, de perder su capacidad de funcionamiento, ya que es un siste-
ma dependiente del Estado. Esta capacidad se basa en la legislacion legitima
de los organos de la UE, en el comportamiento respetuoso de la Ley de los Es-
tados miembros democraticos en el sistema multinivel y en objetivos politicos
compartidos. Con su forma de gobierno supranacional e intergubernamental
similar a la de Jano, dios romano de los inicios y de los espacios de transicion,
la UE es un proyecto politico unico. Su proxima ampliacion podria convertirse
en su punto de ruptura predeterminado. Entonces, si no antes, necesitard un
nuevo orden constitucional. Una UE de circulos concéntricos o areas super-
puestas de diverso grado de integracion sera probablemente aun mas comple-
jay experimental. e
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Hacia una nueva
politica industrial verde

Maria Sicilia Salvadores

Si la préxima Comision sigue las recomendaciones
de los expertos, cabe esperar que la Unién Europea
desarrolle durante el nuevo ciclo politico —esta

vez si, no como en Lisboa— una auténtica politica
industrial verde comun.

N el ciclo politico que ha abierto tras con las elecciones del 6-9 de
E junio, la politica energética y la accién climdtica de la Unién Europea
—ambito en el que Europa estd en vanguardia—, va a evolucionar hacia

un nuevo paradigma de politica industrial verde centrado en la asequibilidad
de costes energéticos crecientes para empresas y hogares, que serd clave para
la transformacién y autonomia estratégicas de Europa a futuro. Las preocu-
paciones por la seguridad —fisica y econémica— de una transicién energética
que ha llegado a un punto de inflexién y requiere acometer una inversién sin
precedentes en los proximos afos para mantenernos en una senda compatible
con el objetivo de alcanzar una economia neutra

i en carbono, seran prioritarias en este ambito. En
Maria Sicilia Salvadores ’ b

es economista del Estado 'y
Aspen Espaiia Fellow.

Bruselas ya se habla mds de la necesidad de un
nuevo Industrial Deal que del Green Deal que ha sido
la bandera de la Comisién saliente.
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La transicion energética sigue siendo central al proyecto europeo: merece la pena en términos climaticos, de
seguridad energética, y de progreso y oportunidades econdmicas e industriales. GETTY

No es la primera vez que Europa crea un enfoque comin de politica indus-
trial (p. ej. Agenda de Lisboa) como estrategia de crecimiento econémico. Pero
esta vez se plantea como una necesidad existencial frente a la doble amenaza
del cambio climitico y de la competencia geopolitica en la carrera actual por
liderar las tecnologias del futuro. Retos que sélo desde un planteamiento co-
mun podran ser eficazmente abordados.

PACTO VERDE EUROPEO

N efecto, el Pacto Verde Europeo ha estado en los tltimos cinco afos
en el centro de la agenda politica comunitaria. En el periodo que acaba
de cerrarse se ha aprobado la primera Ley Europea del Clima en 2021, que
establece un objetivo vinculante para alcanzar la neutralidad en emisiones
a largo plazo, y una extensa legislacion de desarrollo en materia de politica
energética y de lucha contra el cambio climdtico, destacando el Paquete le-
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gislativo Fit-For-55y la compleja reforma del disefio del mercado eléctrico. Su
aplicaciéon e implementacidn nacional, y por ende la responsabilidad sobre la
consecucion o no de los objetivos vinculantes a 2030, le va a corresponder a
la préxima Comision.

Con la implementacién de las nuevas Directivas de Renovables (RED III)
y de Eficiencia Energética teéricamente llegaremos a cumplir con el objetivo
de -55% de reduccion de emisiones de gases de efecto invernadero (GEI) en
2030 respecto de las emisiones de 1990 que la UE ha comprometido como
contribucién conjunta al proceso de Paris (para limitar el incremento de la
temperatura global muy por debajo de los 2°C). Para ello los Estados miembros
han revisado sus Planes Nacionales de Energia y Clima (PNIEC) e incremen-
tado sus objetivos nacionales de emisiones, de penetracién de energias renova-
bles y de mejora de la intensidad energética, que la Comision debe garantizar
que son adecuados y coherentes con dicho objetivo conjunto.

Sin embargo, empiezan a aflorar dificultades para el despliegue de muchas
tecnologias verdes, mas alld de las renovables eléctricas (edlica y solar), tales
como las bombas de calor para la descarbonizacién de los edificios —Alemania
tuvo que retirar a finales de 2023 su propuesta de prohibir por ley la calefac-
cién de gas por el rechazo en la opinién puiblica a asumir el coste— y, sobre
todo, para la descarbonizacion de los llamados hard-to-abate sectors, transpor-
te pesado y procesos industriales termo-intensivos que no son electrificables,
para los que no disponemos atin de todas las tecnologias necesarias y algunas
como el hidrégeno verde, son caras y van a requerir de un enorme esfuerzo
inversor para que puedan llegar a ser competitivas.

DEFICIT EN INVERSION CLIMATICA

I bien la inversién “verde” en tecnologias limpias ha ido ganando peso

en la UE los altimos anos hasta alcanzar los 407000 millones de euros en
2022 o en torno al 2,5% del PIB, segtin un informe publicado a principios de
afo por el Institute for Climate Economics (un think tank independiente
presidido por Pisani-Ferry), existe ain un déficit muy importante en la
inversiéon climd-tica en Europa. Habria que duplicar el nivel actual de
inversién anual hasta los 813.000 millones de euros para poder cumplir con

los objetivos climdticos es-
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tablecidos a 2030. La propia Comisién Europea
reconoce que se necesitara invertir un total de «Aunque la
1,5 billones de euros anuales entre 2030 y 2050
para cumplir el objetivo de cero emisiones netas

inversion ‘verde’

de la UE en materia de energia y transporte. cn tecnOIOglas

Sin embargo, el restablecimiento bajo la pre- limpias ha ganado
.’ ’ 144 2 1
sioén de los paises “frugales”, como Alemania, peso en laUE,
de las reglas de gasto de la UE que se suspen- ] v .
. . existe un déficit
dieron durante la pandemia y para hacer frente
a la crisis energética, deja poco espacio adicio- MUy Importante
nal en los presupuestos publicos para financiar  en 1g inversién
inversiones verdes adicionales, cada vez mads

. climatica»
costosas a medida que se agotan los frutos ma-

duros. Serd el sector privado, empresas y ho-
gares, quienes tengan que asumir de manera
creciente el extra coste de la inversion en los préximos afos.

Todo ello estd influyendo en el apoyo social a la transiciéon energética, que
tiene su reflejo en el nuevo Parlamento Europeo, del que cabe esperar un me-
nor compromiso politico con la implementacién de la agenda climdtica.

En Espafa la segunda encuesta del Real Instituto Elcano sobre las actitu-
des de los ciudadanos ante el cambio climitico llevada a cabo en 2023, que
actualiza los datos recabados en 2019 (Ldzaro, Gonzdlez at al., abril 2024),
refleja una mayor polarizacién sobre la agenda verde habiéndose duplicado
el porcentaje de “negacionismo climdtico” (que sigue siendo muy peque-
fio, en torno al 7%), al igual que el apoyo a la extension de la vida 1til de las
centrales nucleares, aunque se mantiene el apoyo al despliegue masivo de
las energias renovables. A pesar de un retroceso en todos los indicadores de
apoyo a las politicas climdticas, éste sigue siendo mayoritario, sobre todo si
se acompaia de medidas de transicion justa, pero disminuye notablemente
la disposicion a pagar mds para aumentar los recursos dedicados a combatir
del cambio climadtico (a través de impuestos a las emisiones) y la brecha
entre la preocupacion, las intenciones y las acciones sigue siendo muy sig-
nificativas. De estos datos concluyen los autores que la politica climdtica se
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enfrenta a un contexto social menos proclive a la consecucion de objetivos
climdticos mas ambiciosos.

CAMBIO DE NARRATIVA

SISTIMOS a un cambio de narrativa en Bruselas y la palabra clave en

el nuevo ciclo politico de la UE serd la competitividad. La invasién rusa
de Ucrania ha puesto de manifiesto las debilidades de Europa: nuestra de-
pendencia de las importaciones energéticas y nuestra posicién subordinada
en la competicién geopolitica sobre las cadenas de suministro. Hoy por hoy,
la UE no tiene el acceso a los materiales criticos que son indispensables para
la transicion energética (cobalto, cobre, litio, niquel y las tierras raras), fun-
damentales para casi todas las tecnologias de energia limpia (turbinas edli-
cas, paneles solares, baterias y vehiculos eléctricos o electrolizadores), ni es
protagonista del cambio tecnolégico en marcha.

Europa estd perdiendo la carrera mundial de la innovacién segin el insti-
tuto IFO. Si bien el apoyo publico a la investigacién y desarrollo ha ido au-
mentando hasta situarse en Europa en niveles similares a los de EEUU (en
torno al 0,7% del PIB), existe una gran divergencia en la inversién privada.
La industria de la UE invierte en I+D la mitad que sus homdlogas en EEUU,
y estd muy rezagada en software e inteligencia artificial (Europa invierte una
quinta parte de lo que invierten China o EEUU en este dmbito). Durante mas
de veinte afios, son invariablemente las mismas empresas, esencialmente del
sector del automovil, las que han dominado la actividad de innovacién en la
UE, cayendo en la “trampa de la tecnologia media” que deja a estas indus-
trias a riesgo de ser superadas por nuevas tecnologias disruptivas (Fuest, Gros,
Mengel, Presidente y Tirole, 2024).

China lidera ampliamente la inversién en energias limpias, con una inver-
sién total el afio pasado de 676.000 millones de délares, lo que representa
el 38% del total mundial y mas del doble de lo que invirti6 EEUU (segun
datos de BNEF), lo que le confiere un enorme poder de mercado. Mientras
en Europa es pricticamente imposible invertir en nueva mineria por las res-
tricciones medioambientales y la oposicién social, en la actualidad el con-
trol de China sobre los insumos de minerales criticos de muchas tecnologias
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de energia limpia no se limita a su extraccion,
sino que tiene un papel ain mds dominante en  «La politica
su procesamiento y refinado. climatica se
China domina asimismo la capacidad de fabri-
cacion de componentes y equipos de las nuevas enfrenta a un
tecnologias energéticas. Gracias a sus menores contexto social
costes energeticos, economias de escalay alapo-  henos pI‘OCliVC a
yo gubernamental a su industria limpia, la cuota .,
de mercado de China es del 90% de los paneles la consecucién de
solares instalados en Europa, fabrica el 65% de ObjetiVOS climaticos
las baterias que se usan en el mundo para vehi- 46 ambiciosos»
culos eléctricos (VE) y alrededor del 40% de los

electrolizadores producidos a nivel mundial. La

competencia china en la produccién de aerogeneradores ha llevado a la indus-
tria europea a pérdidas millonarias en los ultimos afios, y ahora amenaza a la
industria del automdvil con el desembarco de sus VE que ya representan el 50%
de la produccion mundial —6 de las 10 primeras compaiias del sector son chi-
nas—y cuyo coste es en torno a un 20% inferior que en Europa.

Estados Unidos también se ha posicionado como una gran potencia de energia
limpia, con la Ley de Reduccién de la Inflacién (IRA), que segun las tltimas
estimaciones ya acumula créditos fiscales por importe de mds de un trillén (ame-
ricano) de délares, la Ley de Infraestructura y el reciente programa de 6.000
millones de ddlares que apoya la descarbonizacién de la industria manufactu-
rera. En la actualidad, estos programas estdn atrayendo importantes inversiones
también por parte de empresas europeas. La desindustrializacién en Europa no
es pues sélo una amenaza, sino que ya estd ocurriendo en la prictica.

Mejorar la competitividad de la industria europea y garantizar nuestra au-
tonomia estratégica serdn la prioridad en el nuevo ciclo politico europeo. Esto
supone atraer inversion a la UE en una serie de sectores clave en los que se estd
produciendo un profundo cambio tecnolégico como consecuencia de la doble
transicion verde y digital, como es el caso del sector del automévil europeo,
que afronta un reto existencial con implicaciones profundas en el tejido in-
dustrial y en el empleo asociado en Europa.
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AUTONOMIA ESTRATEGICA

A reciente aprobacion de la Net Zero Industry Act 'y la Critical Materials Act

bajo el mandato de la Comisidn saliente son una toma de conciencia en
Europa sobre los retos actuales de competitividad y de seguridad energética.
En ellas se sientan las bases y principios para la definicién de una politica
industrial verde a nivel europeo que impulse la innovacién y la descarboni-
zacidn de sectores que se consideran estratégicos, con la esperanza de reac-
tivar la productividad y el crecimiento a largo plazo.

Sin embargo, en ellas no se han tomado las decisiones estratégicas necesa-
rias ni se contemplan recursos y politicas concretas para alcanzar los objeti-
vos, dejando un amplio margen a los Estados miembros para apoyar sus inte-
reses nacionales. Como ha escrito el eurodiputado Bas Eickhout, tendriamos
que reexaminar la divisién de funciones en materia de politica industrial.
“En la actualidad, la politica industrial y la politica energética son compe-
tencias nacionales, y esto implica que a menudo los Estados miembros com-
piten entre si, en lugar de trabajar juntos por un objetivo europeo comdn”
(Euractiv, 25 abril 2024).

En el nuevo contexto geopolitico en el que existe una carrera por dominar
las tecnologias limpias, la respuesta de Europa no puede basarse tnicamente
en la actuacion de los Estados miembros individualmente. Por esta razén la
definiciéon de una respuesta comin desde una auténtica politica industrial
europea se ha situado en lo mds alto de la agenda politica de la UE y ser4,
junto a seguridad y defensa, prioridad maxima de la préxima Comisién Eu-
ropea. Su mision consistird en desplegar con eficacia la Ley de Industria de
Cero Emisiones Netas para asegurar que el bloque produzca el 40% de sus
paneles solares, turbinas eélicas, bombas de calor y otros equipos tecnolé-
gicos limpios, dindole contenido e impulsando un auténtico Industrial De-
carbonisation Deal que promueva la descarbonizacién de la industria europea.
Lograr este objetivo serd particularmente dificil en el sector solar, donde los
fabricantes europeos suministran menos del 3% de los paneles solares insta-
lados en la Unién, y deberd ademads hacer frente a dos dificultades afiadidas:
« En primer lugar, en este nuevo mandato Bruselas va a contar con menos

recursos financieros para la agenda verde, pues en el Presupuesto de la UE

ya
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no estaran los fondos comunitarios del programa NextGenerationEU —y ademas
se tendrdn que pagar los intereses de la deuda emitida para financiarlo—. Por
otra parte, la emisién de nueva deuda conjunta para financiar bienes publicos
europeos, tras el acuerdo alcanzado con los paises del Norte (“frugales”), se
va a limitar al 4mbito de la defensa —que va a ser prioritario—, a la innovacion
y a ciertas interconexiones energéticas transfronterizas. Con un presupuesto
comunitario mas limitado, sin acceso a joint borrowing o deuda conjunta (inclu-
yendo la emision de bonos verdes e incrementando el presupuesto y el manda-
to del Bando Europeo de Inversiones), el tradicional principio de “suficiencia
de medios” segun el cual Bruselas regula aquello que puede financiar, se vera
debilitado en el 4mbito de la politica energética y de la lucha contra el cambio
climdtico en el proximo periodo.

« Por otra parte, hay una sensacién de crisis econémica en el core de la
UE, algo inédito desde hace veinte afios. La crisis industrial que afecta a los
paises del centro de Europa y muy particularmente a Alemania, cuyo PIB
cay6 el ano pasado un 0,3%, es el resultado de la combinacion de unos costes
energéticos estructuralmente mds altos, de la subida de los tipos de interés
y de la fragmentacién del comercio internacional y débil demanda mundial,
que han afectado a la produccién industrial y a las exportaciones europeas.

LOS PRECIOS DE LA ENERGIA

OBRE todo, los precios de la energia son determinantes para la compe-

titividad de nuestras economias. La valoracién de la respuesta europea a
la crisis de precios energéticos desencadenada por la invasién de Ucrania por
parte de Rusia es sin duda positiva: la UE ha conseguido reducir la cuota de las
importaciones de gas ruso desde el 45% a tan s6lo el 10% y ha aumentado la
inversion en energias renovables a niveles récord el afio pasado.

Aunque los precios del gas natural se han reducido desde niveles de hasta
300€/MWh en 2022 a en torno a 30 €/MWh de media en 2023, se ha produ-
cido una caida en el consumo de gas de cerca del 20%, casi cuatro veces mds
que en 2020 cuando las principales economias estuvieron confinadas por el
COVID. Esta caida no responde a una mejora de eficiencia en los procesos, se
debe mas bien a una destrucciéon de demanda por cierre de produccién en sec-
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tores intensivos en energia (petroquimica, acero
«Espaﬁa aguant(') y aluminio, cerdmica...), fundamentalmente en
mejor el impacto Alemania, donde el precio del gas se ha duplica-
. . do de manera estructural por virtud de la pérdi-
de la crisis .
da de los contratos de suministro a largo plazo de
energética porque gas barato ruso por gasoducto que suponian una
no importa gas cnorme palanca de competitividad para su eco-
nomia. Salimos de esta crisis con unos precios de
ruso por gasoducto , : :
la energia muy superiores a los de nuestros prin-
yporque su cipales socios comerciales. Los costes energéticos
economia estd mas parala industria europea siguen siendo significa-
tivamente mayores que antes de 2022 y del orden
de 2-3 veces los de EEUU o China.

La reaccion inmediata ante el alza de precios

‘terciarizada’»

energéticos por parte de los gobiernos europeos
ha sido subvencionar a sus hogares y empresas, lo que ha abierto una brecha en
el Mercado Interior. Casi todos los Estados miembros arbitraron algun tipo de
ayudas estatales a nivel nacional, pero con distinta intensidad y con Alemania
ampliamente en cabeza aprovechando su mayor capacidad fiscal, perjudicando
la competitividad relativa de la industria de paises como Espafna. La progresiva
relajacion de estas ayudas de Estado con la moderacion de los costes energé-
ticos arroja sin embargo un panorama dentro de la propia UE mas favorable a
Espana que a Alemania.

Espafa ha aguantado mucho mejor que otros paises europeos el impacto de
la crisis energética porque no importdbamos gas ruso por gasoducto y ademas
porque nuestra economia estd mds “terciarizada”, con un peso relativamente
mayor del sector servicios y turismo sobre la industria, y es por tanto menos in-
tensiva en energia que la de paises como Reino Unido o Alemania, economias
mucho mas expuestas a la recesion del sector manufacturero y a la pérdida de
los contratos a largo plazo que han tenido que reemplazar con gas licuado por
barco, por tanto mds caro. Espafia ya ha vuelto a un nivel de coste de gas similar
al que tenia antes de la crisis —por nuestra situacion geografica, el precio del
gas en Espafa siempre lo ha fijado la tltima molécula que nos llega por barco—
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y a futuro esta mejor posicionada que otros grandes paises de la UE en cuanto
a precio de la electricidad, que se estd desacoplando del resto de Europa gra-
cias a un mix energético diversificado y a nuestras condiciones privilegiadas en
cuanto a la disponibilidad de recurso renovable y de suelo, que puede suponer
una gran ventaja competitiva en la préxima década, siempre y cuando sepamos
aprovecharla para atraer industrias electrointensivas en nuestro pais. Podemos
estar desde luego ante un cambio de consecuencias estructurales, con un im-
pacto muy positivo en términos de valor anadido y de creacién de “buenos
empleos” en el sentido de Rodrik.

Lo cierto es que existe un riesgo creciente en Europa de deslocalizacién in-
dustrial hacia regiones con menores precios de energia, y se ha producido una
pérdida sostenida de produccién industrial en Europa en los tltimos tres afos,
por ejemplo en el sector del acero, donde la ruta primaria de altos hornos esta
desapareciendo progresivamente del continente.

DERECHOS DE EMISION

N este contexto, la revisiéon del mecanismo de comercio de derechos de
emisién (EU ETS) bajo el mandato de la préxima Comisién va a suponer
un incremento también estructural del precio de las emisiones de GEI en la
UE, al tiempo que las asignaciones gratuitas de derechos a la industria se van
a ir progresivamente reduciendo en el periodo hasta 2040 como consecuencia
de la aplicacion del Mecanismo de Ajuste de Carbono en Frontera (CBAM por
sus siglas en inglés). El CBAM es una suerte de impuesto en frontera o tasa al
carbono europea que entra en vigor en 2026 para proteger a la industria euro-
pea gravando las emisiones asociadas a las importaciones procedentes de paises
con menores estindares medioambientales. Sin embargo, por su complejidad
y sus carencias, en concreto la ausencia de deducciones para las exportacio-
nes europeas y la exclusién de los mercados minoristas, la eficacia practica
del CBAM es cuestionable y podria llevar simplemente a una reduccion de la
actividad industrial europea al 4mbito del Mercado Interior.
Por ello, en materia de politica energética y de lucha contra el cambio cli-
matico la préoxima Comisiéon Europea va a poner el foco no sdlo en la tran-
sicién energética sino en los precios de la energia. La asequibilidad y cémo
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«En politica
energéticay de
lucha contra el

cambio climatico,

la nueva Comision

lograr precios de la energia mas baratos para la
industria europea serd clave, puesto que em-
pieza a ser evidente que la narrativa de que el
desarrollo masivo de las energias renovables en
Europa nos llevara a precios mds baratos no es to-
talmente cierto, por dos motivos: por una parte
porque las infraestructuras eléctricas estin lle-

gando a sus limites y serd necesaria, tal y como

Europeavaa ha reconocido el Consejo de Ministros de Ener-

centrarse €n  gia de la Unién en su tltima reunién a finales de

la transicién mayo, una inversién “sin precedentes” de hasta

o 600.000 millones de euros en redes para poder
energetlca yen )
conectar a futuro la nueva capacidad de genera-

los precios dela (ion renovable y, por otra parte, por el impacto

energl'a» del alza estructural en Europa del coste del gas

natural y de los derechos de emision de CO, aso-
ciados en el precio de la electricidad, en cuanto
tecnologia marginal que marca precio en el mercado eléctrico.

La centralidad de la agenda de competitividad ya esta influenciando la
accion climatica de la UE. De acuerdo con la Ley Europea del Clima, bajo
el mandato de la préxima Comision se tendrdn que aprobar objetivos inter-
medios para reducir las emisiones netas en el horizonte 2040, que la UE
debera presentar como nueva contribucién determinada al proceso de Pa-
ris. Una vez que se adopte un objetivo juridicamente vinculante para 2040,
la Comisién debera asimismo preparar un marco legislativo de actuacién
posterior a 2030.

La anterior Comisién presentd en febrero de este aflo una propuesta para
iniciar este proceso, en la que recomendaba una reduccion del 90% de las
emisiones netas de GEI de aqui a 2040, un objetivo francamente ambicioso.
Pero en su comunicacién final, rebajo el tono para condicionarlo a “la plena
aplicacion del marco acordado para 2030 mientras se garantiza la compe-
titividad de la industria europea, una mayor atencién a la transicién justa

que no deje a nadie atrds, unas condiciones de competencia equitativas (level
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playing field) con los socios internacionales y un didlogo estratégico sobre el
marco posterior a 2030, por ejemplo, con la industria y el sector agricola”.

OBJETIVOS CLIMATICOS

L cumplimiento de los objetivos climdticos a 2030 pende de que Europa se

refuerce en el nuevo mandato con una Comisién fuerte, y un presupuesto
y financiacion suficientes en la revisiéon del Marco Financiero Plurianual, en
un contexto menos favorable en los préximos afos: mayor endeudamiento y
prioridad del gasto en defensa supondran menos fondos para la agenda verde,
tipos de interés altos que penalizan las inversiones en tecnologias limpias, y
mayor rechazo social a medida que en esta fase se avanza en la descarboniza-
cién de los llamados sectores “difusos”, edificacion y transporte, que afectan
directamente al bolsillo de ciudadanos y pequefias empresas.

Por su parte, el objetivo propuesto a 2040 representa un gran salto cualitati-
vo, ya sea finalmente del 85% o del 90% de reduccién, en todo caso entramos
“en territorio inexplorado” con implicaciones muy profundas en la estructura
econémica y social. Son varios los grupos que en el Parlamento Europeo pi-
den rebajar el nivel de ambicién y ralentizar el ritmo de la accién climdtica
europea, al igual que Estados miembros tradicionalmente muy favorables a la
agenda climdatica, como Finlandia o Suecia.

A futuro, Europa debera repensar la politica energética y climdtica como
politica econémica, integrando el juego de los mercados financieros para dar
profundidad a los mercados de energia, asi como la politica arancelaria y co-
mercial, y la fiscalidad de la energia, como palancas para compensar y permitir
a nuestras empresas competir globalmente, en un mundo mas fragmentado en
el que no todos los actores globales juegan con las mismas reglas de mercado.

Serd muy relevante la aprobaciéon de la nueva Directiva de Fiscalidad
Energética, que requiere de unanimidad en el Consejo y ha quedado pen-
diente, pues la experiencia reciente ha demostrado que la elasticidad de
la demanda de energia a la sefal de precio es mucho mayor de lo que se
pensaba y por tanto es éste un instrumento fundamental de la politica cli-
matica. Ademads, a diferencia de Europa, en EEUU la energia no estd sujeta
a impuestos para los consumidores industriales, mientras que China lleva
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décadas subvencionando su industria “limpia”. Se ha abierto el debate en
Bruselas sobre la posibilidad de acordar exenciones de pagar impuestos
energéticos a determinadas industrias o incluso reducir sus costes de co-
nexion a la red, debate que, al igual que en relacién con la aplicacién de
las exenciones a la normativa sobre Ayudas de Estado por parte de algunos
Estados miembros, también tendrd que resolver la préxima Comision.

INFORME LETTA

L informe del ex primer ministro italiano Letta sobre el futuro del

mercado interior ha sido claro poniendo de relieve que la falta de una
auténtica politica comun en energia estd fragmentando el mercado, lo que
encarece el proceso de transiciéon, y que hace falta una Europa con mds
decisiones a nivel comunitario frente a la realidad actual en la que el poder
de decision en estos sectores clave sigue en el ambito de los Estados miem-
bros. Para poder competir globalmente, se necesita ganar escala e integrar
mercados. Mayor capacidad de interconexién transfronteriza y estrecha
cooperaciéon para la gestion de la flexibilidad a nivel europeo permitira
incorporar mds generacién renovable intermitente en el sistema minimi-
zando el coste y reduciendo los precios para los consumidores finales.

En este sentido, el informe Letta considera que el despliegue de proyectos
edlicos marinos y sus conexiones a la red, el refuerzo de las redes eléctricas
y el establecimiento de una red troncal europea de hidrégeno que conecte a
consumidores y productores de toda Europa son los pasos mds importantes
que Europa tiene que dar para tener éxito en su camino hacia la descarboni-
zacion. Requieren una nueva alianza entre los Estados miembros implicados
en los proyectos transfronterizos y un fuerte apoyo a nivel de la UE. Sin
embargo, la actual financiacién de la UE para infraestructuras energéticas,
que se basa principalmente en los fondos TEN-E y Connecting Europe Facility
(CEF-E) para redes transfronterizas y proyectos innovadores respectivamen-
te, es a todas luces insuficiente. Por su parte, los Fondos de Recuperacién y
Resiliencia han facilitado principalmente las inversiones nacionales. En el
proximo mandato, la Comisidn no sélo debe incrementar los fondos disponi-
bles en los instrumentos ya existentes, sino que deberia establecer un fondo
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especifico para infraestructuras de interconexién, proyectos que por su esca-
la o riesgo no son ficilmente bancables en los mercados y necesitan de meca-
nismos de apoyo ad hoc. Por tltimo, para garantizar que la infraestructura se
amplie de manera 6ptima y rentable, serd necesario mejorar la planificacion
integrada entre los sectores del hidrégeno, la electricidad y el CO..

Otras propuestas incluidas en el informe Letta a considerar por la nue-
va Comision incluyen el establecimiento de una Clean Energy Delivery Agency
para centralizar la financiacién de los programas y servir como ventanilla
Unica para la industria; medidas e incentivos para la creaciéon de demanda de
tecnologias limpias a través de instrumentos financieros; asi como el desarro-
llo de proyectos de infraestructuras energéticas de interés mutuo con socios
en el Norte de Africa y otras regiones vecinas.

INFORME DRAGHI

L proximo informe del ex presidente del Banco Central Europeo y pri-

mer ministro italiano, Mario Draghi, (ain por publicar) sobre competi-
tividad, se espera que aporte nuevas propuestas para evitar la desindustriali-
zaciéon de Europa. En un avance previo, Draghi ha insistido en la urgencia de
permitir a las companias europeas ganar escala superando la fragmentacion
del mercado en la contratacion publica y el mercado de capitales (Unién del
Mercado de Capitales), proporcionando bienes ptblicos como las intercone-
xiones de la red energética y asegurando el suministro de recursos e insumos
esenciales como los minerales criticos.

Ambos informes encargados por la reelegida presidenta de la Comisién
son un paso fundamental para definir una visién comun de los Estados
miembros sobre qué tiene que hacer la Unién Europea conjuntamente para
asegurarse un cierto peso en la economia global en las préximas décadas,
vision comun de la que actualmente carecemos. La alternativa es un re-
pliegue nacional a las politicas de Ayudas de Estado, que no dejan de ser
un “silvese quien pueda”. En palabras del propio Draghi: “Restaurar nues-
tra competitividad no es algo que podamos lograr solos, o s6lo batiéndonos
unos a otros, requiere que actuemos como Unién Europea de una manera
que nunca antes lo habiamos hecho”.
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Si bien la narrativa y las prioridades politicas bajo la préoxima Comision
han virado hacia la agenda de competitividad, la transiciéon energética sigue
siendo central al proyecto europeo: merece la pena en términos climdticos
pero también de seguridad energética, y en términos de progreso y oportu-
nidades econémicas e industriales, donde hay una competencia abierta entre
Europa, Estados Unidos y China por liderar el futuro.

Lo dificil sera pasar del cambio de narrativa al cambio de politicas, y hara
falta un liderazgo fuerte en el nuevo ciclo politico de la UE para articular una
vision comtn con base en intereses compartidos de politica industrial para
superar los retos con los que se enfrenta la acciéon climadtica europea en los
proximos afos.

Ampliar informacion
Puede acceder a articulos relacionados con el tema escaneando los codigos QR.

Coordinar la aplicacion de la Ley de mercados digitales. (Cristophe Carugati)

VER EL ARTICULO

2008-2020-2023: La economia europea ante las crisis. (Joaquin Almunia).

VER EL ARTICULO
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ESDE su llegada en
D 1985, pocos dias

después la firma
del Acta de Adhesién
de Espafia, hasta que en
el afio 2000 partia para
ser embajador en Paris,
Javier Elorza, conocido
en Bruselas como “el
toro”, ejercio con firmeza
y pragmatismo la defensa
del interés nacional en el
corazon de Europa. Como
escribiria afios méas tarde
Andrés Ortega, en cada
negociacion, Elorza salia
como un toro, a por el
cien por cien. Nunca es-
taba dispuesto a aceptar
menos. Su voz, su fisico y
sus gestos imponian, y su
dedicacion, dia y noche,
era absoluta (EI Pais,
26.6.2000).

Pocos diplomaéticos
han contribuido en tal
medida y a lo largo de
tanto tiempo a la politi-
ca europea de Espafia.
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Elorza fue embajador re-
presentante permanente
adjunto desde 1985 hasta
1991, secretario general
de la Union Europea en
el Ministerio de Asuntos
Exteriores hasta 1994, y
embajador representante
permanente hasta el afio
2000. Una pica en Flandes
recoge una crénica apa-
sionada de aquellos afios,
en la que el autor evoca
cada batalla librada en
Bruselas en defensa del
interés de Espafia.
También reivindica
Elorza el papel desempe-
fiado por Felipe Gonzdalez
y José Maria Aznar, que
considera dos magnificos
presidentes: “Eran euro-
peos de verdad, tenian
objetivos muy claros y
se hacian respetar. Eran
capaces de bloquear un
Consejo Europeo hasta
conseguir lo que querian
porque estaba justifica-



do. Gonzdlez bloqued el
Consejo de Edimburgo
para que le duplicaran
los fondos estructurales.
Y lo hacia con elegancia.
Se fumaba un cohiba,
como Aznar; decian que
no y aguardaban. Con
ellos tenia la seguridad
de que Espafia iba a ga-
nar la partida. Luego, esa
firmeza ha escaseado” (El
Mundo, 19.5.2023).

El relato de Elorza
no rehuye las batallas
perdidas ni los errores
cometidos. Buena mues-
tra de la honestidad
de estas paginas es el
pasaje sobre el Consejo
Europeo de Dublin, en
1990. Cuando se prepa-
raba la reunificacion de
Alemania, la Represen-
tacion Permanente, bajo
su direccién, propuso
aplicar mano dura con los
fondos agricolas y ayudas
publicas que se aplicarian
a los cinco Léinder del
Este. Gonzdalez no estuvo
de acuerdo: “Fue una
de las pocas ocasiones
en las que el presidente
no siguid en absoluto
nuestras recomendacio-
nes. Incluso adoptd una
actitud del todo contraria,
muy generosa con Alema-
nia”. Gonzalez defendio6 a
Helmut Kohl con pasion,
en abierta oposicion al
frente constituido por
Francois Mitterrand y
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Margaret Thatcher, que
se encontraban “aturdi-
dos” por la reunificacidn.

«El relato de Javier
Elorza no rehiiye
las batallas perdidas
ni los errores
cometidos»

Pero Una pica en
Flandes no es solo una
crdnica de afios pasados,
es también una propuesta
para la politica europea
de Espafia de la que
pueden extraerse mu-
chas ensefianzas, a pesar
de los cambios sufridos
por la Uni6n desde los
afios noventa. En primer
lugar, la determinacion
y el pragmatismo en la
defensa del interés nacio-
nal. “Europeos, pero no
ilusos”. “Creyentes, pero
con los pies en la tierra”,
nos dice Elorza. “Javier
estd siempre con el tema
del dinero”, comentd
en cierta ocasion Pedro
Solbes, a 1o que el minis-
tro Fernandez Ordofiez
respondio: “El dinero es lo
que cuenta”.

En segundo lugar, la
relevancia de la iniciativa.
“Debemos seguir siendo

protagonistas activos y
principales en el desarro-
llo del proceso de inte-
gracion”, nos recuerda.

Es fundamental tomar la
iniciativa, plantear pro-
puestas que nos favorez-
can pues, si no se discuten
las nuestras, se debatirdn
las de los demas, que
acabaran plasmandose en
la legislacion.

Por ultimo, el valor
de la coherencia y de la
unidad. “jEstos espafio-
les estan todos clonados,
siempre dicen lo mismo
sin importar su credo po-
litico!”, decia en aquellos
afios un diputado aleman.
La continuidad de la
accion es basica, sefala
Elorza: “No debemos
replantearnos nuestra po-
litica con la Unién en cada
ciclo. El consenso no tiene
por qué abarcar todo lo
que se discute en Europa,
pero si sus elementos ins-
titucionales y estructuras
esenciales”.

Su caso es, precisamen-
te, una demostracion de
como una persona puede
trabajar con distintos
gobiernos, con dedicacion
absoluta y con lealtad a
Espafia. Una pica en Flan-
des no recoge solo, como
dice el subtitulo, La huella
de Espafia en la Union
Europea. Recoge también
La huella de Elorza, y es
muy grande. o
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Los hitos del legado
europeo
Ainhoa Uribe Otalora

Esta obra es un magnifico repaso a las ideas,
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Ainhoa Uribe Otalora es
catedrdtica de Ciencia Politica y

vicerrectora de Internacionalizacion
de la Universidad CEU San Pablo.

A obra péstuma de
Fernando Garcia de
Cortiazar, jesuita,

historiador y humanista, y
de Eduardo Torrilla, su co-
laborador, es un compendio
magnifico de su pensamiento
como intelectual y de su mi-
sién como historiador. De su
pensamiento, porque se trata
de un magnifico repaso a

las ideas, eventos histdricos
y textos esenciales que han
configurado la historia de

la civilizacién occidental y,
por tanto, del mundo actual.
De su misién, porque nadie
como €l ha sido capaz en los
ultimos 25 afos de acercar la
historia y cultura espafola a
los herederos de ese conti-
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nuo nacional, que son los
espaioles de hoy.

Esta obra alumbra con
su potente poder evocador
algunos de los principales
hitos del legado europeo,
sin los cuales ni Europa
seria Europa, ni el mundo
actual puede entenderse. En
un ameno excursus de mas
de 2.500 afios, se pone en
valor lo mucho que Europa
ha aportado a la historia de
la Humanidad senalando las
luces de ese prodigioso iter
civilizatorio, desde su mismo
origen greco-latino, pasan-
do por sus hondas raices
cristianas y llegando hasta la
derrota de los totalitarismos

en su version comunista o



«La peor
enfermedad
europea del siglo
XX ha sido dar
al crimen una
justificacion
ideoldgica»

nazi. Principios tales como el
de dignidad de las personas,
libertad, tolerancia, o jus-
ticia son tratados en la obra
conforme la historia europea
se va desarrollando, utilizan-
do para ello una profunda
erudicién, unas referencias
literarias acertadas y una
visién de conjunto magistral.
El libro recorre la Grecia
clasica y sus ideales politicos y
filoséficos, la Roma imperial y
sus aportaciones morales, Bi-
zancio, el humanismo cristia-
no renacentista, el siglo de las
Luces y sus revoluciones, asi
como el Siglo XX y sus som-
bras, producto del nacionalis-
mo extremo y del comunismo.
Como dice el autor, la peor
enfermedad europea del siglo
XX ha sido dar al crimen una
justificacién ideolégica y por
ello, aporta un lacido anlisis
sobre la verdad y la justicia
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alo largo de este discurrir.
Garcia de Cortdzar aporta su
personal vision sobre la idea
de dignidad de la persona
humana, eje central del pen-
samiento europeo moderno, y
sobre el concepto de verdad,
especialmente apreciable en
este momento de certezas
puestas en cuestion.

Se debe destacar espe-
cialmente lo que el autor
considera la gran aportacién
espafola a ese devenir civi-
lizatorio que es el descubri-
miento de un nuevo mundo.
Espaia ha configurado el
mundo actual debido a ese
esfuerzo titdnico, y el libro se
afana por sefalar las sombras,
pero también las luces de ese
momento singular en la histo-
ria de la Humanidad, como,
por ejemplo, la novedad
radical que supone el debate
sobre la legitimidad moral de
privar de libertad y derechos
a los conquistados, debate
impulsado por los religiosos
que se opusieron a la coloni-
zacién de América siguiendo
los esquemas tradicionales de
conquista y sometimiento. El
autor insiste en la superiori-
dad moral de haber promul-
gado leyes que protegian a los
conquistados, cuestién que ni
siquiera se plante6 en otros
imperios coloniales.

«Garcia de
Cortazar aporta
su personal vision
sobre laidea
de dignidad de
la persona
humana»

Erase una vez Europa es sin
duda un magnifico colofén
por parte de Fernando Gar-
cia de Cortdzar a toda una
vida dedicada a la investiga-
cién, la divulgacién histé-
rica, y a la difusién de una
idea de Espaa. Es reflejo
de una misién cumplida que
ha permitido a dos genera-
ciones de espafoles apren-
der la historia de su pais
gracias a la Breve historia de
Espafia, y a su versién como
serie televisiva, alejados de
manipulaciones ideoldgicas
o de sesgos innecesaria-
mente denigratorios, y
aportando una visién que
mira a la historia de Espafa
de frente, con sinceridad y
serenidad, sefialando que
en ese devenir de siglos ha
habido errores, pero tam-
bién muchos y relevantes
aciertos. €
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