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Pocas semanas después de la victoria electoral del PSOE, tuvo lugar la adhesién a la UE
de ocho paises de Europa Central y Oriental (PECO) y dos paises mediterraneos,
culminando asi el proceso de ampliacién hacia el Este iniciado en los afios noventa'. En
el contexto académico y politico espafol, muchos analisis pronosticaban que la UE
ampliada podria generar serios desafios para Espafia. Por ejemplo, en un informe del
Real Instituto Elcano, se llegé a sefalar la ampliacion como factor que reforzaria, junto
con otras tendencias de caracter internacional (globalizacién) y europeo (crisis
econdmicas), el proceso de “revoluciéon silenciosa” para la politica espafiola (Powell et
al. 2005: 10-11). En particular, las consecuencias adversas de la ampliacion se
asociaban a tres ambitos: politico-institucional, econdmico y de la politica exterior. En el
primer ambito, la ampliacion podia causar una pérdida de peso politico e institucional, y
consecuentemente, capacidad de influencia en el proceso de toma de decisiones en la
UE. En un segundo ambito mas tangible, Espafia podria perder en transferencia de
fondos en el marco de las politicas de cohesién y regional, que se desviarian hacia los
nuevos estados miembros de la UE. En el tercer ambito, se preveia que debido a la
ampliacion de la UE hacia el Este, Espafia podria ver dificultada su labor de promocion
de las prioridades de politica exterior, centradas en &reas como el Mediterraneo o
América Latina.

Una incognita transversal a todos estos ambitos era como funcionaria Espafia en la
nueva Unién ampliada en términos de “alianzas”. Aun antes de la ampliacién, el ultimo
gobierno de José Maria Aznar habia empezado a tejer estrechas relaciones con los
paises en vias de adhesion, en temas clave de la agenda europea de Espafa. Partiendo
de este inicio prometedor de relaciones entre Espafia y los PECO, este articulo examina
la senda escogida por el gobierno de José Luis Rodriguez Zapatero en su relacidon con
estos paises. En concreto, se analiza hasta qué punto los nuevos estados miembros han
formado parte de la estrategia de alianzas de Espafa en las tres areas mencionadas
anteriormente.

Aznar y los PECO: ¢El principio de una buena amistad?

A pesar de los supuestos desafios y riesgos para los intereses espafioles, cabe destacar
que el gobierno del Partido Popular, igual que el gobierno anterior de Felipe Gonzalez,
respaldd la ampliacion de la UE hacia el Este. Ademas, dado que el punto de partida en
el nivel de relaciébn con los paises candidatos era muy deficiente, los gobiernos
populares intentaron reforzar los lazos politicos y econémicos de Espafia con los paises
de la adhesiéon. Con esta finalidad, el gobierno de Partido Popular elaboré el Plan de
Ampliaciéon dirigido a intensificar las relaciones econémicas entre Espafia y los paises
candidatos a la UE y, posteriormente, el Plan Marco dirigido a reforzar e intensificar las
relaciones politicas bilaterales en materia de defensa y seguridad asi como en temas de
defensa e interior (Herranz, 2004).



Esther Barbé (Coord.) Espafia en Europa 2004-2008, Monografias del Observatorio de Politica Exterior
Europea, num. 4, Febrero 2008, Bellaterra (Barcelona): Institut Universitari d’Estudis Europeus

Pero fue sobre todo a partir del momento en que concluyeron las negociaciones de
adhesion en diciembre de 2002, que el gobierno espafiol empezé a considerar a los
paises de la adhesién como socios relevantes para defender sus preferencias en la UE
en diferentes materias. En lo que respecta a la politica exterior europea, uno de los
ejemplos mas palmarios fue, sin duda, el patronazgo espafiol de la “carta de los Ocho”
firmada también por tres de los paises candidatos de mayor relieve (Polonia, Republica
Checa y Hungria). Esta carta aunaba a aquellos paises que darian su apoyo a la politica
de Estados Unidos respecto a Irak y que apostaban por el refuerzo de las relaciones
transatlanticas”.

En términos de poder politico-institucional, otro caso paradigmatico fue la oposicién
conjunta de Polonia y Espafia al nuevo sistema de votos propuesto por el proyecto de
Tratado Constitucional. Este sistema de votacion, basado en la doble mayoria de
estados y poblacion, sustituia al sistema de votos adoptado en el Tratado de Niza, cuyo
mecanismo era mas favorable para Espafia y Polonia, dado que se equiparaba su poder
decisorio con los cuatro paises grandes de la UE®>.

Finalmente, en materia econdmica también encontramos muestras tempranas de
sintonia entre el gobierno de Aznar y los paises en vias de adhesién. Por ejemplo, en
enero de 2004 Espafia, junto con Polonia, Estonia, Portugal, Italia y Holanda firmaron
una carta defendiendo la estricta aplicacion del Pacto de Estabilidad presupuestaria,
elemento de la Uniébn Econdmica y Monetaria, incumplido en aquellas fechas por
Alemania y Francia. Dicha carta se interpretd politicamente como un intento de
estrechar la coalicién de estados miembros con preferencias econémicas mas liberales.

Nuevo gobierno, nuevas alianzas: ¢(Cambio de rumbo en relaciones con los
PECO?

Las primeras declaraciones del gobierno de José Luis Rodriguez Zapatero anunciaban un
cambio de rumbo en la politica exterior espafiola en general (replanteamiento de las
relaciones con Estados Unidos) y en la politica europea en particular (desbloqueo de las
negociaciones sobre la Constitucidon europea). Este giro se concreté en la doble decisién
de adelantar el regreso de las tropas de Irak de la division multinacional compuesta por
otros siete nuevos estados miembros de la UE (Eslovaquia, Hungria, Estonia, Republica
Checa, Bulgaria, Rumania y Lituania) y la renuncia a la defensa del sistema de votos
adoptado por el Tratado de Niza. Estas decisiones causaron evidente malestar en
algunos de los nuevos miembros, sobre todo en Polonia, el pais que mas acusoé el giro
de la politica espafiola en estos dos aspectos®. Por otro lado, la apuesta espafiola de
basar su politica europea en estrechas relaciones con Francia y Alemania, anunciadas
como la “vuelta al nucleo de las decisiones europeas”, no se presentaba como la mas
propicia para el estrechamiento de las relaciones con los nuevos estados miembros de
la UE. El nuevo gobierno espafiol tampoco promovié ningln tipo de programa
gubernamental similar a los de los gobierno de Aznar dirigido a reforzar los lazos
politicos y econdémicos con los nuevos estados miembros. No obstante todo lo anterior,
el analisis de la préactica de la politica europea indica que, a pesar de las divergencias y
preferencia por la alianza con los grandes estados miembros, el papel de los PECO en la
agenda espafiola ha sido més relevante de lo que podria parecer a primera vista.

Ambito politico-institucional. Una de las consecuencias inevitables del proceso de la
ampliacion de la UE hacia el Este fue una amplia reforma institucional que empezé6 a
fraguarse ya a mediados de los afios noventa. Como todos los gobiernos anteriores, el
de Zapatero tratdé de participar activamente y contribuir con sus propuestas a las
negociaciones y debates europeos, primero sobre el fallido Tratado Constitucional y
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luego sobre el nuevo Tratado de Lisboa firmado finalmente en diciembre de 2007. Con
este fin, el gobierno de PSOE conté en muchos casos con la colaboracién de los nuevos
estados miembros, igual que habia hecho José Maria Aznar, aunque con propdésitos y
alianzas distintas.

Como ya se ha mencionado, el principal problema durante las negociaciones sobre el
Tratado Constitucional fue el nuevo sistema de voto de doble mayoria (poblacién y
estados) que sustituia al sistema de votos establecidos en el Tratado de Niza defendido
por el gobierno de José Maria Aznar. Después de las elecciones de marzo de 2004, el
nuevo gobierno espafiol abandoné la defensa de sistema de votos establecido por el
Tratado de Niza y desbloqueé las negociaciones sobre el Tratado. Sin embargo, el
gobierno continué defendiendo una propuesta alternativa a la del Tratado
Constitucional, basada en una doble mayoria de 55,5% de los estados miembros y
66,6% de la poblacion europea. Finalmente, durante las negociaciones desarrolladas en
junio de 2004 el gobierno espafiol pudo contar Unicamente con el respaldo del gobierno
polaco a pesar de su malestar con el gobierno espafiol por haber renunciado a la
defensa del sistema de Niza”. Este apoyo polaco de Gltima hora no basté para defender
la posicion espafiola, pero el resultado final de la negociacion, basado en la propuesta
de la presidencia irlandesa de establecer la mayoria a nivel de 55% de estados
miembros y 65% de la poblacion, fue cercano a las posiciones del gobierno espafiol.

Tras el fracaso del Tratado Constitucional, el gobierno espafiol se convirti6 en un firme
defensor del proceso de ratificaciones del Tratado Constitucional para lo cual conté con
el apoyo de diferentes paises nuevos. A corte de ejemplo, ya en junio de 2005, durante
la visita oficial del Presidente de Lituania, ambos paises se pronunciaron a favor de
continuar este proceso. Asimismo, la iniciativa hispano-luxemburguesa de formar un
grupo de paises “amigos de la Constitucién” contd con la participacion de ocho nuevos
estados miembros de la UE que ratificaron el Tratado Constitucional (de un total de 18
estados que ratificaron el Tratado y dos que tenia intencién de hacerlo). Unicamente
Polonia y la Republica Checa, al no haber ratificado este Tratado ni tener sus gobiernos
intencion de hacerlo, declinaron su participaciéon en esta iniciativa de la diplomacia
espafola.

Ambito econémico. Una de las cuestiones mas relevantes para Espafia y a la vez mas
sensibles para los intereses espafioles en la UE ampliada era la cuestién del Nuevo
Marco Financiero para el periodo 2007-2013. En principio el aumento de fondos para los
nuevos Estados miembros planteaba una situacion de incompatibilidad entre los
intereses espafoles y los de los nuevos paises (Wojna, 2005). A pesar de ello, y en el
contexto de una rotunda negativa de los contribuyentes netos a incrementar el nivel de
fondos comunitarios, Espafa impulsé la creacion de una coalicion de los estados
llamados “amigos de la politica de cohesion” formada por diez nuevos paises miembros
de la UE y Espafia, Grecia y Portugal, cuyo principal objetivo era defender la propuesta
de Perspectivas Financieras preparada por la Comisién Europea®.

Esta coalicion dirigida a crear un contrapeso para la politica de los contribuyentes netos
al presupuesto comunitario fue muy fragil, como lo demostré el conflicto diplomatico
entre Espafia y Polonia unos dias después de la primera reuniéon de este grupo en
diciembre de 2004. Después de la cancelacion por el presidente del gobierno espariol de
la Il cumbre informal polaco-esparfiola estall6 un conflicto bilateral sobre la declaracién
del Consejo Europeo de diciembre de 2004 cuando Espafia se opuso a incluir en la
declaracion de la Presidencia un parrafo sobre el principio de solidaridad en reparto de
los fondos y respecto a “las necesidades particulares de los nuevos Estados miembros”.
Por otro lado, Espafia se oponia a estas formulaciones y defendia la mencién de los
principios de sostenibilidad, gradualismo en la pérdida de los fondos y su reparto
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equitativo’. Finalmente, la formulacién final de que el Nuevo Marco Financiero “debera
proporcionar los medios financieros necesarios para hacer frente de manera eficaz y
equitativa a los retos futuros, incluidos los que se derivan de disparidades en los niveles
de desarrollo de la Unién ampliada™® fue el fruto del compromiso acordado por Polonia y
Espafia durante una reunién bilateral y aceptado por el resto de paises miembros®.

A pesar de esta ambivalente politica espafiola en el tema presupuestario, Espafa
coincidié en cooperar con los nuevos estados miembros en otros temas prioritarios de la
agenda econémica de la UE. Por ejemplo, a principios de 2006 Gran Bretafia, Espafia,
Holanda, la Republica Checa, Hungria y Polonia emitieron una carta oponiéndose a
ciertos cambios introducidos en el proyecto de la Directiva sobre servicios en el mercado
interno (Directiva Bolkestein) durante los debates del Parlamento Europeo y llamando a
la Comisién Europea a defender la sustancia de las propuestas iniciales'®. De manera
similar, Espafia respald6 las ideas polacas de reforzar la seguridad energética de la UE
asi como también decidié no prolongar el periodo transitorio para la libre circulaciéon de
trabajadores provenientes de los nuevos estados miembros, anunciandolo durante la
tercera cumbre polaco-espafiola en Granada en marzo de 2006"".

Ambito de politica exterior europea. Como se mencionaba al inicio de este articulo,
una de las tradicionales preocupaciones de Espafia en relacion con la ampliacién fue
siempre la posibilidad de marginalizacion geopolitica y pérdida de relevancia de las
prioridades espafiolas en la politica exterior de la UE, cuyo centro de gravedad podia
verse trasladado hacia el centro del continente. Ya a mediados de los afos noventa,
este desafio constituyé uno de los elementos que llevaron al gobierno espafiol a
priorizar la dimension mediterranea de la politica exterior europea, como lo demostro el
inicio de Proceso de Barcelona en 1995 y el posterior apoyo a incluir los paises
mediterraneos en la Politica Europea de Vecindad, concebida inicialmente para reforzar
la dimension oriental de la UE. Pero paraddjicamente, las ampliaciones 2004/2007 de la
UE han contribuido méas bien a reforzar la dinamica de trabajo entre los paises
miembros de la UE interesados en la dimensién mediterranea de la UE.

Después de la crisis migratoria registrada en verano de 2006 en las Islas Canarias, el
gobierno esparfiol impulsé una cooperacién entre los paises mediterraneos de la UE,
inicialmente para desarrollar unas nuevas medidas comunitarias de la gestién de flujos
migratorios a través de las fronteras exteriores maritimas mediterraneas'”. Sin
embargo, esta iniciativa evolucioné hacia una cooperacidn permanente, mas amplia,
pero informal entre un total de 10 paises miembros de la UE, incluidos 5 nuevos estados
miembros (Eslovenia, Chipre, Malta, Rumania y Bulgaria; estos dos ultimos desde
2007). Esta cooperacion adopté el formato de reuniones semestrales informales de los
jefes de diplomacia de los estados mediterraneos que debaten y tratan de coordinar en
este formato mas restringido sus posiciones en temas como el proceso de paz en el
Oriente Medio, la dimensién sur de la Politica Europea de Vecindad, mecanismos de
gestion de crisis (incluidos desastres naturales), reformas institucionales de la UE,
inmigracién a la UE y la idea francesa de la Unién Mediterranea'. Este marco de
cooperacion es uno de los ejemplos que vienen a matizar los temores de que la
ampliaciéon pudiera debilitar la politica mediterranea de la UE.

En cambio, para sorpresa de algunos observadores espafioles, la ampliacién constituyd
un desafio mucho mas relevante para otra prioridad tradicional de la diplomacia
espafiola en la UE: las relaciones con Cuba. Es en este ambito donde el liderazgo
espafiol de marcar la politica comun de la UE encontré el desacuerdo de la mayoria de
los nuevos estados miembros de la UE, que se opusieron a la progresiva supresion de
las sanciones diploméaticas de la UE introducidas contra Cuba en 2003, flexibilizacion
promovida por el gobierno espafol desde 2004. En este aspecto, no so6lo la diplomacia

4]



Esther Barbé (Coord.) Espafia en Europa 2004-2008, Monografias del Observatorio de Politica Exterior
Europea, num. 4, Febrero 2008, Bellaterra (Barcelona): Institut Universitari d’Estudis Europeus

de estos paises cuestiono el liderazgo espafiol en este tema, sino que también la opinidn
publica en general y figuras tan simbdlicas como Lech Walesa o Vaclav Havel
promovieron iniciativas en defensa de la oposicion cubana y del mantenimiento de las
restricciones diploméaticas contra Cuba, criticando la posicidon espafola en este aspecto.

¢ Socios convenientes pero no imprescindibles?

El presente andlisis demuestra que el gobierno de José Luis Rodriguez Zapatero no sélo
basé su estrategia de alianzas en los grandes socios fundadores de las Comunidades
Europeas, sino que traté también de encontrar espacios de cooperacion con los estados
medianos y pequefios, incluyendo aquellos que entraron mas recientemente a la UE. En
algunos casos, el apoyo de los nuevos estados miembros fue necesario, pero
ciertamente, no suficiente para poder promover las iniciativas politicas espafiolas en los
ambitos politico-institucional, econémico y de politica exterior. Por ello, el gobierno de
Zapatero ha continuado la tendencia del gobierno predecesor de buscar espacios de
actuacion comun con los nuevos socios, pero sin dejar de enfatizar, a veces mas bien
retoricamente que real, la “tradicional” apuesta espafiola por las relaciones con los
paises grandes de la UE™. La diplomacia espafiola mantuvo el compromiso del gobierno
predecesor de celebrar las cumbres bilaterales con Polonia y continuar la dinamica de
relaciones bilaterales con los nuevos estados miembros a través de intercambio de
visitas de lideres. A lo largo de la ultima legislatura Espafia fue visitada como minimo
una vez por los 11 lideres de los nuevos estados miembros de la UE (excepto
Eslovenia), pero en el discurso doméstico parlamentario apenas encontramos
referencias sobre ellos. En la practica, Espafia se sitia en diferentes debates y
negociaciones de la UE como un “pais puente” entre diferentes cleavages existentes en
la UE ampliada: nuevos/viejos; paises pobres beneficiarios de la ayudas/paises ricos
contribuyentes netos; pequefios/grandes; mediterraneos/paises del Norte y Este de
Europa; y paises favorables al método comunitario de la integracion/paises favorables al
método intergubernamental. Esta situacion refleja la tendencia de transformacion del
papel de Espafia en la UE y un progresivo reajuste de las preferencias y tacticas
negociadoras espafolas para adaptarlas al contexto de la UE ampliada.

En este contexto de transformacion del papel de Espafa, las relaciones con Polonia,
institucionalizadas a través de las cumbres anuales de los gobiernos de ambos paises,
constituyen el nudo a través del cual el gobierno espafiol realiza su politica hacia los
nuevos estados miembros. Sin embargo, esta cooperacion no funciondé con la misma
intensidad que durante el ultimo gobierno de José Maria Aznar'®. Esto se debe a dos
motivos principales. En primer lugar, el gobierno del PSOE decidio inicialmente basar su
politica europea sobre todo en la alianza con Alemania y Francia y tratd las relaciones
con Polonia como una herencia del gobierno Aznar'®. En segundo lugar, una vez
corregida esta tendencia, se buscd definir una agenda compartida de las relaciones
bilaterales con Polonia basada en una colaboracién activa pragmatica (Chico, 2006),
pero el giro en la politica doméstica polaca expresada en la inestabilidad gubernamental
y la deriva nacionalista y anti-europeista de los lideres de Ley y Justicia durante el
periodo 2006-2007 convirtieron a Polonia en un socio inservible en la UE.

Al margen de estos altibajos en las relaciones polaco-espafiolas, el gobierno de José
Luis Rodriguez Zapatero, a través de las relaciones con otros nuevos estados miembros
de la UE, ha podido constatar a la practica que los nuevos paises de la UE no pueden
ser considerados como un grupo homogéneo, disipando en cierto modo los miedos de
Espafia a la creacion de alianzas estables contra las preferencias espafiolas. Al contrario,
en el nuevo contexto institucional de la UE, el gobierno espafol ha tenido que encontrar
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ambitos de convergencia de preferencias con estados muy diferentes con indiferencia de
sus fechas de adhesion.

Notas

1la primera fase de la gran ampliaciéon incluyé diez nuevos estados: Estonia, Lituania, Letonia,
Polonia, Republica Checa, Eslovenia, Eslovaquia, Hungria, Malta y Chipre. Esta primera fase de
ampliaciéon fue acompafiada por la adhesion de Bulgaria y Rumania en 2007.

2 “United We Stand, Eight European leaders are as one with President Bush”, Wall Street Journal,
30 de enero de 2003.

®La expresion de esta alianza fue el articulo publicado por Ana Palacio y Wlodzimierz Cimoszewicz
en defensa del sistema de votos previstos en Tratado de Niza, “How to keep balance in Europe’s
new treaty”, Financial Times, 23 de septiembre de 2003.

4 . ~ . .
La acelerada retirada de las tropas espafiolas de Irak (incluso antes del plazo previsto

inicialmente para junio de 2004) hizo cambiar bruscamente los planes iniciales del relevo del
mando polaco de la division multinacional en Irak a favor de Espafia y la reorganizacion del
despliegue de esta division después de la retirada de las tropas de algunos paises
centroamericanos. Asimismo, en la cuestién del reparto de poder institucional, Polonia se vio
obligada a buscar alternativas para su estrategia negociadora al verse aislada en la defensa del
sistema de votacion de Niza. El presidente Kwasniewski se sinti6 “doblemente decepcionado por
los propdésitos del PSOE”. “Polonia advierte a Zapatero de que la retirada de tropas desestabilizaria
mas lIrak”, El Pais, 19 de marzo de 2004.

> “Zapatero logra el apoyo de Polonia a la propuesta espafiola sobre reparto de poder”, El Pais, 18
de junio de 2004.

S En posteriores actividades de este grupo participaron también representantes de Bélgica, Italia,
Irlanda y Finlandia.

’ “Czy Hiszpania i Polska powinny trzymac sie razem?”, 15 de diciembre de 2005, Analiza EuroPAP
— Polska Agencja Prasowa, http//:euro.pap.com.pl/cgi-bin/wapp.pl?grupa=11&ID=62408
(accedido 12 de octubre de 2005); “El presidente del Gobierno cancela a ultima hora la cumbre
prevista para hoy con Polonia”, El Pais, 14 de diciembre de 2004.

8 Consejo de la Union Europea, Consejo Europeo de Bruselas 16 y 17 de diciembre de 2004.
Conclusiones de la Presidencia, 16238/1/04, REV 1Bruselas, 1 de febrero de 2005.

° Los trabajos posteriores del grupo de los “amigos de la politica de cohesion” (reuniones

mensuales a nivel de altos funcionarios) sirvieron sobre todo como una plataforma de dialogo e
intercambio de informacidon durante las negociaciones desarrolladas a lo largo de las presidencias
luxemburguesa y britanica, pero sin llegar a erigirse en un frente comudn. Asi que por ejemplo,
Espafia fue el Unico pais de este grupo que veto la propuesta de presupuesto en junio 2005 debido
a los insatisfactorios niveles de ayudas (Gniazdowski y Wojna, 2005). Los progresivos trabajos
sobre el Nuevo Marco Financiero llevaron a acentuar las divergencias de prioridades y tacticas
negociadoras entre Espafia y los paises nuevos durante las decisivas negociaciones en diciembre
de 2005.

19 Anna Slojewska, “Szesc krajow chce swobody uslug”, Rzeczpospolita, 6 de febrero de 2006.

11 Wspolne stanowisko Rzadow Polski i Hiszpanii na temat europejskiego bezpieczenstwa

energetycznego, Warszawa-Madryt, 17 de marzo de 2006.

12 “Espafia convocara una cumbre sobre inmigracion con los paises mediterraneos de la UE”, El
Pais, 29 de agosto de 2006. Reunion de Ministros de Asuntos Exteriores y de Interior de los Paises
Mediterraneos miembros de la U.E. sobre la inmigracién ilegal en las fronteras maritimas, 29 de
septiembre de 2006, fuente: http://www.la-moncloa.es/ServiciosdePrensa/NotasPrensa/MAE/
_2006/ntpr20060929.01doc.htm

13 A . . .
Hasta el inicio de 2008 se celebraron 5 reuniones ministeriales de este grupo.

14 . . . L -
Ver el articulo de Laia Mestres en esta misa publicacion monogréfica.
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1 . P . .
° Durante el gobierno de José Luis Rodriguez Zapatero se celebraron tres cumbres polaco

espafiolas con participacion de diferentes ministros sectoriales: en febrero de 2005 en febrero, en
marzo de 2006 en Grenada; y en junio de 2007 en Varsovia.

16 “Zapatero aborda en Polonia el reparto de las ayudas comunitarias”, El Pais, 9 de febrero de
2005.
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