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INTRODUCCION

Durante €l primer semestre de 2002 Espaiia ocup6 por tercera vez la pre-
sidencia de la Unién Europea. Este articulo pretende ofrecer al lector un ba-
lance de dicha presidencia, con el propésito fundamental de evaluar el grado
de cumplimiento de los objetivos marcados por ¢l gobierno espafiol. Ello
exige realizar una valoracion no solo de la contribucién de la presidencia al
avance de las prioridades espafiolas tal y como habian sido definidas por el
ejecutivo, sino también de su aportacidén a la buena marcha de los asuntos
comunitarios en su conjunto. En suma, en este trabajo se parte de la premisa
que el éxito de toda presidencia del Consejo depende fundamentalmente de
la capacidad del gobierno que la ostenta para encontrar un equilibrio adecua-
do entre sus intereses nacionales y el interés general de la UE.

Antes de adentrarnos en el analisis pormenorizado de los objetivos y lo-
gros de la presidencia espafiola, conviene tener presente que todo ejercicio
de esta naturaleza esta sujeto a condicionantes externos de gran importancia.
En lo que a los condicionantes «estructurales» se refiere, es evidente que

{1) Este articulo esta basado en la ponencia presentada por el autor al seminario organi-
zado por el Institut Universitari d'Estudis Europeus de la Universitat Auténema de Barcelona
en la sede de la Comisidn Europea de Barcelona el 25 de noviembre de 2002,
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toda presidencia tiene como principal objetivo la buena marcha de los gran-
des asuntos comunitarios en curso, que determinan en no poca medida las
prioridades de la misma. En este caso, la presidencia espafiola estuvo marca-
da por tres cuestiones heredadas de presidencias anteriores, como fueron la
entrada en circulacion del Euro, el proceso de ampliacion y el inicio de los
trabajos de la Convencion Europea.

A menudo, las presidencias del Consejo también se ven afectadas por el
impacto de condicionantes de caracter mds coyuntural, algunos de ellos pre-
visibles, como por ejemplo la celebracién de consultas electorales en al-
gunos Estados miembros. Durante el primer semestre del afio 2002 se cele-
braron elecciones en Francia, Holanda, Irlanda y Portugal, cuyos resultados
tuvieron en ocasiones un impacto importante sobre la agenda de la presiden-
cia. También cabe recordar que, antes incluso del inicio del semestre espafiol
se sospechaba que algunas cuestiones a plantear —fundamentalmente las re-
lacionadas con la financiacion de la ampliacién de la UE— no podrian resol-
verse definitivamente hasta después de la celebracion de las elecciones ale-
manas previstas para septiembre de 2002.

Ademas de estos condicionantes coyunturales pero previsibles, la presi-
dencia espanola se vio obligada a tener en cuenta otros de caracter excepcio-
nal, entre los que destaca por su indudable importancia la crisis mundial de-
satada por los ataques terroristas del 11 de septiembre del afio anterior.
Como es sabido, dicha crisis alimenté una creciente preocupacion por la se-
guridad tanto intema comeo externa de la UE, que fue aprovechada por la
presidencia para situar entre sus prioridades algunos de los objetivos mas
largamente acaniciados por Espafia en el ambito de los asuntos de Justicia e
Interior. En otras palabras, el 1! de septiembre favorecio la internacionaliza-
¢ion de la agenda espafiola o, si se prefiere, provocd una inesperada y muy
bienvenida convergencia de la agenda mundial con la tradicional agenda es-
paiiola (2). Entre los condicionantes de caracter tan coyuntural como impre-
visible que afectaron a la presidencia espafiola también pueden mencionarse
la crisis argentina, que conoci6é su momento dlgido en diciembre 2001, y el
deterioro de las relaciones bilaterales con Marruecos, que habia retirado a su
embajador en octubre del mismo afio.

Por ultimo, cabe sefialar que, al igual que las dos presidencias anterio-
res, la de 2002 también estuvo condicionada por los avatares de la vida po-
litica espaiiola. En relacion con este epigrafe conviene subrayar que la ya
tradicional utilizacion politica interna de la presidencia semestral de la UE
reviste especial importancia en paises como Espafia, donde la opinién pu-

(2) Estier Banrst: «La politica europea de Espafia, 2001-2002», Working Paper, 23,
Institut d'Estudis Europeus, Universitat Autdnoma de Barcelona, 2002, en www.uab.es/ivee
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blica recibe abundante informacion sobre la misma, gracias en no poca me-
dida al seguimiento exhaustivo realizado por los medios de comunicacion,
sobre todo los de titularidad publica (3). Ademas, los estudios demoscopi-
cos disponibles parecen sugerir que la importancia concedida al ejercicio
de la presidencia del Consejo ha sido mayor en Espafia que en otros Esta-
dos miembros (4). En contra de lo que quizas cabria esperar, la importan-
cia atribuida a la presidencia se mantuvo en niveles muy similares en 1989,
1995 y 2002.

La primera presidencia espaiiola, que se desarrollé durante el primer se-
mestre de 1989, estuvo muy marcada por el recuerdo de la huelga general
celebrada el 14 de diciembre de 1988, hasta tal punto que, de no haber sido
por ella, es muy probable que el entonces presidente del gobierno hubiese
adelantado las elecciones que finaimente se celebraron en octubre de 1989,
con el proposito de restablecer cuanto antes la credibilidad de su ejecutivo.
De ahi que, ademas de demostrar a los demas Estados miembros que Espatia
era capaz de coordinar eficazmente a las instituciones de la UE, la presiden-
cia de 1989 pretendiera ante todo rentabilizar politicamente la proyeccidon
curopea de la figura de Felipe Gonzalez.

La segunda presidencia, desarrollada durante el segundo semestre de
1995, al final de la tristemente famosa «legislatura de la crispacion»
(1993-96), permitio prolongar unos pocos meses la vida de un ejecutivo muy
debilitado que se mantenia en el poder gracias a los votos de la minoria cata-
lana, que vincul6 explicitamente su apoyo parlamentario a la necesidad de
garantizar el buen desarrollo del semestre espaiiol. Aunque posiblemente la
atenuaran, los éxitos cosechados durante la presidencia no salvaron a Gon-
zllez de la derrota electoral en marzo de 1996, y estudios posteriores revela-
rian que la crisis politica interna influy6 negativamente sobre la percepcion
publica de los logros del gobierno en politica exterior, e incluso del papel de-
sempefiado por Espafia en el mundo (5).

(3) En enero de 2002, el 69 por 100 de los encuestados ya sabia que Espaila ocupaba la
presidencia de la UE; ademds, el 73 por 100 estimaba que ejercer dicha presidencia era
muy/bastante importante para Espafia, mientras que un 13 por 100 lo consideraba poco/muy
poco importante. Un 65,5 por 100 estimaba que la presidencia tendria consecuencias positi-
vas para Espaiia, algo que solo negaba el 3,5 por 100, y un 14 por 100 adicional opinaba que
no serian ni positivas ni negativas. Ver ¢l Barometro del CIS de enero 2002, estudio 2444,

(4) Asi, mientras que en 1989 el 67 por 100 de los esparioles pensaba que el ejercicio de
la presidencia era muy/bastante imporiante para su pais, sélo ¢l 59 por 100 de los britanicos,
el 56 por 100 de los belgas, el 61 por 100 de los daneses y el 57 por 100 de los alemanes opi-
naron lo mismo sobre las presidencias de los afios [936-38. FeLix MoraL: La opinidn publica
espafola ante Europa y los europeos, pags. 79-82.

(5} Sawustiano peL Camro: La opinion publica espaiola y la politica exterior, Informe
INCIPE 1995, pdgs. 29-30.
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Siguiendo los pasos de su predecesor, José Maria Aznar también preten-
dié rentabilizar politicamente la presidencia de 2002, lo cual tuvo algunas
consecuencias inesperadas. Al situar a la presidencia en el corazén de su
agenda politica interna, vinculando buena parte de su politica economica y
social a procesos e iniciativas de dmbito europeo, Aznar instigd involunta-
riamente a sus adversarios nacionales a emularle, logrando, por ejemplo, que
los sindicatos diseflaran su estrategia de rechazo a la reforma laboral guber-
namental en términos que vinculaban las propuestas nacionales y europeas
del ejecutivo, objetivo al que contribuyd muy sefialadamente la convocatoria
de una huelga general el 20 de junio, la vispera del inicto del Consejo Euro-
peo de Sevilla. En suma, la presidencia espafiola permitio constatar que la
tactica de elevar al ambito europeo los problemas politicos nacionales, atri-
buyendo a la voluntad de «Europay ciertas politicas impopulares adoptadas
en Madrid, podia resultar contraproducente.

EL PROGRAMA DE LA PRESIDENCIA ESPANOLA: ASPECTOS GENERALES

A juzgar por los resultados, [a eleccidon de un lema atractivo que caracte-
rice adecuadamente una presidencia del Consejo de la UE no debe ser tarea
sencilla. Asi lo atestigua el lema de la tercera presidencia espaiiola, «Mas
Europa», que resulta sorprendente por al menos dos razones. La primera es
que dicho eslogan ya habia sido puesto en circulacién por €l ultimo gobierno
de Gonzalez (1993-96), en parte como respuesta a las reiteradas criticas del
entonces principal partido de la oposicidn, motivadas por las consecuencias
econdmicas derivadas de la aplicacion de una politica economica que tenia
como objetivo el cumplimiento de los criterios de convergencia fijados en el
Tratado de Maastricht. La segunda es que, en contra de lo que pudiera suge-
rr dicho lema, ni los dirigentes ni los seguidores del Partido Popular se ha-
bian caracterizado en el pasado por el deseo de diluir el caracter interguber-
namental de la UE mediante la potenciacién de sus aspectos més supranacio-
nales o integracionistas (6). Por ello mismo, a la hora de explicar la eleccién
del lema, ¢l programa oficial de la presidencia espafiola lo interpretaba esen-
cialmente en funcion de la necesidad de «lograr para Europa el peso y el lu-
gar que le corresponde en las relaciones internacionales». De forma algo

{6) En Espana, los encuestados que se definen de izquierda son los que en mayor grado
estan a favor de la toma de decisiones a nivel comunitario, mientras que los de centro-derecha
se muestran partidarios de un mayor margen de autonomia para los Estados miemnbros.
[NMACULADA SzMOLKA: Opiniones y actitudes de los espafioles ante el proceso de integracion
europea, pags. 120-26.

538



BALANCE DE LA PRESIDENCIA ESPAROLA DE LA UNION EUROPEA DE 2002

mas confusa, se afirmaba también que el lema pretendia subrayar «el caric-
ter esencialmente europeo de la sociedad espafiola, en la que la integracién
europea ha constituido un factor muy importante y positivo de moderniza-
cion y cambio socialn (7).

El programa ya citado afirmaba muy acertadamente que toda presidencia
de la UE «es a la vez un proyecto europeo y nacional». Asi se desprende en
efecto de la lectura de las seis prioridades contenidas en dicho documento,
de las cuales tres le venian impuestas al gjecutivo espaiiol por la propia
agenda comunitaria; la puesta en circulacién del euro, la ampliacién de la
UE y la puesta en marcha de la Convencion Europea. En otras palabras, es-
tas prioridades obedecian a la l6gica de lo que ha venido en denominarse la
«funcion de coordinacion» de la presidencia del Consejo. Las otras tres prio-
ridades identificadas por el gobierno fueron el impulso al Proceso de Lisboa,
la lucha contra el terrorismo en un espacio de libertad, seguridad y justicia y
el fortalecimiento de las relaciones exteriores de la UE. En alguna medida,
¢stas también habian sido heredadas de presidencias anteriores, pero estaban
vinculadas a dimensiones de la UE (mercado interior, Asuntos de Justicia e
Interior y Politica Exterior y de Seguridad Comun) por cuyo desarrollo
Espafia habia demostrado un especial interés desde su adhesion en 1986,
y obedecian mas bien a la logica de la «funcion de iniciativay» de la presi-
dencia (8).

LA PRESIDENCIA ESPANOLA Y LA «FUNCION DE COORDINACION»

En lo que a la «funcion de coordinacion» se refiere, la actuacion de la pre-
sidencia espafiola ha merecido el elogio unanime de actores politicos y exper-
tos independientes. Aunque ello no deba sorprendernos, dada la relativa vete-
rania de la Administracion espafiola en estas lides, y sobre todo la experiencia
acumulada en las dos presidencias anteriores, el éxito de los Estados miemn-
bros grandes no siempre esta asegurado de antemano en este terreno, como se
comprobd sobradamente con ocasion de la presidencia francesa del 2000. Por
otro lado, no es frecuente que una presidencia tenga que hacer frente a una
inesperada baja por enfermedad de su maximo representante en Bruselas,
como sucedio tras el infarto sufrido por el embajador Javier Conde, ni a un in-
cendio en su representacion permanente capaz de cobrarse dos victimas mor-

(7} Mas Eurora: Programa de la Presidencia Espafiola de la Union Europea, pag. 6.

(8) Ver Laia Mestres: «La agenda espafiola en politica exterior para {a presidencia de
2002», en Estuer Baret (coord.): Esparia y la politica exterior de la UE. Enire las priorida-
des espaiiolas y los desafios del contexto internacional, pag. 18.
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tales. En relacion con lo anterior, cabe resaltar la novedad que supuso la susti-
tucion de Conde al frente del Coreper por el representante permanente daneés,
Poul Christoffersen, que interpreto fielmente las instrucciones suministradas
por el gobierno espaiiol, incluso cuando no las compartia.

En lo referido a las prioridades propias de la «funcién de coordinaciény
antes mencionada, las conclusiones oficiales del semestre, aunque inmodes-
tas, no faltaban a la verdad al afirmar que se habia producido «un reco-
nocimiento general de que se ha logrado un enorme éxito en las tareas de
coordinacton, introduccion ¢ impulso del Euro». En cambio, dicho texto po-
siblemente se excediera al afirmar que la presidencia espafiola «muy posi-
blemente sea recordada por la introduccion del Euro», por el sencillo motivo
de que la opinion publica europea no relacioné dicho acontecimiento con el
pais al que le cupo la responsabilidad de ejercer esta funcion de supervision.
No obstante, es indudable que el ejecutivo espafiol mostrd en todo momento
un entusiasmo notable por la moneda europea, y merece resefiarse que los
espanoles parecen haberse adaptado a ella bastanie mejor que los ciudadanos
de algunos otros Estados miembros, lo cual podria atribuirse en alguna me-
dida al celo de sus gobemnantes.

Junto con la puesta en circulacidn del euro, la empresa colectiva que més
preocupaba a los gobiernos e instituciones europeas a principios de 2002 era
la evolucion de las negociaciones para la ampliacion. El gobierno espafiol
supo desde el primer momento que su gestidon de la presidencia seria juzgada
en buena medida en funcion de su capacidad de forjar los consensos necesa-
rios para permitir a la presidencia danesa culminar las negociaciones en el
Consejo Europeo de Copenhague de diciembre de 2002, como asi ocurriria.
Como ya vimos, también se temia que Alemania dificilmente daria su visto
bueno a un acuerdo definitivo sobre los costes de la ampliacion hasta des-
pués de las elecciones generales previstas para septiembre, una vez conclui-
da la presidencia espariola.

El hecho de que Espaiia fuese responsable de la buena marcha de las ne-
gociaciones para la ampliacion durante su tramo final y mas delicado consti-
tuye un ejemplo especialmente refinade de ironia comunitaria. La amplia-
cidn al Este no habia figurado inicialmente entre los objetivos de la politica
europea de Espaiia, debido al temor a que pudiese suponer una amenaza para
los abundantes fondos agricoias, estructurales y de cohesion que se venian
percibiendo, asi como una cierta perdida de peso politico ¢ influencia insti-
tucional. Sin embargo, a partir de mediados de la década de los noventa se
fue imponiendo la constatacion de que seria politicamente suicida oponerse
abiertamente a un proyecto que contaba con el respaldo entusiasta de varios
Estados miembros de gran pese, vy muy especialmente de Alernania, asi
como de la mayoria de los Estados de menor tamafio. En vista de ello se optd
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por hacer de la necesidad virtud, subrayandose con frecuencia el elevado ni-
vel de apoyo a la ampliacion que parecia manifestar una opinidn publica na-
cional aparentemente partidaria de que las jovenes democracias de la Europa
Central y Oriental pudiesen beneficiarse de las mismas ayudas comunita-
rias que tanto habian contribuido a la modemizacion socioecondmica de
Espaiia (9).

A pesar del afan del gobierno espafiol por demostrar a sus socios euro-
peos la sinceridad de su apoyo a la ampliacion, al iniciarse la presidencia de
2002 pervivian en ciertas cancillerias algunas dudas sobre su capacidad para
dirigir imparcialmente las negociaciones en curso y defender eficazmente el
interés comun de la UE (10). Seguramente contribuy¢ a ello el recuerdo to-
davia reciente del conflicto que habia enfrentado a Schréder con Aznar en
abril de 2001, al intentar supeditar este altimo las negociaciones para la am-
pliacién al reconocimiento del «efecto estadistico» que privaria a Espafia de
buena parte de las ayudas que venia percibiendo si no se modificaban los cri-
terios utilizados para determinar su distribucion una vez producida la am-
pliacion. De ahi que durante su presidencia el gobierno espaiiol se desviviera
por congraciarse con los paises candidatos, en algunos de los cuales no se te-
nia una imagen muy favorable de Espaiia, proposite que explicaria el gesto
de invitarles a participar en un Consejo Europeo, el de Barcelona, por vez
primera en la historia de la UE.

La tarea principal de la presidencia espafiola en el ambito de la amplia-
¢idn consistid en procurar alcanzar posiciones comunes entre los quince
Estados miembros en los tres capitulos mas complejos del acervo, que por
serlo se habian dejado para la recta final de las negociaciones, como eran 10s
relativos a la agricultura, la politica regional, y las provisiones financieras y
presupuestarias (i1). Afortunadamente, en este terreno la presidencia com-

(9} El apoyo a la ampliacién disminuyd a medida que fue aumentando la informacién
disponible sobre sus posibles consecuencias para Espafia. Al finalizar la presidencia, el 34 por
100 de los encuestados opinaba que la ampliacién seria positiva/muy positiva para Espafa,
pero un 31 por 100 temia que fuese negativa/muy negativa, y un 35 por 100 carecia de opi-
nion al respecto. Bardmetro del CIS de julio 2002, estudio 2463. Por otro lado, segiin ¢l pri-
mer Barémetro del Real Instituto Elcano, elaborado en noviembre de 2002, casi el 70 por 100
de los encuestados era incapaz de identificar correctamente ningun pais candidato. Ver
www.realinstitutoelcano.org/publicaciones/49.asp

(10} Resulta revelador el énfasis con el que se afirmaba en ¢l programa de [a presidencia
que «el proceso de ampliacién, al que Espafia y su opinion publica han apoyado siempre sin
reservas, constituira, sin lugar a dudas, una de las tareas mas importantes de la Presidencia es-
paiiola.. ». No obstante, cuando en enero de 2002 el CIS preguntd por los principales asuntos
de 10s que se acuparia la presidencia espafiola s6lo el 9 por 100 de los encuestados menciona-
ron la ampliacién. Barémetro del CIS de enero 2002, estudio 2444,

(11) Este epigrafe esta inspirado en José Ignacio Tomreblanca, La presidencia espafiola
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partia la responsabilidad de iniciativa con la Comision, y el gobierno espa-
fiol no dudé en hacer suyo la propuesta de ésta, que cifrd el coste de la am-
pliacién para los afios 2004-2006 en € 28.000 millones, es decir € 14,600
millones menos de lo inicialmente previsto en la Agenda 2000, que habia
dado por supuesto el ingreso de seis candidatos en 2002,

A pesar de ello, pronto se constaté que el problema no radicaba en los
costes de la ampliacion, sino en ¢l deseo de algunos contribuyentes netos de
vincular las negociaciones a la reforma de la PAC, cuya revision a medio
plazo debia presentarse en julio de 2002. Como las ayudas directas a los
agricultores formaban parte del acervo de la PAC, la Comision las incluyé
en su propuesta para una posicion comun en el capitulo agricola, suscitando
el rechazo de varios contribuyentes netos, y ello a pesar de que dichas ayu-
das directas a los agricultores de los paises de la ampliacién supondrian me-
nos de € 1.500 millones en 2006, de un presupuesto agricola total para la
UE-15 de € 45.000 millones. Lo que verdaderamente preocupaba a Alema-
nia, los Paises Bajos, el Reino Unido y Suecia era que los paises de la am-
piiacion podrian recibir ayudas directas nada mas producirse su adhesion, en
una proporcion del 25 por 100 en 2004, del 30 por 100 en 2005, y del 35 por
100 en 2006, hasta alcanzar el 100 por 100 en 2013. La dOnica forma de evi-
tarlo seria mediante una reforma de la PAC que sin duda resultaria mucho
mas dificil una vez producida la ampliacién, motivo por el cual estos paises
s¢ negaron a aceptar la propuesta de la Comisidn sin antes recibir garantias
sobre la futura evolucion de la PAC. En otras palabras, Schrider hizo lo mis-
mo que tanto habia criticado en Aznar el afio anterior, supeditando el avance
de las negociaciones para la ampliacion al desarrollo futuro de otras politicas
comunitarias.

Una vez confirmada la negativa de Alemania a reconsiderar su postura
hasta después de las elecciones de septiembre, el gobierno espafiol se con-
formé con arrancar a sus socios un acuerdo sobre cuatro cuestiones de fon-
do: el reconocimiento de que las ayudas directas formaban parte del acervo;
el principio de que las negociaciones para la ampliacion y la reforma de la
PAC debian mantenerse separadas, el principio de que, una vez completados
los periodos de transicién, no habria dos regimenes en la PAC, uno para so-
cios nuevos y otro para veteranos; v, finalmente, la promesa de resolver ¢l
problema de las ayudas directas en el Consejo Europeo de Bruselas previsto
para octubre. Ciertamente, ello no supuso un gran triunfo para el gobierno
espanol, pero al menos garantizé que nadie le haria responsable de una posi-

de 2002 y la ampliacion al Este de la Unidon Europea: una reflexion sobre €l potencial y los li-
mites de las presidencias de la UE, disponible en www.realinstitutoelcano.org/documen-
tos/23.asp
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ble demora (o eventual fracaso) del proceso de ampliacion. Ademas, desde
una perspectiva a mas largo plazo, lo realmente importante fue que el princi-
pal obstaculo a la ampliacion lo planteé un frente anti-PAC liderado por Ale-
mania, y no un bloque procohesion encabezado por Espaiia. Ello contribuyé
sin duda a disipar las dudas que todavia albergaban algunos sobre la credibi-
lidad de la presidencia espafola como interprete y valedor del interés gene-
ral de la UE.

Como es sabido, la inminente ampliacion al Este fue el principal motivo
aducido por los Estados miembros para convocar una Convencién Europea
que reflexionara sobre el futuro de la UE, correspondiéndole a la presidencia
espanola la tarea de supervisar su puesta en marcha bajo la tutela de Valéry
Giscard d’Estaing el 28 de febrero de 2002. Oficialmente, el gobierno Aznar
habia hecho suyas las sugerencias del Consejo Europeo de Laeken de di-
ciembre de 2001, y compartia con sus socios europeos la necesidad de con-
vocar una Convencién que abriera un amplio debate sobre ¢l futuro de la
UE, cuyas reflexiones serian tenidas en cuenta por la Conferencia Intergu-
bernamental que habria de acometer la posterior reforma de los tratados. Sin
embargo, existen motivos para pensar que, en realidad, el gobierno espafiol
desconfiaba de una Convencidn de este tipo, vy se consolaba pensando que,
con independencia del resultado de sus trabajos, los gobiemos nacionales
tendrian la dltima palabra en la CIG posterior. Este escaso entusiasmo posi-
blemente explique 1a naturaleza poco operativa y la escasa dotacion del Con-
sefo para el debate sobre el futuro de la Union Europea, creada por el go-
bierno en el otofio de 2001 bajo la presidencia de Alvaro Rodriguez Bereijo,
que dificilmente podria cumplir los objetivos para los que fue creado (12).
En suma, el gobierno se vio atrapado en una cierta contradiccién: por un
lado, no podia dejar de apoyar los objetivos y trabajos de la Convencidn, fo-
mentando asi el acercamiento de las instituciones de la UE a los ciudadanos
que tanto habia reclamado el PP cuando estaba en la oposicion; por otro, su
recelo hacia el método convencional y su resistencia inicial a reconocer que
la CIG dificilmente podria ignorar las conclusiones de los convencionales
inducia a cuestionar la sinceridad de dicho apoyo (13). Este dilema tuvo un
fiel reflejo en el programa oficial de la presidencia, en el que se afirmaba sin

(12) Segin el Barometro del Real Instituto Elcano, en noviembre de 2002 el 9¢ por 100
de los encuestados desconocia por completo los objetivos de la Convencién Europea, y sdlo
el | por 100 acertaba a relacionarlo con la elaboracion de un nuevo tratado constitucional. El
Consejo distribuyd un cuestionaric que tuvo una escasa respuesta, y cred una pigina web que
recibid menos de quince mil visitas a lo largo de 2002.

(13) Veral respecto CHarLES PoweLL: The Spanish debate on the future of the European
Unign, Anélisis del Real Instituto Elcano, disponible en www.realinstitutoelcano.org/anali-
sis/187.asp
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ambages que la Convencion deberia «esforzarse para que prevalezca un en-
foque concreto y realistan, huyendo de «debates tedricos abstractos, que se
desgastan en la definicidn de arquetipos artificiales...» (14).

No obstante lo anterior, la reticencia inicial del gobierno hacia la Con-
vencién y sus trabajos resulta comprensible, Espafia se habia encontrado
muy comoda en una UE de 12-15 miembros en la que se habia desenvuelto
con scltura, y existian motivos fundados para temer que su posicion se debi-
litaria como resultado de la ampliacion. Ademas, no debe olvidarse que tras
arduas negociaciones en las que la contundencia de Aznar habia causado
cierto malestar en algunas cancillerias, en el Consejo Europeo celebrado en
Niza en diciembre de 2000 Espafia habia logrado afianzarse institucional-
mente come uno de los «cinco grandes» de la UE. Por otro lado, a lo largo
de los afios los funcionarios y politicos espaiioles habian demostrado su do-
minio de las técnicas de la negociacién intergubernamental, como se habia
puesto de manifiesto en sucesivos consejos europeos como los de Edimbur-
20 (1992), Ioannina {1994), Berlin (1999) y Niza (2000). Ademas, aunque
va se habia utilizado en la elaboracion de la Carta de Derechos Fundamenta-
les, el método de la Convencion todavia planteaba muchas incognitas debido
a su naturaleza asamblearia y al protagonismo de representantes no guberna-
mentales, que por lo general defendian posturas mas «avanzadas» que las
del gobierno espaiol.

A pesar de su escaso entusiasmo inicial por contribuir al debate sobre la
futura arquitectura institucional de Ia UE, a lo largo de la presidencia Aznar
hizo diversas aportaciones al mismo (15). A titulo general, se mostré contra-
rio a un catdlogo rigido de competencias que pudiese facilitar una renaciona-
lizacion de ciertas politicas, asi como a la constitucionalizacion del papel de
las regiones. En una conferencia pronunciada en Oxford en mayo de 2002, el
presidente afirmé que la UE era y debia seguir siendo una unién de Estados,
aprovechando la ocasion para apoyar la propuesta de Jaques Chirac y Tony
Blair de crear la figura de un Presidente del Consejo Europeo mas perma-
nente (16). Segun el modelo de Aznar, €éste seria elegido de entre las filas de
ex presidentes y jefes de Estado europeos por un mandato de cinco aios (o la
mitad de ese plazo), y le asistiria un «equipo presidencial» en el que partici-

(14) Mas Eurora: Programa de la Presidencia Espaiola de la Union Evropea, pag. 17.

(15) Ver CHaRLES PowELL: The Aznar government and the debate on the future of the
Eurgpean Union, en www realinstitutoelcano.org/analisis/l 14.asp

(16) En Oxford, Aznar confesé que «tras cuatro meses largos de experiencia de la Presi-
dencia espaiiola de la Union Europear, habia concluido que «es muy necesario modificar el
actual sistema de presidencias»; el sistema «funciona ya con dificultades evidentes; pero se
hara absolutamente impracticable en el futuro», en vista de lo cual «parece esencial concebir
un nuevo disefion. Ver el texto en www.sant.ox.qac.uk/areastudies/lectures/aznar.htm.
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parian representantes de cinco Estados miembros, cuya composicion refleja-
ria 1a heterogeneidad estatal de la UE, y que presidirian las distintas forma-
ctones del Consejo bajo la direccion global del presidente. Aunque en su dis-
curso el propto Aznar afirméd con humor que no estaba pensando en si
mismo ni en su amigo Blair como candidatos a ocupar este puesto, dada su
intencion de abandonar la politica nacional en 2004 no faltdé quien entendie-
ra sus palabras como una demostracion palpable de que los «intereses perso-
nales o del partido en el gobiemo pueden influir en la direccion a tomar por
el Estado que ostenta la presidencia respecto al proceso de reforma institu-
cional» (17). Sea como fuere, esta posible solucién al problema de la presi-
dencia semestral y a la necesidad de dotar a la UE de una direccion politica
mas visible y estable suscitd el rechazo tanto de la Comisidén como de algu-
nos paises pequefios, especialmente los del Benelux.

La presidencia espafiola no tardé mucho en sufrir en came propia las
consecuencias de la irritacion que provocaba entre los gobiernos de algunos
Estados pequeifios la supuesta prepotencia de los mayores. En respuesta al
mandato recibido en Laeken, en el Consejo Europeo de Barcelona Javier So-
lana presentd un informe sobre las reformas que podian acometerse para me-
jorar el funcionamiento del Consejo Europeo y del Consejo sin necesidad de
modificar los tratados, cuyo desarrollo fue encomendado al director general
para Europa del Ministerio de Asuntos Exteriores espariol, Carlos Bastarre-
che. Este hizo suya la propuesta de Solana de desdoblar el Consejo de Asun-
tos Generales en dos formaciones, de tal manera que un Consejo de Asuntos
Generales modificado (y formado quizd por vicepresidentes del gobterno u
otros ministros de cierto rango) pudiese ocuparse de la preparacion de los
Consejo Europeos y otras tareas horizontales, mientras que el nuevo Conse-
jo de Relaciones Exteriores se dedicaria principalmente a la PESC y la
PESD. Como ello habria debilitado considerablemente la posicién de los mi-
nistros de Asuntos Exteriores, que habitualmente representan a sus paises en
el Consejo de Asuntos Generales, y que se habrian visto relegados a un Con-
sejo de Relaciones Exteriores de rango inferior, la propuesta espafiola provo-
ct el rechazo visceral de algunos gobiermos de Estados pequefios, para mu-
chos de los cuales no existe la politica exterior mas alla de la UE. En vista de
la virulenta reaccion suscitada, y a pesar de contar con el apoyo de los demas
Estados grandes, la presidencia espafiola prefirid retirar su propuesta, con-
formandose con la creacién de un renovado Consejo de Asuntos Generales y
Relaciones Exteriores, que podra reunirse con 6rdenes del dia y en sesiones
separadas en funcion de las materias a tratar. En cambio, la presidencia si lo-
gré que se aceptara sin objeciones una reduccidn en el nimero de formacio-

(I7) MesTres, 2002, pag. 20.
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nes del Consejo, que pasaron de 16 a 9, asi como algunas medidas para lo-
grar una mayor transparencia en las sesiones en las que éste actiia como
legislador. A pesar de estos logros, ¢l conflicto puso de manifiesto una vez
mds la gravedad de la tensidn existente entre los paises grandes y algunos
pequefios desde el Consejo Europeo de Niza (18).

LA PRESIDENCIA ESPANOLA Y LA «FUNCION DE INICIATIVA»

Las iniciativas de la presidencia en las que mds claramente se reflejaron
las preferencias ideoldgicas del ejecutivo espaiiol fueron seguramente las re-
lacionadas con el llamado «proceso de Lisboan, en cuyo desarrollo jugd un
papel muy destacado el director del departamento de Economia del gabinete
de la presidencia, Romén Escolano. Como es sabido, uno de los problemas
que mas preocupo a los dirigentes europeos durante los afios noventa fue la
existencia de una brecha cada vez mayor entre sus economias y la de Esta-
dos Unidos. En vista de ello, en ¢l Consejo Europeo celebrado en Lisboa en
marzo de 2000 se adopté una ambiciosa estrategia que se planted el objetivo
de alumbrar «la economia basada en el conocimiento mas competitiva y di-
namica del mundo» para el afio 2010, acordandose también que en el futuro
los consejos europeos celebrados en la primavera se dedicarian a la revision
de la misma. Sin embargo, el Consejo Europeo de Estocolmo de marzo de
2001 fue incapaz de impulsar la agenda de Lisboa, motivo por el cual ¢l
Consejo Europeo de Barcelona celebrado un afio después se propuso ante
todo recuperar el tiempo perdido (19).

Aunque la decision de dedicar el consejo europeo de la primavera a la
agenda de Lisboa no fue del gobierno, los asuntos elegidos para ser tratados
en Barcelona reflgjaron claramente sus preferencias. El desarrollo sosteni-
ble, por ejemplo, no figurd entre las prioridades espaiiolas, pero si lo hicie-
ron la energia y el transporte, que ocupaban un lugar poco relevante en la
agenda de Lisboa. A titulo mas general, ¢l deseo de abanderar las reformas
estructurales apuntadas en dicho programa ponen de relieve algunas de las
contradicciones inherentes a la politica europea del gobierno Aznar. Por un
lado, esta postura era plenamente coherente con la tradicional preocupacion
espaiiola por el desarrollo del mercado interno, objetivo que venia apoyando
activamente desde ¢l Acta Unica Europea. Ademas, esta apuesta por la mo-
dernizacion y liberalizacion de la economia de la UE parecia logica por parte
de un Estado miembro que habia hecho un uso especialmente eficaz de «Eu-

(18) Ver Peter Luprow, The Seville Council, pags. 38-55.
(19) Ver Peter Lubrow: The Barcelora Council, phgs. 5-23.
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ropa» como acicate (y pretexto) para la realizacion de profundas reformas
estructurales en el pasado. Sin embargo, resultaba un tanto paraddjico que
un pais con uno de los niveles de gasto en I + D mds bajos de la UE, por
gjemplo, pretendiese liderar una estrategia que se proponia dotar a los ciuda-
danos de Europa de los instrumentos necesarios para hacer frente a los retos
de la sociedad de la informacidén. Algo similar podria afirmarse de la firmeza
con la que el gobterno procurd defender la vigencia del Pacto de Estabilidad
y Crecimiento y el objetivo del equilibrio presupuestario para 2004 frente a
la creciente laxitud de gobiernos como los de Francia o Alemania, postura
que ignoraba el dato no insignificante de que Espafia no habria podido plan-
tearse siquiera el «déficit ceron sin las generosas ayudas estructurales y de
cohesidn que éstos y otros paises financiaban. En suma, la apuesta del go-
bierno por el proceso de Lisboa quizas reflejara mas el deseo de contrarres-
tar la imagen de Espafia como «pais de cohesion» que su verdadera capaci-
dad para liderar con el ejemplo.

En las negociaciones previas al Consejo de Barcelona quedaron clara-
mente perfiladas las posturas de los principales protagonistas. Por un lado,
Aznar, Blair y Berlusconi, que no tenian pendiente ninguna cita electoral im-
portante, y cuyos paises estaban capeando la desaceleracion econdmica ra-
zonablemente bien, se mostraban partidarios de una decidida liberalizacién
de los mercados mas rigidos, incluido el de trabajo, mientras que los gobier-
nos francés y alemdan, que deberian rendir cuentas al electorado en
abril/mayo y septiembre, respectivamente, eran mas reacios a plantear refor-
mas estructurales que, a corto plazo al menos, pudieran tener mas costes que
beneficios. Por su parte, la Comision apoyaba con entusiasmo la liberaliza-
cidn, por entender que asi lo exigia la 16gica del mercado inico y de la libre
competencia. Fiel a esta filosofia, en el Consejo de Estocolmo el presidente
de la Comisién, Romano Prodi, habia propuesto la apertura del mercado
eléctrico para grandes clientes en 2003, el del gas para ese mismo sector en
2004, y la liberalizacion total de ambos, incluso para clientes particulares, en
2005.

Una vez en Barcelona, la «troika» liberalizadora puso especial énfasis en
la apertura de los mercados energéticos, sobre todo el eléctrico, obsesion que
se comprende mejor si s¢ tiene en cuenta que Espaiia, el Reino Unido e Italia
son «islas energéticas» debido a la ausencia de infraestructuras imprescindi-
bles para la interconexidn transfronteriza. (De ahi que, si bien su mercado
eléctrico es bastante mas abierto que el francés, por ejemplo, Espafia solo
importe el 3 por 100 de su electricidad.) A pesar de la presion ejercida por la
Comision y la «troikan, Francia sbdlo aceptd que los consumidores no do-
mésticos podrian escoger libremente su proveedor de gas y electricidad a
partir de 2004 (un afio mas tarde de lo deseado por la mayoria), logrando asi-
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mismo que se pospusiera la decision sobre los consumidores particulares
hasta 2003. El Consejo se fijo asimismo el objetivo de que los Estados
miembros tuviesen un nivel minimo de interconexiones eléctricas del 10 por
100 para 20035, pero las obras de infraestructura necesarias para lograrlo de-
beran correr a cargo de las empresas del sector. Ademas, gracias al apoyo de
Alemania, Lionel Jospin obtuvo la promesa de que la UE adoptaria una di-
rectiva-marco para consolidar y especificar los principios de los servicios
econdmicos de interés general, de forma que la apertura de los mercados
tenga en cuenta «la importancia de unos servicios publicos de calidad».
Como no tardaria en denunciar Aznar, haciendo caso omiso de la supuesta
neutralidad de la presidencia, a la hora de frenar el impetu de la «troika» li-
beral el eje franco-aleman habia actuado también como frente socialdema-
crata (20).

Junto con la integracion de las redes europeas de energia, la estrategia de
Lisboa otorgaba un valor prioritario al espacio europeo de transportes y comu-
nicaciones. En lo que a estas tltimas se refiere, fue especialmente positivo el
acuerdo alcanzado sobre el proyecto Galileo, un sistema europeo de navega-
cion por satélite alternativo al GPS estadounidense que podria entrar en fun-
cionamiento en 2008, y cuya gestion fue encomendada a una empresa comun
que trabajara con la Agencia Espacial Europea. En el ambito del transporte, el
Consejo acordd que se adoptasen antes de fin de afio las decisiones que permi-
tan fanzar en 2004 el llamado «cielo inico» europeo, que en teoria hard posi-
ble una organizacién més racional del espacio aéreo europeo.

Con animo de recordar a la opinién puablica que la agenda de Lisboa pre-
tendia ser plenamente compatible con el llamado «modelo social europeo»,
los protagonistas de la cumbre de Barcelona dedicaron no pocas horas al
problema del empleo. Como en otras ocasiones, pronto se puso de manifies-
to una notable divergencia entre los partidarios de crear mas empleo median-
te la flexibilizacion del mercado laboral y quienes pretendian alcanzar idén-
tico objetivo con la ayuda de generosas politicas activas. Asi pues, los pri-
meros vieron con agrado la aceptacién del principio de que no debia
permitirse que los impuestos ni las prestaciones por desempleo desincentiva-
sen la busqueda de trabajo, y que la negociacidn salarial deberia tener en
cuenta la productividad y la situacion del mercado laboral en cada region.
Por su parte, los dirigentes socialdemocratas, que todavia eran mayoria en el
Consejo, insistieron en la necesidad de garantizar un equilibrio adecuado en-
ire la flexibilidad necesaria para poder cambiar de trabajo y la seguridad
para mantenerlo. De ahi, en parte, que en esta ocasion el gobiermo no lograra

(20) Anpres ORTEGA: «Texto y contexto de |a Presidencia. Espaiia y la UE», en Politica
Exterior, 86, marzo-abnl 2002, pags. 30-34,
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convencer a la opinién publica espaifiola que su reforma laboral fuese im-
prescindible para cumplir adecuadamente con las exigencias de «Europa».

En consonancia con el objetivo marcado en Lisboa de lograr el pleno
empleo en 2010 mediante la creacién de 20 millones de puestos de trabajo
suplementarios, en Barcelona se reafirmé la necesidad de alcanzar una tasa
de poblacién activa del 70 por 100, para lo cual se propuso elevar progresi-
vamente la edad media de jubilacion efectiva de los 58 a los 63 afios, 1o cual
exigira una reduccién de los incentivos a la jubilacién anticipada. A fin de
aumentar la tasa de actividad laboral femenina hasta el 60 por 100 desde ¢l
54,7 por 100 actual, el Consejo insistié asimismo en la necesidad de contar
para 2010 con guarderias que pudieran atender al 90 por 100 de los nifios de
entre tres y seis afios, y al menos al 33 por 100 de los menores de tres, aun-
que sin especificar como se financiaria este gasto adicional.

En suma, en Barcelona la UE «fij6 planes de futuro y encargd nuevos es-
tudios, mas que decidir concreciones presentesy», suscitando no pocas dudas
sobre la verdadera utilidad de los consejos de primavera (21). En un sentido
mas amplio, los magros resultados obtenidos también pusieron en cuestién
la viabilidad de la propia estrategia de Lisboa entendida como una respuesta
especificamente europea al proceso de globalizacion.

Como luego reconocerian las conclusiones oficiales de la presidencia es-
pafiola, 1a lucha contra el terrorismo fue sin duda la «prioridad de priorida-
des» del gobierno (22). Si bien desde Tampere (1999) el Ambito de Justicia ¢
Interior venia recibiendo una atencién especial por parte de todas las presi-
dencias, lo llamativo es que en el programa del ejecutivo espaiiol aparecia en
primer lugar. Ello refleja la importancia que Espaiia venia atribuyendo a esta
dimension de la UE desde Maastricht, y sobre todo el afan del gobierno por
aprovechar ei clima de opinién creado por el 11 de septiembre para impulsar
varias de las reformas planteadas en el seno de la UE para potenciar su lucha
antiterrorista particular, algunas de las cuales se habian visto frenadas por las
reticencias de algunos Estados miembros. Paradojicamente, en este terreno
los logros no fueren tan llamatives como hubiese deseado el gobierno por el
motivo poco frecuente de que algunas decisiones previstas para el semestre
espaiiol ya se habian tomado durante la presidencia anterior debido precisa-
mente al impacto de los ataques terroristas (23).

{21) AnDRrES ORTEGA: «A mitad de la presidencia espafiola», en Politica Exterior, 87,
mayo-junio 2002, pdg. 46.

(22) Preguntados por «los principales asuntos u objetivos que tiene que abordar el go-
bierno espafiol» durante la presidencia, en enero de 2002 €] 62 por 100 de los encuestados
mencionaba la lucha contra el terrorismo. Barémetro del CIS, enero 2002, estudio 2444,

{23} Ver FeLix ARTEAGA MaRTIN: Balance de la presidencia espariola en Asuntos de
Justicia e Interior, disponible en www.realinstitutoelcano org/analisis/46.asp
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No obstante lo anterior, en este &mbito supuso un éxito notable la apro-
bacién de una decisién marco sobre el terrorismo que aproximaba la defini-
cién de los delitos y las penas, y otra sobre la Orden Europea de Detencion y
Entrega (la Euroorden) que sustituyd al anterior sistema de extradicion y que
siete Estados miembros acordaron aplicar a partir de enero de 2003, un afio
antes de lo previsto, cumpliéndose asi un objetivo largamente reclamado por
Espafia. También cabe subrayar en este ambito la importancia de la constitu-
cion formal del instrumento mas novedoso de la cooperacion judicial euro-
pea, el Eurojust (24). Por ultimo, también se alcanzd un acuerdo sobre la
aplicacion de medidas de cooperacion judicial y policial a los componentes
de la lista de elementos y organizaciones terroristas de la UE, que fue am-
pliada teniendo en cuenta las peculiaridades de la banda terrorista ETA.

Dado el protagonismo otorgado a la lucha antiterrorista en el programa
de 1a presidencia, la decision adoptada por el gobierno en mayo de centrar el
Consejo Europeo de Sevilla en dos aspectos muy concretos de la agenda de
justicia ¢ interior —el asilo y la inmigracién—— causo cierta sorpresa. Si bien
¢l programa de la presidencia afirmaba que «Espaiia pondra especial interés
en hacer avanzar las cuestiones en las que ha habido menores progresos para
la creacion de una politica comin en materia de asilo e inmigraciény», es evi-
dente que estos asuntos jamas habrian protagonizado el Consejo de junio de
no haber sido por los inesperados acontecimientos politicos vividos durante
los meses anteriores. Mas concretamente, tras los espectaculares resultados
cosechados por Pim Fortuyn en Holanda y el ultraderechista Jean Marie Le
Pen en la primera vuelta de las elecciones presidenciales francesas celebra-
das en abril, en Europa se propagd el temor a que los retos de la inmigracion
pudiesen provocar una reaccion populista y xendfoba de consecuencias im-
previsibles. Algunos paises, como Italia, Reino Unido y Dinamarca, se apre-
suraron incluso a endurecer su legislacion nacional sobre inmigracién (25).

A pesar de que el impacto de estos acontecimientos y temores en la opi-
nién plblica espafiola posiblemente fuese algo menor al registrado en otras
latitudes, Aznar, apoyado con entusiasmo por Blair y Berlusconi, quiso de-

(24) Las conclusiones oficiales afirmarian con cierta vehemencia que gracias a estas me-
didas «en Europa ya no se pueden aducir “delitos politicos” o la existencia de “democracias
sospechosas” como excusas para evitar juzgar a los terroristas», frase que delata las frustra-
ciones padecidas en el pasado por la falta de cooperacién de algunos socios europeos en la lu-
cha contra ETA. Balance de la Presidencia espafiola, pag. 3.

(25) En mayo de 2002 un 42 por 100 de los encuestados espafioles decia sentir mu-
cha/bastante preocupacién por lo ocurrido en Francia, pero un 45 por 100 manifestaba
poca/ninguna preocupacidn, debido quizis a que solo un 27 por 100 consideraba muy/bastan-
te probable que surgiera en Espaia un partido similar al de Le Pen, algo que €] 46 por 100
consideraba poco/nada probable. Barbmetro del CIS de mayo 2002, estudio 2457.
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mostrar que la UE no se mantendria con los brazos cruzados ante la amenaza
de una inmigracion ilegal supuestamente desbocada (26). Ello dio lugar a un
cambio radical de agenda, que se justifico con el argumento de que la indife-
rencia del Consejo Europeo habria indignado a una opinién publica muy
sensibilizada (27). El cambio de prioridades tuvo al menos la virtud de que,
dado el interés de los medios de comunicacion por el fenémeno de la inmi-
gracion, éstos prestaron mucha mas atencion al Consejo Europeo de Sevilla
que al de Barcelona, lo cual influyd a su vez en el impacto relativo de ambos
sobre la opinidn publica espaiiola (28).

En Sevilla la presidencia planteo la necesidad de que la UE elaborara un
plan global contra la inmigracion ilegal, que incluyese la negociacion de
acuerdos de readmision con terceros paises, la gestion de la repatriacion de
inmigrantes ilegales, y la gestion integrada de las fronteras europeas. Estos
asuntos se venian estudiando desde mucho antes de la presidencia espaiiola,
pero algunos Estados miembros habian bloqueado los esfuerzos de los Esta-
dos mas ambiciosos y de la Comisién por sacarlos adelante. Asi pues, Espa-
iia, [talia, Francia y Bélgica eran partidarias de la creacion de una policia eu-
ropea de fronteras, pero para Estados como Suecia y Finlandia, éste debia
ser ¢l punto de llegada de la cooperacién policial, y no el de partida. Sin em-
bargo, el asunto que mas atencion periodistica suscitd fue la pretension de
que se condicionara la ayuda al desarrollo dispensada a los paises emisores a
su plena colaboracion en la lucha contra la emigracion ilegal. Antes incluso
del Consejo de Sevilla, la presidencia habia tomado buena nota de las obje-
ciones de Suecia, Luxemburgo y Francia, abandonando la idea de ejercer
sanciones contra aquellos paises cuya colaboracion no resultara satisfacto-
ria. A pesar de los esfuerzos de Berlusconi y Blair por replantear la cuestion
en ¢l Consejo, la oposicion de un Chirac fortalecido por su muy reciente ree-
leccién como presidente de Francia y temeroso de la reaccién adversa de los

(26} En junio, un 54 por 100 de los encuestados opinaba que en Espaiia habia demasia-
dos inmigrantes, frente a un 35 por 100 que afirmaba que habia bastantes, pero no demasia-
dos. Ademds, un 83 por 100 opinaba que s6lo se debia permitir la entrada de inmigrantes con
contrato laboral, y un 60 por 100 afirmaba que existia una relacion entre la inmigracion y la
inseguridad ciudadana. En aquellos momentos se identificaba la inmigracion como el tercer
problema més importante que tenia Espaiia, por detras del paro y el terrorismo. Bardmetro del
CIS de junio 2002, estudio 2459,

(27) Enjunio, el 82 por 100 de los encuestados opinaba que seria bueno/muy bueno que
existiese una politica de inmigracién comin en la Unién Europea. Bardmetro del CIS de ju-
nio 2002, estudio 2459,

(28) Asi, mientras que el 79 por 100 afirmaba tener noticia del Consejo de Sevilla, el 71
por 100 habia tenido conocimiento del celebrado en Barcelona; no obstante, el 60 por 100 de
los encuestados se manifestaba incapaz de valorar lo conseguide en Sevilla. Ver los Barome-
tros del CIS de abril y junio de 2002, estudios 2454 y 2459, respectivamente.
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paises del Magreb result6 decisiva, en visia de lo cual la posibilidad de apl-
car sanciones quedd como un ultimo recurso, que ademas requeriria la vo-
luntad unanime de los Estados miembros (29). Aunque el deseo del gobierno
de aprovechar la presidencia para impulsar la lucha contra la inmigracién
ilegal desde la UE era legitimo y contaba ademas con el apoyo de buena par-
te de la opinion publica espafiola, la tactica adoptada por Aznar en compaiiia
de algunos de sus aliados europeos resulté un tanto contraproducente, y el
argumento de que se pretendia garantizar asi una mejor integracion de los in-
migrantes legales, poco convincente.

Entre los objetivos de la presidencia espafiola también ocupaba un lugar
prioritario el fortalecimiento de la accion exterior de la UE, que se planteo
bajo el lema de «mas Europa en el mundo». Como en otros 4mbitos, en éste
también hubo una notable continuidad respecto de anteriores presidencias.
Tradicionalmente, los gobiernos espafioles siempre fueron partidarios de que
la UE pudiese convertirse en un actor mundial de primer orden, ambicion
que obedecia fundamentalmente al deseo de utilizar a «Europa» como ins-
trumento para la superacton de décadas de ostracismo e insignificancia inter-
nacionales. Por ello mismo, buena parte de la agenda extetior de la presiden-
cia de 2002 s¢ diseiio para relanzar algunas politicas que se habian dejado
languidecer desde la de 1995, principalmente en relacion con el llamado
«proceso de Barcelona» y las relaciones con América Latina, dimensiones
de la accion exterior de la UE de interés prioritario para Espaiia. Al mismo
tiempo, el gobiemo Aznar también mostré un interés inusitado por reforzar
las relaciones con Estados Unidos, objetivo que en algln caso parecid estar
refiido con las politicas euromediterranea y latinoamericana antes mencio-
nadas.

Escrito bajo el impacto de los ataques terroristas del 11 de septiembre, €l
programa de la presidencia proclamaba solemnemente que «es ahora el mo-
mento de recordar a las jovenes generaciones de europeos que esta Europa
prospera y en paz que CONoOCEmos €xisie, entre otras razones, por la vision
generosa y solidaria que muchos norteamericanos tuvieron cuando, ne hace
tanto, Europa no existia mas que como campo de batalla y luego como un
continente arruinado». Como sugieren estas lineas, que reflejan una visién
de la posguerra europea poco comun en Espafia, ¢l gobierno pretendid apro-
vechar el sentimiento de solidaridad inicialmente suscitado en Europa tras
los ataques terroristas para impulsar el didlogo EE.UU-UE iniciado en 1990
y reforzado bajo la presidencia espafiola de 1995 con la aprobacion de la
Nueva Agenda Transatlantica y del Plan de Accion Conjunto. Sin embargo,
las discrepancias existentes en relacién con asuntos como la creacion del

(29) Ver LunLow, 2002b, pags. [1-21 y 81-98.
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Tribunal Penal Internacional y la ratificacion del Protocole de Kioto, que no
hicieron sino agravar el malestar suscitado en algunas capitales europeas por
la intervencidén norteamericana en Afganistan, proyectaron su larga sombra
sobre la cumbre EE.UU-UE celebrada en Washington en mayo de 2002 (30).

Atendiendo a la importancia que tanto los EE.UU como Espaia acorda-
ban a la lucha antiterrorista, en Washington se acord¢ iniciar negociaciones
para la adopcion de un acuerdo sobre extradicion y cooperacion judicial, que
seria el primero de este tipo adoptado por la UE con un tercer pais. La cum-
bre puso de relieve la excelente relacion surgida entre Aznar y Bush, que
ofrecioé a su «amigo de Espafia» una linea de comunicacion directa y toda su
colaboracién en la lucha contra ETA, pero nada se dijo sobre el obstaculo
que suponia la persistencia de la pena de muerte en 38 Estados norteameri-
canos para la aprobacion de dicho acuerdo (31). En lo que a las relaciones
comerciales se refiere, la cumbre no dio respuesta a la crisis desatada por la
administraciéon Bush al restringir las importaciones de acero a su pais, que
podria afectar a la mitad de las exportaciones de la UE a los EE.UU en este
sector. Como si de una provocacion se tratara, el mismo dia del inicio de la
reunion se aprobd también la Farm Security and Rural Investment Act, que
supuso un aumento del 70 por 100 de los subsidios a la agricultura norte-
americana. En vista de todo ello, la cumbre hubo de conformarse con la defi-
nicion de una «Agenda Econdmica Positiva» para mantener abierto un dialo-
go comercial bilateral.

En lo referido a la cooperacion con Washington en asuntos internaciona-
les, el asunto estrella de la presidencia fue sin duda ¢l conflicto en Oriente
Medio. En este terreno se logrd una cierta aproximacion a un consenso mini-
mo sobre asuntos como la futura existencia de dos Estados (uno palestino y
otro israeli}, 1a condena de la violencia y la necesidad de una conferencia de
paz, pero se mantuvieron vigentes las tradicionales discrepancias sobre el
método a seguir, que no hicieron sino alimentar las divergencias existentes
en el seno de la propia UE. En opinidn de algunos socios europeos, el interés
del gobierno espaiol por convertirse en un socio privilegiado de la Adminis-
tracién norteamericana afectd negativamente a su capacidad de mediacion
en este conflicto (32). Sin embargo, la diplomacia espaiiola y comunitaria

(30) Ver Oriol. Costa ¥ PABLO AGUIAR: Relaciones transatldnticas: ;Hacia la dilucion
del partenariado estratégico?, en Barpé (2002), pags. 95-109.

(31) Larueda de prensa ofrecida por Bush, Aznar y Prodi reveld un notable asolapamiento
y confusion entre las relaciones EE.UU-Espana y EE.UU-UE, entre el presidente de turno de la
Unién y el presidente del gobierno espafiol» que no hizo sino confirmar la dificultad que plan-
teaba la visualizacion de la accion exterior de la UE. CosTa y Acular (2002), pag. 107.

(32) El ministro de Asuntos Exteriores francés, Hubert Védrine, observé al diario E/
Waran en abril que «muchos europeos, empezando por la Presidencia espafiola, consideran
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jugaron un papel decisivo en la creacion del llamado «Cuarteto» (formado
por EE.UU, Rusia, la ONU y la propia UE), que sirvi6 al menos para sensi-
bilizar a Washington de la necesidad de involucrarse activamente en la bus-
queda de una salida negociada al conflicto, si bien la esperanza de una bene-
ficiosa multilateralizacion del mismo se desvaneceria poco después (33).

En suma, a pesar de los esfuerzos de la presidencia por subrayar la vigen-
cia de unos valores y objetivos transatlinticos comunes, en contra de lo que
afirmarian las conclusiones oficiales no se logré desmentir «cualquier repro-
che de unilateralismo radical hacia Estados Unidos». Asi parecié confirmarlo
el propio Alto Representante de la PESC, al reconocer poco después de la
cumbre de Washington que en EE.UU y Europa existian percepciones cre-
cientemente divergentes de las amenazas a la paz, de como se les debia hacer
frente, y de como debia repartirse la carga que ello pudiera suponer (34).

El afan del gobierno por reforzar la accion exterior de la UE también se
reflejo en la atencidn prestada al desarrollo de la Politica Europea de Seguri-
dad y de Defensa (35). En este ambito, el objetivo principal de la presidencia
consistio en garantizar que los instrumentos militares y civiles de la PESD
fueran plenamente efectivos para comienzos del 2003, para lo cual se cele-
bréd el primer ejercicio de gestion de crisis dirtgido por la UE, avanzandose
también en la elaboracion del plan de accién de capacidades europeas. La
presidencia también impulsd el futuro relevo de la Fuerza Policial de la
ONU desplegada en Bosnia y Herzegovina por la primera Mision de Policia
de la UE, previsto para enero de 2003. La UE pretendia asimismo que €l Eu-
rogjército relevara a la mision militar de la OTAN en Macedonia, pero la
presidencia no pudo desbloquear el contencioso greco-turce que venia impi-
diendo un acuerdo permanente de cooperacion entre ambas instituciones.
Por tltime, el gobierno mostrd un especial interés por incluir la lucha contra
el terrorismo entre los objetivos de la PESD y dotarla de los instrumentos
que ello precisara, objetivo que quedo razonablemente plasmado en las con-
clusiones del Consejo Europeo de Sevilla.

Como ya vimos, el deseo de emular a la presidencia de 1995 fue especial-
mente evidente en los esfuerzos del gobierno espaniol por reafirmar la vigencia
del proceso de Barcelona, que habia languidecido en los dltimos afios. Lejos de

que no debe hacerse nada que pueda contradecir la politica de Estados Unidos». Citado en
Costa v Acular, 2002, pag. 103,

{33) Rina WELTNER-PUIG y EDUARD BOLER | LECHA: Oriente Media: la construccion pro-
gresiva de una agenda, en Baret (2002), pags. 41-50.

(34) Discurso de Javier Sotana: Una asociacion con diversas misiones, 20 de mayo
2002, disponible en hup:/fue.ew. int/pressdata/ES/discours/7083 5 pdf

(35) Ver Depora MIRALLES: La Politica Europea de Seguridad v Defensa: ;una capaci-
dad de accion awténoma?, en Barpt (2002), pags. 145-65.
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reducirse las desigualdades entre ambas riberas del Mediterraneo, los desequili-
brios de renta y bienestar no habian hecho sino aumentar desde 1995, poniendo
en peligro el objetivo de crear una zona de libre comercio para el 2010. En lo
que a la estabilidad de la zona se refiere, el conflicto de Oriente Medio habia al-
canzado una intensidad tal que hizo temer incluso por la celebracion de la V
Conferencia Euromediterranea, que finalmente pudo reunirse en Valencia en
abril con participacion de todos los ministros de asuntos exteriores invitados
salvo los de Libia y Siria, que habian exigido la exclusion de Israel. Dado que el
inicio de la presidencia, coincidié con un nuevo deterioro de la situacién en
Oriente Medio, en este terreno los esfuerzos del gobierno se centraron en evitar
que ello contaminase irremisiblemente al didlogo Euromediterrineo.

En vista del contexto politico poco propicio en el que se celebrd la Con-
ferencia, la presidencia espaiiola centrd sus esfuerzos en objetivos esencial-
mente econdmicos, como la creacion de un Banco de Desarrollo Euromedi-
terraneo, propuesta que se defendid con el argumento de que, si la UE habia
reaccionado a la caida del muro de Berlin con la creacion del Banco Europeo
de Reconstruccion y Desarrollo (BERD), €l 11 de septiembre justificaba la
creacion de una nueva institucion que reflejase la apuesta europea por el
Sur (36). Sin embargo, la oposicidén de Alemania y el Reino Unido a la crea-
cién de nuevas instituciones frustrd esta iniciativa, debiendo conformarse el
gobiemo espafiol con la creacién de un fondo de inversion Euromediterra-
neo reforzado, administrado por el Banco Europeo de Inversiones. Las otras
grandes prioridades espafiolas fueron la inclusion de la lucha antiterrorista
en la cooperacion en el ambito de justicia e interior, y la creacion de una fun-
dacion Euromediterranea para impulsar el didlogo entre culturas y civiliza-
ciones. En una perspectiva temporal mas ambiciosa, el éxito mas notable de
la Conferencia fue la aprobacion de un nuevo Plan de Accion, el primer do-
cumento conjunto firmado desde 1995, que podria suponer una cierta reacti-
vacion del proceso de Barcelona (37).

Algunos autores han sostenido que, tras la llegada del Partido Popular al
gobierno en 1996, se constatd una cierta perdida de importancia del Medite-
rréneo en la politica exterior espafiola como resultado de la mayor atencion
prestada a otras areas geograficas (38). Ante todo, la accidn desplegada por

(36) Ver Epuarp SoLER | LEcHA ¥ Rina WELTNER-PUIG: Didlogo Euromediterrdneo:
Juna segunda oportunidad?, en Barst (2002), pags. 57-62.

(37) Ver ManueL MonTtoesio: La presidencia espafiola del Consejo de la Unidn Euro-
pea 2002 y el relanzamiento del proceso de Barcelona, en www realinstitutoelcano /org/do-
cumentos/1{.asp

(38) Ver por todos RicHARD GILLESPIE: Spanish protagonism and the Euro-Med part-
nership, en Ricuarp GiLreseie (ed.): The Ewro-Mediterrancan Partnership. Political and
Economic perspectives, pags. 44-45.
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la presidencia pretendié corregir esta percepcion, ademas de reflejar la ya
tradicional preocupacidn espafiola por evitar que el Mediterrdneo quedase
relegado en la agenda exterior de la UE como resultado de las sucesivas am-
pliaciones hacia el Norte y ¢l Este del continente.

Las relaciones de la UE con América Latina constituyeron la otra gran
prioridad de la presidencia espaiiola en el ambito de la accidn exterior (39).
No obstante, debido a la crisis argentina, a la incertidumbre provocada por el
posible triunfo electoral de Luiz Inacio Lula da Silva en Brasil, y al deterioro
de la situacion politica venezolana, el contexto en €l que se celebrd la Il
Cumbre UE-America Latina y Caribe en mayo tampoco fue el mas propicio.
Al igual que en el caso anterior, la presidencia mostré un interés especial por
incluir la lucha antiterrorista en el «Compromiso de Madrid», y la inclusion
de las FARC en la lista de organizaciones terroristas de UE tal y como pre-
tendia Colombia puede considerarse un éxito personal de Aznar. La presi-
dencia también se apunto el tanto que supuso la firma del Acuerdo de Aso-
clacion entre la UE y Chile, el acuerdo de libre comercio de «cuarta genera-
cién» mas avanzado de los aprobados hasta la fecha, que servira de modelo
para la ampliacion del vigente acuerdo de asociacion con México en 2004.
Sin embargo, durante la cumbre se puso de manifiesto el malestar creciente
de algunos dirigentes latinoamericanos por el impacto negativo de la politica
agricola y comercial de la UE sobre sus economias, factor que no facilito las
negociaciones en curso con Mercosur, iniciadas en 1999 con vistas a la crea-
cion de una zona de libre comercio. Ello también incidié negativamente so-
bre las relaciones de 1a UE con la Comunidad Andina de Naciones y Cen-
troamérica, y en ambos casos se decidié posponer las negociaciones para al-
canzar sendos acuerdos de libre comercio hasta después de la finalizacion de
la Ronda de Doha en 2004.

En suma, si bien la presidencia espanola permitié reforzar las relaciones
entre la UE y América Latina en el ambito politico y de la cooperacién, no
puede afirmarse lo mismo sobre la dimensién econémico-comercial, sin
duda la que mas interesaba a los gobiernos latinoamericanos dadas las difi-
cultades por las que atravesaban, Mas ain, siendo Espaiia el segundo pais
mads beneficiado por la PAC después de Francia, su credibilidad como defen-
sora de los intereses latinpamericanos en una coyuntura marcada por el de-
bate sobre el proteccionismo y las subvenciones agricolas quedé en entredi-
cho (40). Asi pues, los escasos resultados cosechados alimentaron las dudas

(39} Ver PaBLo Soriane: América Latina: entre la esperanza y la desilusion. en Barg
(2002), pags. 73-94.

(40) Durante una reunidn de los ministros de Asuntos Exteriores, el canciller argentino,
CarLOs Ruckaur, afirmé que América Latina no queria «limosnasy, sino la posibilidad de ex-
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ya existentes sobre la capacidad de Espafia para convencer a sus socios euro-
peos de la importancia de la region para la UE, sobre todo en un contexto
dominado por la ampliacién al Este. Posiblemente contribuyera a ello tam-
bién el evidente afan del gobierno espaiiol por no contrariar a la Administra-
¢ion norteamericana, asi como la escasa capacidad de maniobra e iniciativa
mostradas en relacidn con las crisis argentina y venezolana.

CONCLUSIONES

La presidencia espafiola de 2002 marco el final de una etapa y el inicio
de otra. Por un lado, Espaiia fue el altimo Estado miembro en poder celebrar
dos consejos europeos en su propio territorio durante una presidencia semes-
tral: a partir del segundo semestre de 2002, uno de ellos se celebrara siempre
en Bruselas, y el Tratado de Niza prevé que tras su entrada en vigor todos
tendran lugar en la capital belga. Dado que, como pudo comprobarse en Bar-
celona y Sevilla, la celebracion de multitudinarias manifestaciones antiglo-
balizacion ha pasado a formar parte del decorado imprescindible de todo
consejo europeo, ello constituye sin duda una buena noticia para quienes
¢jerzan la presidencia, aunque no asi para los habitantes de Bruselas. Por
otro lado, €] Consejo Europeo de Sevilla determind que en diciembre de
2003 los Estados que ocupen la presidencia durante el afio siguiente elabora-
ran conjuntamente un programa estratégico de tres afios de duracién, que se
revisard anualmente cada diciembre, lo cual sin duda limitara el ya escaso
margen de maniobra del que hasta ahora disfrutaban los gobiernos a la hora
de definir la agenda semestral. Es probable que nadie lamente estos cambios,
que ademds se veran superados por las reformas que puedan surgir de los
trabajos de la Convencién y de la CIG posterior.

Desde un punto de vista técnico, el desarrollo de la presidencia espafiola
de 2002 fue impecable, y ello a pesar de que los medios disponibles apenas
habian aumentado desde 1995, y de la amplitud algo excesiva de una agenda
que contemplaba la celebracion de 33 Consejos de Ministros, asi como de 41
reuniones ministeriales (una cada tres dias habiles) y 151 reuniones de nivel
inferior (mas de una diaria), sin contar los dos Consejos Europeos. Desde
una perspectiva institucional, la relacion con la Comision fue extremada-
mente fluida, como también lo fue la colaboracion con las presidencias sa-

portar sus productos agricolas a la UE. Cuando el ministro Piqué contestd que la UE estaba
estudiando el problema, el canciller del Ecuador objetd que «para nosotros el problema es que
llevan pensindoselo hace veinte afioss. Clarin, 18 de mayo de 2002, citade en Soriano
(2002), pag. 87.
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liente (Bélgica) y entrante {Dinamarca). A todo ello contribuyé sin duda la
veterania y el buen hacer de los funcionarios espafioles responsables de la
presidencia, que merecio el elogio unanime de los expertos (41).

Inevitablemente, cualquier valoracidn politica resulta mas subjetiva. Para
algunos, la presidencia del 2002 fue esencialmente continuista, por haberse
planteado como objetivo la consolidacién de los acuerdos alcanzados en ante-
riores presidencias, y porque estuvo marcada por el mismo caracter netamente
europeista que tuvieron las dos presidencias espaifiolas anteriores (42). Tam-
bien podria considerarse continuista ¢l interés manifestado por los asuntos de
Justicia e Interior y la atencion prestada a las relaciones con el Mediterraneo y
América Latina. Sin embargo, tanto el ¢nfasis que se puso en las relaciones
con EE.UU como el enfoque que se dio a los asuntos que protagonizaron las
cumbres de Barcelona y Sevilla, la liberalizacion econémica y la inmigracion,
representaron elementos novedosos. Tanto es asi que algunos autores han que-
rido ver en ello un reflejo mds de la ola conservadora que fue transformando
el color palitico del Consejo Europeo a medida que avanzé el semestre espa-
iiol. Sin embargo, resulta llamative que los principales adversarios del gobier-
no Aznar fueron a menudo correligionarios politicos suyos, poniendo de ma-
nifiesto una vez mas que si bien la construccion europea no es un ejercicio
meramente tecnocratico, tampoco lo es exclusivamente ideoldgico.

Algunos de los reveses politicos sufridos durante la presidencia plantea-
ron interrogantes interesantes sobre la politica de alianzas seguida por el go-
bierno Aznar. Aunque éste siempre rechazd la logica misma de las alianzas,
durante la presidencia se puso de manifiesto la existencia de un eje Ma-
drid-Londres-Roma en asuntos como la liberalizacion econémica, la inmi-
gracion y las relaciones transatlanticas. Sin embargo, tanto en Barcelona
como en Sevilla dicho gje fue contenido, si no derrotado, por un frente fran-
co-aleman supuestamente debilitado pero en fase de recomposicion, de lo
cual podria deducirse que Espafia deberia procurar contar con Paris y Berlin
si no quiere verse relegada a la periferia. En realidad, el apoyo de Blair y
Berlusconi trajo més problemas que ventajas, y la sintonia personal y politi-
ca de Aznar con el primero no permitio desbloquear el contencioso gibralta-
refio. En suma, a pesar del protagonismo ¢ influencia que otorgé al gobierno,
la presidencia no le sirvio ni para explotar los ejes ya existentes ni para ex-
plorar alianzas alternativas.

(41)  Ver por todos LubLow {2002a), pags. 30-38. Para este autor, «the Spanish adminis-
tration is arguably one of the most efficient in the European Union». LubLow (2002b), pag. 6.

(42) Carwos Crosa: «Las raices domésticas de la politica europea de Espadia y la Presi-
dencia de 2002», Etudes et Recherches, 16, Groupe d’Etudes et de Recherches Notre Europe,
diciembre 2001, disponible en www.notre-europe asso fi/End [ 6-e5
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Como ha sefialado Emil J. Kirchner, desde una perspectiva nacional las
presidencias del Consejo pueden ser utiles para elevar el perfil de un dirigen-
te politico, de un gobierno, y de un Estado miembro (43). En lo que a los dos
primeros se refiere, el semestre espanol resulté un tanto decepcionante, por-
que la valoracién final de la presidencia por parte de la opinion publica fue
bastante menos generosa de lo que anunciaban las encuestas realizadas antes
de iniciarse (44). En cambio, no resulta ficil medir el impacto de la presi-
dencia sobre ¢l prestigio de Espaia como estado miembro. En opinidn de al-
gunos analistas, la presidencia tuvo mas éxito en la «funcidén de coordina-
cidn» que en la «funcion de iniciativay, lo cual pareceria sugerir que la me-
Jor tactica para promover los intereses nacionales es precisamente la defensa
de los intereses generales. Eso al menos cabria deducir también de ia presi-
dencia danesa que cerré el afio 2002. Sea como fuere, de los comentarios pu-
blicados en los medios de comunicacion extranjeros se deduce que Espafia
satisfizo las expectativas suscitadas, confirmando la buena reputacién con-
quistada a lo largo de mas de tres lustros. Como escribiria Frangois Vuille-
min a modo de resumen, se trato de una presidencia que fue «liberal en la di-
mension econdmica, decididamente atlantica en su dimension estratégica,
pero convencida de las ventajas de una Europa fuerte en la cual Espafia ins-
cribe su presente y su futuro» (45).
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