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En un comunicado del afio 2003, la Comisién Europea
declaraba que el objetivo de la Politica Europea de Vecin-
dad (PEV) era “promover la estabilidad y la prosperidad
dentro y més alld de las nuevas fronteras de la Uni6én”
(European Commission, 2003). Hoy, los socios del Sur
afrontan importantes cambios internos, algunos de los
cuales, como en el caso de Libia, pueden considerarse
como “rupturas internas”. Al mismo tiempo, los gobier-
nos de los socios del Este estin consolidando su arraigo
en el poder, como la violencia posterior a las elecciones
en Bielarts puso brutalmente de manifiesto el pasado di-
ciembre.

Ocho afios después de la puesta en marcha de la PEV,
la Unién Europea es meramente un espectador de los
acontecimientos en estas dos regiones. No puede recla-
mar ningan logro en los levantamientos revolucionarios
que se estdn produciendo en el mundo drabe porque la
cooperacién con estos pafses nunca ha alcanzado el pun-
to que hubiera permitido a la UE ser uno de los actores
del cambio. También ha sido incapaz de contrarrestar las
tendencias autoritarias en el Este, tanto en Azerbaidzhin
como en Bielarts, y titubea mientras el presidente ucra-
niano Yanukovich lleva a cabo politicas preocupantes
desde su llegada al poder en febrero de 2010 (Shumylo-
Tapiola, 2011).

La PEV se cre6 para construir un “circulo de paises
amigos” bien gobernados que mantuviesen unas relacio-
nes privilegiadas con la UE, pero cuyas perspectivas de
integrarse en la Unién eran en el mejor de los casos re-
motas. En un sentido mds amplio, levanté fronteras entre
miembros y candidatos, y vecinos. El objetivo era sensato
y la determinacién parecia lo bastante firme como para
ser esperanzadora. Pero la UE carecia de cohesién acerca

de como conseguir sus objetivos. El de promover la esta-
bilidad, personificado por la democracia y el respeto a las
cuatro libertades de la UE, ha sido demasiado a menudo
reemplazado por los intereses econémicos en algunos ca-
sos en el Este y por la estabilidad del autoritarismo en el
Sur. Es posible que haya expresado su descontento ante
determinadas formas de represién que se han producido
en su vecindad, pero raramente ha llegado al punto de
interrumpir por ello la asociacién. Siete afios después
de su nacimiento, la PEV ha mostrado sus limites.

La UE no es el mismo actor que era el afio 2004; no
tiene la misma postura en el mundo que tenia entonces;
y en general sus vecinos tampoco estdn tan obsesionados
en aproximarse a Bruselas. Aunque la UE sigue siendo el
actor politico econémico mayor y mds cercano a los pai-
ses vecinos, estos tltimos han encontrado nuevos posibles
socios. Esto sitda a la UE en un entorno completamente
nuevo. Hoy, la Uni6n necesita mas que nunca cambiar el
curso de su politica de vecindad o corre el riesgo de ver
c6mo es discutida.

Una mirada a su evolucién institucional y politica mos-
trard que ha sido demasiado corta de miras. La creacién
de nuevas herramientas y marcos no ha servido mas que
para compensar la falta de implementacién de objetivos
politicos. La UE tiene que superar varios defectos si quie-
re influir en sus vecinos.

La expansion de las iniciativas de
vecindad

Los primeros pasos

La PEV cubre actualmente 16 paises, seis en el Este y
diez en el Sur.! Empez6 con la iniciativa para el Este el
afio 2002, con la carta del entonces alto representante eu-
ropeo para la Politica Exterior y de Seguridad Comun
Javier Solana, y del entonces comisario para las Relacio-
nes Exteriores Chris Patten. La carta establecia los fun-
damentos de una politica de vecindad llamada “Por una
Europa mas amplia” y tenfa como objetivos a Bielards,
Moldova, Federacién Rusa y Ucrania. La Federacién
Rusa se negé a participar en el marco de la PEV para
desarrollar unas relaciones bilaterales diferentes. En di-
ciembre de 2002 el Consejo decidié incluir a los paises
mediterrdneos en la PEV. Los paises del Cducaso sola-
mente pudieron integrarse en la PEV después de intensos
lobbies en 2004. Pese a tener como objetivo la vecindad, la
politica es en gran parte bilateral. Si bien algunos paises,
como Ucrania, tenfan ciertas aspiraciones a ingresar en
la UE, la PEV ha sido a menudo considerada como una
alternativa al ingreso. El comunicado de la Comision del
afio 2003 ya apuntaba en esta direccién cuando afirmaba
que el objetivo era “proporcionar un marco para el de-
sarrollo de una nueva relacién que no incluye, a medio
plazo, la perspectiva de ingresar en la Unién” (European
Commission, 2003).
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Hasta la fecha, todos los vecinos del Este ya han firmado
Acuerdos de Asociacion y Cooperacion con la UE (con la
excepcion de Bielards, con quien se negoci6 uno de estos

acuerdos pero cuya ratificacién fue suspendida por motivos

politicos). Los paises del Mediterraneo, con la excepcion de

Libia, han estado involucrados en la Asociacién Euromed,

también conocida como Proceso de Barcelona, desde 1995.
Ademais, la UE ha lanzado la iniciativa TACIS de Asis-
tencia Técnica a la Comunidad de Estados Independien-
tes, que cubre Armenia, Azerbaidzhdn, Georgia, Moldova

y Ucrania, entre otros.

En mayo de 2004 la Comisién hizo pablico un Documen-
to de Estrategia sobre la PEV (European Commission,
2004). La asociacién se fundamentaba en una politica ba-

sada en los valores, con lo que se fomentaba la democracia,

el imperio de la ley, el respeto por los derechos humanos,

el buen gobierno, unas relaciones de vecindad amistosas,

los principios de la economia de mercado y un desarrollo

sostenible. Explicaba en detalle diversas dreas clave en las
que la UE tenfa que concentrar esfuerzos: la reforma y el
dialogo politico; el comercio con el objetivo final de que los
socios obtengan “una participacién en el mercado interno
de la UE”; la justicia y los asuntos internos; la conexién

“Las aspiraciones
europeas de construir
una vecindad
préspera ban topado
con los alzamientos
revolucionarios en

el Sur y con acciones
contrarias a la
democracia en el Este”

de la vecindad, que incluye, la
cooperaci6én en campos como la
energia, el transporte y el medio
ambiente; y los contactos perso-
na a persona. En otras palabras
y en un sentido amplio, la UE
parecia dispuesta a ofrecerlo
“todo menos las instituciones”.
Varios principios rectores eran
centrales en la politica de vecin-
dad. El primero era la propie-
dad conjunta, en el sentido de
que la UE no impondria nada a
los socios, sino que estableceria

acuerdos con ellos basados en negociaciones. La segunda

idea era la diferenciacién. Ya durante esta fase la UE con-

sideraba inapropiado el principio de la “talla Gnica”, dadas

las diferencias existentes entre los vecinos. Supuestamente,

cionalidad.

las dos partes estaban de acuerdo en las prioridades segin
el nivel de ambicion. El tercer principio era el de la condi-

En su Comunicado del afio 2003, la Comisién expli-
caba que la UE tenfa que implicarse progresivamente y
“ser condicional en el cumplimiento de los objetivos de
reforma acordados. Solamente deberfan ofrecerse nue-
vos beneficios para reflejar los progresos hechos por los

Por consiguiente, la UE actuaba como un poder norma-
tivo que trataba de determinar a sus vecinos de una forma
que fuese menos problematica. Baste decir que una politi-
ca de condicionalidad basada en valores plantea cuestio-
nes acerca de los logros potenciales que cabe esperar de
paises en los que el autoritarismo es la norma.

Construir seguridad en la vecindad era otro objetivo
estratégico definido en la Estrategia Europea de Seguri-
dad de 2003. Alentaba a la UE a “promover un circulo
de paises bien gobernados al este de la Unién Europea 'y
en las fronteras del Mediterrdneo con los que establecer
unas relaciones estrechas y cooperativas” (Council of the
EU, 2003). La PEV puede ser vista como la traduccién
operativa de este aspecto. Pese a que el factor seguridad
no implicaba ningtin componente militar, su impor-
tancia no podia subestimarse. La PEV se basa en una
dimensién de varios pilares subyacente a su dimension
securitaria. La estabilidad, la seguridad y la prosperidad
se consiguen mediante el primer pilar (integracién eco-
némica, politica energética, control de fronteras), el se-
gundo pilar (estabilidad politica interna, cooperacién en
la prevencién de conflictos regionales) y el tercer pilar
(cooperacién en la lucha contra el terrorismo y el crimen
organizado) (Cremona, 2006).

El afio 2004 la UE firm6 los primeros Planes de Accién
con sus socios. Los Planes de Accién son documentos
politicos trianuales o quinquenales que definen objeti-
vos y prioridades de cooperacién entre la Unién Euro-
pea y el pais asociado. Los Planes de Accién se basan en
valores en teorfa compartidos por ambas partes. No son
juridicamente vinculantes. Luego la Comisién publica
informes de progreso regulares para valorar el curso de
la cooperacién. El documento pretende ser exhaustivo
y la cantidad de acciones exigidas por la UE es enor-
me. Pretende reformar aspectos politicos, econémicos,
sociales y culturales del pafs asociado. La larga lista de
prioridades y de acciones carece, sin embargo, de cla-
ridad por lo que respecta al tempo. Aparte del marco
temporal general del plan de accién, este no contiene
ninguna otra indicacién relativa al tiempo, lo que plan-
tea la duda de si las acciones han de llevarse a cabo si-
multidneamente y ademds desdibuja la posibilidad de
valorar sus progresos.

Durante los primeros afios de la PEV, la Uni6én Europea
financi6 esta politica mediante una variedad de progra-
mas. Para el periodo 2000-2006, la UE utiliz6 los fondos
asignados a la TACIS cuyo presupuesto ascendia a 3.100
millones de euros aproximadamente, y parte de los 5.300
millones de euros asignados al programa MEDA. La
PEV también se beneficié de fondos temdaticos como la

paises asociados en el plano de las reformas econémicas
y politicas” (European Commission, 2003). A menudo Iniciativa Europea a favor de la Democracia y los Dere-
se ha subrayado la manifiesta ambigiiedad entre pro- chos Humanos.
piedad conjunta y condicionalidad. Efectivamente, si la
PEV se basaba en la propiedad conjunta —y por consi- ¢Una PEV a toda maquina?
guiente el socio tenfa voz y voto a la hora de decidir ha-
cia donde se dirigia la cooperacién—, la condicionalidad
de la UE basada en el progreso de los socios contradecia

este principio.

El afio 2007 fue testigo del desarrollo de nuevas ideas
en la PEV. En primer lugar, la UE sac6 las primeras con-
clusiones de esta politica a finales del 2006, que tuvieron
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como resultado las conversaciones acerca de la “PEV
Plus” durante la presidencia alemana en el primer semes-
tre de 2007. En segundo lugar, se asign6 un presupuesto
propio a la politica que representé un aumento. Y en ter-
cer lugar, se pusieron en marcha tres iniciativas multila-
terales para complementar la PEV.

A finales del 2006, la Comisién hizo pablico un comuni-
cado que tenfa como objetivo el refuerzo de la PEV, que
fue aprobada por el Consejo Europeo. Explicaba de un
modo conciso los progresos iniciales y afirmaba su convic-
cién de que habia tres dreas en las que se podia conseguir
mis: la integracién econémica y comercial; el 4mbito de
la movilidad y la emigracién; y el 4mbito del didlogo po-
litico y los conflictos regionales (European Commission,
2006). Este nuevo esfuerzo fue respaldado por la prime-
ra conferencia sobre la PEV celebrada en septiembre de
2007, a la que asistieron todos los Estados miembros y
todos los paises asociados. También introdujo nuevos ins-
trumentos financieros, y los programas TACIS y MEDA
fueron sustituidos por el programa IEVA (Instrumento
Europeo de Vecindad y Asociaci6n).

Para el periodo 2007-2013 se asignaron al IEVA 12.000
millones de euros, un 32% mas que en el periodo ante-
rior. Los miembros de la UE acordaron la distribucién
del presupuesto de la siguiente manera: las dos terceras
partes del mismo se destinarfan al Sur y la otra tercera
parte al Este; y se destinarfan 700 millones de euros a la
creaci6n de un Fondo de Inversién para la PEV. Ade-
mis de esto, la Iniciativa Europea por la Democracia y
los Derechos Humanos fue sustituida por el Instrumento
Europeo para la Democracia y los Derechos Humanos

(IEDDH) con una partida presupuestaria de 1.000 millo-
nes de euros. También se cre6 la Governance Facility con
un presupuesto de 300 millones de euros para premiar
a los mejores vecinos. Esto dltimo tuvo una eficacia es-
casa y el dinero se destind principalmente a Marruecos
y Ucrania. El presupuesto se desglosaba por paises antes
del comienzo de cada semiperiodo (véase la Tabla I), que
tenfa el defecto de no inducir a los pafses a conseguir mis,
dado que los fondos asignados no son fungibles.

La UE también alent6 iniciativas regionales por la ve-
cindad para potenciar la cooperacién multilateral que ella
misma no habia conseguido cultivar. Uno de los ejemplos
podria ser la Sinergia del Mar Negro para el Este (Ar-
menia, Azerbaidzhan, Georgia, Moldova y Ucrania). Sin
embargo, la idea, impulsada principalmente por los ale-
manes, era sobre todo la de incluir a Turquia y a Federa-
ci6én Rusa en el cuadro.

En el Sur, la Unién por el Mediterrdneo (UpM) naci6 a
partir de una idea francesa, pero ha experimentado tur-
bulencias desde el principio. El que en aquel momento
era candidato a la presidencia francesa, Nicolas Sarkozy,
eludié vagamente lo que entonces se llamaba la Unién
Mediterrdnea. Se centraba exclusivamente en los paises
mediterrdneos y parecia un intento de saltarse el Pro-
ceso de Barcelona, aunque en este dltimo participaban
todos los Estados miembros. Su proyecto se desarrolld
cuando Sarkozy ocup6 la presidencia, pero top6 inme-
diatamente con la resistencia de algunos Estados miem-
bros, especialmente de Alemania y de Espafia. Alema-
nia alegaba que la seguridad en la cuenca mediterrénea
tenfa efectos en los Estados Balticos dando pie de este

TABLA 1. FINANCIACIGN DEL IEVA

Paises ?007-201 0 per capita 201 1-2013 per capita
(en millones de euros) (en euros) (en millones de euros) (en euros)
Argelia 220,0 6,30 172,00 4,90
Armenia 98,4 32,80 157,30 52,95
Azerbaidzhan 92,0 11,0 122,50 14,65
Bielarus 20,0 2,10 90,26 9,40
Egipto 558,0 6,80 449,30 5,45
Georgia 120,4 26,30 180,30 39,20
Israel 8,0 1,05 6,00 1,25
Jordania 265,0 40,70 223,00 34,30
Libano 187.0 45,15 150,00 36,25
Libia 18,0 2,70 60,00 9,10
Moldova 209,7 48,65 273,10 63,35
Marruecos 654,0 20,50 580,50 18,15
Autoridad Nacional Palestina 632,0 149,70 295,00 70,00
Siria 130,0 5,75 129,00 5,75
Tlnez 300,0 28,30 240,00 22,60
Ucrania 484,0 10,75 470,00 10,40
SUBTOTAL (ESTE) 1.024,5 21,90 1.293,46 31,70
SUBTOTAL (SUR) 2.972,0 30,70 2.132,80 20,80
TOTAL 3.996,5 27,40 3.426,26 24,90

Fuente: European Commission and CIA World Factbook

Elaboracién: CIDOB
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“En el Sur la PEV ha
dado la impresion de
preferenciar los intereses
econémicos sobre la
presion a favor de las
reformas democrdticas”
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modo a la canciller Angela Merkel para reclamar que
todos los miembros fuesen incluidos. Espafia tenia re-
paros porque pensaba que la nueva iniciativa eclipsaba
al Proceso de Barcelona y representaba una rendicién
ante los intereses franceses dominantes. Al final, el club
privado del Mediterrdneo permitié la entrada de todos
los Estados miembros. La iniciativa se present6 en Parfs
en julio de 2008.

Estas dificultades eran solo las primeras de una larga
lista. Los dos principales obstaculos han sido la dispu-
ta drabe-israeli, primero, que no ha realizado ningtn
progreso, especialmente después de la operacion israeli
en Gaza a comienzos del 2009. Y segundo, la Uni6n
por el Mediterrdneo ha propuesto un elevado nivel de
co-propiedad para tentar a los paises socios del Sur a
cooperar. Hasta ahora la cosa ha resultado problemdti-
ca debido al recurso constante al veto y a que los prin-
cipios de la Unién por el Mediterrdneo no han llevado
especialmente a los paises del Sur a contribuir més (Jo-
hansson-Nogués, 2011). Su secretariado se encuentra en
Barcelona y sus primeros pasos no han sido muy espec-
taculares. Su primer secretario general dimitié al cabo
de un afio. Pese a haber sido concebida para generar
proyectos, todavia tiene que
presentar completo el prime-
ro de ellos, y la copresidencia,
inicialmente en posesiéon de
franceses y egipcios, estd ac-
tualmente en el limbo sin que
ningin pafs quiera ocuparla.

El afio 2009 el Este también
recibi6 la Eastern Partnership
(Asociacién Oriental o EaP),
una nueva iniciativa impulsa-
da por suecos, checos y polacos. Supuestamente tenfa
que complementar a la PEV y fue concebida para hacer
transitar conjuntamente a la UE y a sus vecinos del Este
por sendas bilaterales y multilaterales. La UE adjudico
600 millones de euros del presupuesto del 2010-2013 a
la EaP (véase la Tabla IT).

Hay varios elementos destacados. En primer lugar, la
UE querfa aumentar el nivel de integracién econémica
de estos socios. En segundo lugar, al que en ese momen-
to era el vecino del Este mas avanzado (Ucrania) se le
ofreci6 entrar en las negociaciones sobre el Acuerdo de
Asociacién y sobre su parte mis importante, el acuer-
do de libre comercio Deep and Comprehensive Free
Trade Agreement (DCFTA). El objetivo del DCFTA

era incrementar los flujos comerciales entre la UE y el
pais asociado, pero primero y sobre todo significaba
la aproximacién de las normas y estdndares de la go-
bernanza econémica de dicho pais a los de la UE. En
tercer lugar, puso énfasis en los requisitos para obte-
ner visados y establecié la “liberalizacién completa de
visados” como “un objetivo a largo plazo”. Estas dos
ofertas se hicieron también posteriormente a Moldova
y Georgia.

Por tltimo, y no es lo menos importante, llevé al Foro
de la Sociedad Civil, formado por representantes de or-
ganizaciones de la sociedad civil de paises de la EaP al
acceso directo a las instituciones de la UE. Se present6
un primer informe a los Estados miembros el pasado
diciembre especificando los progresos y subrayando
las posibilidades de mejora (European Commission,
2010b). Las posibilidades de cambio se basan en pers-
pectivas a medio y largo plazo, y serfa ilusorio esperar
cambios inmediatos.

La revision del PEV

La UE esté revisando actualmente su politica de ve-
cindad (European Commission, 2010a). Emitird un co-
municado (previsiblemente en mayo de 2011) que sen-
tard las futuras bases de la PEV.

A comienzos de marzo de 2010, el Servicio Europeo
de Accion Exterior (SEAE) y la Comisién hicieron
publico un comunicado introduciendo una nueva aso-
ciacién con el Sur para reflejar los recientes desarro-
llos en la regién. La Asociacién para la Democracia y
la Prosperidad Compartida (European Commission,
2011) subrayé la necesidad de diferenciacién entre los
paises asociados. Se recomendaron tres pilares: fomen-
to de la democracia, contactos persona a persona, reco-
nocimiento del papel de la sociedad civil e integracién
econ6mica y comercial, poniendo el énfasis en el apoyo
a la pequefa y mediana empresa.

Esta orientacién ha estado en el centro de los discur-
sos del comisario Stefan Fiile. A comienzos de abril
reiter6 ante el Parlamento Europeo la necesidad de di-
ferenciar més entre los socios, recompensando lo que
calificé de un enfoque de “mds por mas”, si bien solo
especificé los detalles de un modo esquemitico. Tam-
bién identificé tres temas como centro de la revisién:
integracién econémica, reconocimiento del papel del
DCFTA; movilidad y un mayor compromiso politico
con la UE (Fiile, 2011).

TABLA II. FINANCIACION DE LA UE PARA EL ESTE DENTRO DE LA ASOCIACION ORIENTAL

(millones €)

2010 2011
85 110

Fuente: www.easternpartnership.org

2012 2013

175 230

Elaboracion: CIDOB



Esbozar la evolucién de la PEV nos ha permitido
identificar algunos de los fallos que aquejan a la politi-
ca de vecindad. Las aspiraciones europeas de construir
una vecindad préspera, segura y pacifica han topado
con los alzamientos revolucionarios en el Sur y con el
incremento de acciones contrarias a la democracia en el
Este. La UE todavia tiene que apreciar completamente
la situaci6én y abordar varios temas importantes si quie-
re desempefar un papel mis destacado en la region.

La PEV: tres ideas a tener en cuenta

La PEV no ha tenido el éxito que la UE esperaba que
tuviera. Ha desempefiado un papel casi nulo en los acon-
tecimientos que estdn teniendo lugar en el mundo 4rabe.
La UE no parece estar bien equipada para manejar una
montafa rusa de acontecimientos que se desarrollan en
un entorno que cambia a una velocidad de vértigo. Esto
podria en parte explicarse por la arquitectura burocritica
e intergubernamental del proceso de toma de decisiones
en la UE. También puede atribuirse al hecho de que la
UE carece todavia de una politica exterior congruente
e independiente (Emerson, 2011). Sin embargo, la PEV
tiene otras carencias que dificultan el progreso. Todo ello
esté relacionado con un aspecto particular de la conducta
de la UE, un cierto exceso de confianza en la supuesta
atraccién que ejerce la UE entre sus vecinos.

La PEV basada en los principios de la ampliacion

La politica europea de vecindad se ha desarrollado
sobre la base de los mismos principios que la politica
de ampliacién. La UE ha partido del éxito del proceso
de su ampliacién para articular la gestién de su politica
de vecindad (Kelley, 2005). Dos aspectos particulares
de la PEV apuntan en esta direccidn: la socializacién y
la condicionalidad. La UE actia como un “empresario
de normas” con sus vecinos, que intentan proyectar sus
propias normas y précticas. Ademds, basa su respaldo
y asociacion en el cumplimiento de ciertas condiciones
por parte de sus asociados. Esto puede haber funciona-
do con los paises candidatos una vez finalizada la Gue-
rra Fria, pero el contexto actual es diferente.

Estos paises con la independencia recién estrenada esta-
ban ansiosos por entrar en las instituciones europeas, tanto
en la UE como en la OTAN, y estaban dispuestos a poner
en prictica dolorosas y costosas reformas en un perfodo
breve de tiempo. La °
institucién, era lo suficientemente atractiva como para que
el “palo”, es decir, el hecho de postergarla, pareciese un ele-
mento disuasorio crefble. Solo unos pocos paises de la PEV,
concretamente Moldova y posiblemente Ucrania, pueden
esperar entrar en la UE. El desco de llevar a cabo una re-
forma sumamente costosa sin la perspectiva de la adhesiéon

<

zanahoria”, es decir, la entrada en la
b b

parece limitado. Por ejemplo, el hecho de “tener intereses
en el mercado interno de la UE” es demasiado vago como
para que estos pafses acaten las reglas de la UE.

TABLA Ilil. PORCENTAJE DE LA UNION EUROPEA (UE-27)

EN EL COMERCIO EXTERIOR DE LOS PAISES MEDITERRANEOS (%)

Paises mediterraneos 2000 2002 2003

2004 2005 2006 2007

La Poritica EurROPEA DE VECINDAD: AUN QUEDA CAMINO POR RECORRER

IMPORTACIONES

Argelia 58,7 56,8 58,9 54,8 53,2 54,8 51,9
Egipto 33,2 26,7 26,2 25,1 21,4 23,2 23,0
Israel 44,1 42,0 42,4 41,4 39,1 37,7 36,5
Jordania 34,2 30,5 27,3 24,4 24,6 23,5 24,3
Libano 45,7 45,3 44,5 40,0 40,1 37,7 37,2
Marruecos 58,7 57,5 59,8 56,1 52,8 52,3 51,9
Territorios Palestinos 11,2 11,7 8,9 9,0 9,4 8,2 8,0
Siria 32,9 29,9 20,4 18,1 12,3 19,6 25,4
Tanez 66,1 71,8 78,3 70,3 69,6 65,7 64,9 .
EXPORTACIONES
Argelia 63,1 64,7 59,4 54,0 55,6 52,5 43,6
Egipto 34,1 24,2 30,4 30,1 29,0 33,9 29,1
Israel 29,3 28,7 28,5 28,2 29,2 27.9 29,6
Jordania 4,2 7.3 3.8 3.5 3.6 3.2 3.2
Libano 22,9 17,0 11,4 10,5 11,3 12,0 17,5
Marruecos 75,2 73,8 78,3 74,3 73,7 73,1 72,4
Territorios Palestinos 0.4 3,7 2,5 2,3 3.4 0,7 3,5
Siria 68,3 62,1 61,1 53,9 44,5 40,7 43,5
Tanez 73,9 79,0 88,5 83,4 80,1 77,2 79,3

Fuente: Eurostat, Euro-Mediterranean Statistics, 2009

Elaboracion: CIDOB

221



Europra

“La UE no es el centro

En el Este, la UE lanz6 la EaP (Eastern Partnership o
Asociaci6én Oriental) y reorient6 su pacto de libre comer-
cio para desarrollar un acuerdo mas profundo y completo
sin preguntar a sus asociados si tenfan o no interés en el
mismo. Ademds, las reformas requeridas son importan-
tes tanto politica como econdémicamente, especialmente
por cuanto la cosa se acerca mucho a un “o lo tomas o lo
dejas”. No parece que haya un punto medio en el que el
pais asociado tenga un cierto margen de maniobra.

La PEV no muestra un valor afiadido

En segundo lugar, la UE ha sido incapaz de mostrar el
valor afiadido que tiene el hecho de satisfacer sus condi-
ciones. Por un lado, la UE ha puesto de manifiesto una
complacencia en ocasiones desconcertante con regime-
nes no democriticos. En el Sur, la PEV ha demostrado
como la UE podia dar carpetazo a su retdrica sobre la
democracia, los derechos humanos y el imperio de la ley,
al ofrecer un discutido “estatus avanzado” a Ttnez en
2010, tan solo unos meses después de que el expresiden-
te Ben Ali amanase las elecciones en octubre de 2009. En
general, en el Sur la PEV ha dado la impresién de pre-
ferenciar los intereses econd-
micos sobre la presién a favor
de las reformas democraticas.

de todas las atenciones, La UE ha CStablCCidO, efecti-

y los mercados

vamente, varios acuerdos de
libre comercio con asociados

eme"gentes VCPT’eSE"Wm del Sur y el comercio entre

un campo de interés
para los socios”
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la UE y el Sur ha aumentado
considerablemente (véase la
Tabla III).

El Este también tiene su por-
cién de ejemplos en los que
los intereses econémicos pa-
san por encima de la promo-
cién de la democracia. En enero de 2011, en el mismo
momento en que la UE imponia sanciones a Bielaras
por la dura represién de los manifestantes después de
las elecciones presidenciales del dltimo diciembre, fir-
maba un acuerdo sobre el gas con un pafs autoritario,
Azerbaidzhin. Por otro lado, ha puesto unas condicio-
nes muy restrictivas a empezar negociaciones sobre el
DCFTA en el Este. Solamente Ucrania ha iniciado unas
conversaciones que hace ya tres afios que duran. La UE
ha elevado los requisitos a unos estindares tan elevados
que los paises socios tienen que someterse a una moder-
nizacién de su economia sumamente dolorosa y costosa,
y hacerlo de forma inmediata (Dreyer, 2010). Otros pai-
ses, especialmente Georgia y Moldova, estdn solamente
considerando iniciar negociaciones puesto que la UE ha
considerado que todavia no estdn preparados para un
DCFTA.

Sin embargo, la UE necesita reconciliarse con el hecho
de que estos pafses pueden estar interesados a aproximar-
se a la UE, pero que el precio de adecuarse a los estdnda-
res de la UE es demasiado elevado y que las recompensas

no parecen muy sustanciosas. La UE ha sobrecargado a
sus socios de modo caracteristico con una “condicionali-
dad negativa”, que implica que la UE decidié no nego-
ciar, en vez de con una “condicionalidad positiva” que
recompensa a los paises socios que hacen gala de realizar
progresos. Y lo que es mas fundamental, en vez de ha-
cer hincapié en lo largo que es el camino antes de esta-
blecer un acuerdo, la UE deberia subrayar lo beneficiosa
que puede ser la cooperacién para el pais una vez que el
acuerdo entre en vigor. La UE no es el centro de todas
las atenciones, y los mercados emergentes representan un
campo de interés para los socios.

La IEVA: ¢como asignar los recursos?

Tercero, la UE no ha sabido asignar sus recursos de un
modo inteligente. La politica de vecindad es un asunto
complejo de politica exterior, porque la UE tiene que
mantener el equilibrio entre sus intereses estratégicos y
tacticos; en otras palabras, entre construir un circulo de
estados bien gobernados y alcanzar acuerdos econémi-
cos valiosos en detrimento de los primeros. La amplia-
cién no suscitd este debate porque los intereses estraté-
gicos y los ticticos estaban entrelazados (Lynch, 2007).
La forma en que la UE ha estado asignando sus recursos
plantea, por consiguiente, algunas cuestiones.

De hecho, la financiacién de la IEVA se calcula cada
siete afios para cada pafs y tiene un margen de flexi-
bilidad muy escaso, excepto por lo que respecta a las
revisiones a medio término. Por consiguiente, cuando
la UE hace publicos sus informes provisionales sobre la
implementacién de los Planes de Accién, un pafs cuya
valoracién es positiva no se beneficia de incentivos fi-
nancieros adicionales, y viceversa —dejando aparte los
intereses geoestratégicos. La Governance Facility es de-
masiado limitada para desempefar este papel. La UE ha
dado claras muestras de estar dispuesta a recompensar
el enfoque “mds por mds”, que podria representar un
oportuno cambio de curso. Sin embargo, todavia no est4
claro c6mo va a implementarlo y cudl es exactamente
su significado. La otra cara de la moneda es el enfoque
“menos por menos”, una consideracién que la UE ofi-
cial ha estado hasta ahora eludiendo.

La PEV: adn queda camino por recorrer...

La PEV todavia no ha celebrado su décimo aniversario
pero ya ha experimentado una cierta renovacién de su
apariencia. Dar un enfoque adecuado a su politica de ve-
cindad ha sido un reto enorme para la UE dada la diversi-
dad de sus vecinos. Las actuales conversaciones sobre con-
dicionalidad y diferenciacién son los principales temas de
discusion al respecto. Sin embargo, solamente representan
la puesta a punto de unas politicas ya existentes.

La UE deberia definir, en primer lugar y ante todo,
sus intereses propios frente a los de sus vecinos, tanto en



el Sur como en el Este. Solamente después de hacerlo
podré proponer una politica que sea realmente diferen-
te y en la que los escasos recursos de la UE hagan que
se produzca un cambio. Hasta la fecha ha sido un de-
saffo para la UE-27 tener este debate. Pero se trata de
un debate necesario. En buena medida la UE ha estado
respondiendo a lo que ha considerado que eran las ne-
cesidades de sus vecinos en vez de tener en cuenta sus
propias necesidades. Con el nimero de terceros actores
aumentando tanto entre sus vecinos del Sur como en-
tre los del Este, la Unién corre el riesgo de convertirse
en irrelevante y ser desplazada a los margenes. ;Puede
permitirselo la UE por su propio bien?

* Las investigaciones de Olga Shumylo se centran en las
politicas de la Federacién Rusa y desde la UE respecto a
Ucrania, Moldova y Bielards.

Notas

1. Los socios son Argelia, Armenia, la Autoridad Na-
cional Palestina, Azerbaidzhdn, Bielaras, Egipto, Geor-
gia, Israel, Jordania, Libano, Libia, Moldova, Marruecos,
Siria, Tnez y Ucrania.
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